Forord

Skattebasutredningen (Fi 2000:05) tillsattes i juli 2000. Utredning-
ens overgripande uppgift ar att ldamna en samlad beddémning av hur
den svenska skattestrukturen bor vara utformad i en véarld med in-
ternationaliserade marknader for varor, tjanster och produktions-
faktorer samtidigt som de valfardspolitiska ambitionerna bevaras pa
dagens niva. Syftet med arbetet ar att astadkomma ett forbattrat
underlag for framtida skattepolitiska prioriteringar.

Utredningen har givit en rad ledande svenska experter pa skatte-
omradet i uppdrag att utarbeta expertrapporter som underlag till
utredningen. Utover detta har Ekonomiska Radet pa utredningens
uppdrag anlitat internationella forskare for att ge en sammanfat-
tande bild 6ver forskningslaget pa centrala omraden. De veten-
skapliga rapporterna publiceras i Swedish Economic Policy Review
(Vol. 9, No. 1, 2002). Expertrapporterna publiceras har som bilagor
till utredningen. Slutsatser fran respektive rapport ar forfattarnas
egna och sammanfaller inte nédvandigtvis med utredningens
standpunkt.

De 13 expertrapporterna publiceras i tvé bilagor, volym A och B.
Volym A innehaller tre rapporter som inriktar sig pa skattefel, fusk
och kontrollarbete. Volym B &r uppdelad i tva delar. Den forsta
delen innehaller en rad rapporter som beror internationaliseringens
betydelse for integration av och granssnitt mellan skattesystem i
olika lander. Den andra delen beskriver exempel pa alternativa sy-
stem for beskattning.
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1 Uppdraget

Utredningen har bett mig gora en analys av internationella erfaren-
heter pa skatteomradet. Speciellt finner utredningen att det ar av
intresse att beskriva framvéxten av skatteavtal mellan lander och
utvecklingen av gemensamt/konkurrerande arbete pa skatteomra-
det genom tiderna. | uppdragsskrivelsen framhalls att de styrande
principerna for landernas agerande sannolikt fordndras Gver tiden
och skiljer sig mellan lander. Ett land kan i en period vara intresse-
rat av att gynna verksamhet férlagd till hemlandet, medan princi-
pen for ett annat land kan vara att maximera skatteintékterna. Det
som vidare kan verka styrande néar det géller avtal och uppgorelser
mellan I&nder &r strdvan efter konkurrensneutralitet liksom for-
hindrandet av utbrett skatteundandragande och fusk. Konkurre-
rande/samarbetande lander kan ocksd ha intresse av att gynna
foretag fran det egna landet som verkar i tredje land.

Utredningen vill veta om det gar att urskilja de viktigaste princi-
perna for landernas agerande samt de historiskt sett viktigaste stri-
derna. Hur har lander, enskilt eller genom organisationer som ex-
empelvis WTO och OECD agerat? Vilken roll har GATT och EU
spelat?

"Som framgar ar utredningens intresse primart vilka principer
som har styrt landernas agerande nar det galler internationellt rér-
liga skattebaser. Huvudtemat blir da inte vilka reformer som gjorts
och en beskrivning av dessa i sin helhet utan vad som styrt landerna
da man gjort skatteforandringar som paverkar/paverkas av andra
landers beskattning.”
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2 Skatteavtalen

a) Grundproblemet

Bakgrunden till utvecklingen av skatteavtal mellan stater &r kon-
flikten mellan internationella skattenormer, som kan leda till
dubbla skattekrav. Om alla stater tilldmpade principen att enbart
beskatta inkomster som har sin kélla i det egna landet, och om alla
stater definierade vad som skall forstas med kalla pa samma sitt,
skulle nagra skatteavtal inte behovas.

Den framsta anledningen till att avtalen behdvs ar att de allra
flesta stater samtidigt tillampar tva olika principer for skattskyldig-
het. FOr de inom staten bosatta skattskyldiga tillampas i regel ett
skattekrav som inbegriper alla inkomster, oavsett om deras kélla ar
utldndsk eller inhemsk. Samtidigt uppstalls ett skattekrav mot ut-
rikes bosatta skattskyldiga som har inkomst av inldndska kéllor.
Om en skattskyldig med inkomst fran utlandet betalar skatt bade i
kéllstaten och hemviststaten pa samma inkomst, uppkommer det
klassiska fallet av dubbelbeskattning.

Det finns flera satt att angripa detta problem. Ett ar att ga till-
baka till kallstats- eller som den ocksa kallas territorialitetsprinci-
pen. Sarskilt i Latinamerika var denna l6sning av problemet lange
den gdngse. Man har emellertid numera i ndstan alla latin-
amerikanska stater insett att en ren kallstatsprincip inbjuder till
internationellt skatteundandragande. Det har anmaérkts att flera av
de mest skuldtyngda latinamerikanska staterna skulle bli fria fran
internationell skuldséttning, om de dér bosatta ville ta hem sina
placeringar fran utlandet. Detta har de visat sig ovilliga till, nar det
egna landets lag tillatit dem att utnyttja skattefria placeringsmojlig-

1 USA och ett fatal andra lander gar 4nnu ldngre och uppstiller ett krav pa global beskattning
mot alla sina medborgare, dven om de 4r bosatta utanfor USA. Vidmakthallandet av detta
skatteansprak ar knappast ndgon odelad succé. Det kréver extraterritoriell
myndighetsutévning i en omfattning som knappast ndgon annan stat skulle kunna tillata sig,
och det skapar speciella problem vid avslutandet och tillimpningen av
dubbelbeskattningsavtal.
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heter i utlandet som alternativ till beskattade hemlandsinvester-
ingar.

Det forekommer ocksa pa andra hall att stater tillimpar territori-
alitetsprincipen, ofta i sina dubbelbeskattningsavtal, som vi skall
aterkomma till, och vl sa ofta i avseende pa vissa slag av intékter,
t.ex. i utlandet intjanade 16ner — som vi snart skall se har Sverige
gatt pa den linjen — och ibland ockséa inkomst av naringsverksam-
het.

Den spegelvénda l6sningen vore att i alla skattesystem enbart
tillimpa beskattning i hemviststaten. En sadan I6sning skulle ge
utrymme for tilldmpning av traditionella idéer om skatteréttvisa,
men den skulle upplevas som djupt oréattvis i de lander, dar mycket
av foretagsamheten ligger i utlandska hander, och dar man maste
rakna med ett nettoutfléde av réantor, utdelningar och royalties. |
dessa lander, dér skattskyldiga med utrikes hemvist ofta betalar en
mycket stor del av den totala skatten, atminstone pa inkomster —
det galler sérskilt u-linderna — skulle enbart beskattning i hem-
viststaten vara en helt oacceptabel 16sning pa dubbelbeskattnings-
problemet.

Ett annat satt att genom ensidiga atgarder avlagsna dubbelbe-
skattningen ar att visserligen uppratthalla det dubbla skattekravet,
men medge avrakning fran den inhemska skatten for den skatt som
erlagts utomlands. Vill man undvika dubbelbeskattning récker det
naturligtvis inte med att bara medge avdrag for den utldndska
skatten som for en kostnad for den utldndska intéktens for-
varvande. Det &r avrakning av den utlandska skatten fran den in-
hemska som krévs. Metoden med avrékning av utldndsk skatt
(foreign tax credit) utvecklades tidigt i USA, medan det i Europa
var vanligare med fristéllning av utldndska inkomster och ett visst
motstand fanns mot avrakningsmetoden.?

En tredje metod att l6sa dubbelbeskattningsproblemet ar
ingéende av skatteavtal. Sadana avtal reglerar kallstatens respektive
boséttningsstatens beskattningsratt och stadgar dessutom vilken
metod, fristéllining eller skatteavrdkning, som respektive stater skall
tillampa. Vidare innehaller avtalen bestammelser om pa vilka
skatter de skall tillampas, var en skattskyldig vid tilliampningen av
avtalet skall anses bosatt, férbud mot diskriminering, metoder for

2| Sverige vidmaktholl vi lange tanken att det skulle vara ett brott mot var suveranitet, om vi
tillat en utldandsk makt att genom skattebeldggning av hér bosatta influera vilken svensk skatt
dessa skulle betala. Darfor var det forst 1951 som kostnadsavdrag medgavs for utlandsk
skatt, och forst 1966 som skatteavrakning tillats.
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I6sning av konflikter vid avtalstillimpningen och 6émsesidiga for-
pliktelser till utbyte av informationer och lamnande av administra-
tivt bistand.

Historiskt ar det latt att forsta att USA varit betydligt senare i
utvecklingen av ett nét av skatteavtal &n vad inte minst Sverige varit
- den ensidiga bestammelsen om skatteavrakning gjorde behovet av
avtal for de amerikanska foretagens del langt mindre trangande 4n
det var for de svenska. | avsaknad av bade skatteavrakning och
kostnadsavdrag for utlandsk skatt var Sverige tidigt ute, och dven
nu, nar avrdkning finns stadgad, har vi ett betydande ndt av avtal,
med ett 70-tal lander pa inkomstskattesidan, ett 20-tal avtal som
ror arv och gava, och nagot enstaka avtal som béade ror skatt pa in-
komst och formogenhet och skatt pa arv och gava.

b) Avtal om inkomst- och formdgenhetsskatter

De som forhandlar fram avtal behdver sjélvfallet inte uppfinna
hjulet pa nytt i varje avtalsférhandling. Forst i Nationernas For-
bunds regi och efter andra vérldskriget i OECD har avtalsmodeller
uppréttats, som tjanar till ledning vid slutandet av dubbelbeskatt-
ningsavtal.®

Det finns olika attityder till vikten av att sluta avtal. Aven om
USA:s skatteavrakningssystem sedan 1986 ars stora skattereform
har blivit sa restriktivt att dess praktiska nytta kan betvivlas, ar in-
stallningen den att sjédlva dubbelbeskattningsfragan egentligen &ar
16st, varfor intresset for avtal ndrmast knyts till utbytet av infor-
mationer. USA har darfor i relationen med ett antal karibiska stater
gétt in for att sluta avtal som enbart behandlar utbyte av informa-
tioner och administrativt bistand.* | Sverige har vi traditionellt an-
sett det nyttigt att ha ett nét av fullstindiga avtal.

3 OECD-modellen, som forst kom i provisorisk gestalt 1963, har upplevt manga versioner
sedan dess och ar numera foremal for kontinuerlig revision, ombesorid av OECD:s
Committee on Fiscal Affairs. En annan modell kom fram 1980 som resultatet av arbete i en
expertkommitté med foretradare for bade i-lander och u-lander, tillsatt av FN:s ekonomiska
och sociala rad. Meningen ar att den modellen skall ge rattvisa at den bristande reciprociteten
i det ekonomiska utbytet mellan rika och fattiga lander. En tredje modell, som i sjdlva verket
bara &r en variation av OECD-modellen, har lagts fram i olika versioner av USA och ligger
till grund for de amerikanska avtalen. Aven Sverige har for internt bruk arbetat fram en
avtalsmodell, som i och for sig ndra foljer OECD-modellen men representerar vissa
avvikelser som vi med storre eller mindre framgang foérsoker driva igenom.

4 Den morot man anvant for att f de karibiska staterna benagna att sluta sdana avtal ar ett
undantag fran regeln om att konferensutgifter far dras av bara for konferenser anordnade i
USA. For turismen i det karibiska omradet ar det viktigt att man skall kunna locka till sig
amerikaner, och med bibehallen avdragsratt for konferenskostnaderna 4r dessa sjélvfallet mer
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Forekomsten av modeller utesluter inte variationer i avtals-
politiken mellan olika stater. Det ar framfor allt metoden att und-
vika dubbelbeskattning som varierar. Manga stater, daribland
numera Sverige, gar generellt in for en metod som innebér att kall-
statens skatt avréknas mot hemviststatens, den s.k. avréknings-
eller credit-metoden. Andra stater foredrar en fristéllnings-,
undantags- eller exempt-metod som innebdr att kallstaten ensam
far beskatta sadan inkomst vartill avtalet tillerkanner den beskatt-
ningsratten. Aven de stater som i princip anvénder fristallning
brukar tillampa avrakning i frdga om kallskatter pa rantor, ut-
delningar och royalties. Ingenting hindrar att tva stater vid tillamp-
ningen av samma avtal sinsemellan anvénder olika metoder, den ena
staten avrakning, den andra staten fristéllining.

Avtalen varierar ocksa betraffande utbyte av informationer och
omsesidigt bistand. Det finns stater som végrar att utbyta andra
upplysningar an sadana som kréavs for att effektuera sjélva avtalet,
medan andra stater med allvar griper sig an uppgiften att dela med
sig av sina informationer om skattskyldiga hemmahdrande i andra
avtalsstater. Det finns stater som av historiska skél har mycket
svart att ga fraimmande makt till handa med atgarder for indrivning
av skatt, medan andra gérna tar pa sig sadant samarbete.

Andra skillnader mellan olika avtal kan berora séttet att l6sa
konflikter. Oftast sker det genom forhandlingar mellan de behdriga
myndigheterna, men pa senare ar har en tendens forsports att
Oppna mdijligheter till anlitande av skiljedom. Ambitionerna kan
ocksa vaxla i fraga om vilka konflikter man vill ha I6sta. Somliga
avtal reglerar nara forfarandet nar en stat avviker fran en skatt-
skyldigs deklaration med hansyn till internprissittningen, och en
motsvarande justering kan vara indicerad i den andra staten. Andra
avtal faster storre avseende vid varje avtalsstats suveranitet ocksa pa
den hér punkten.

Det ar en intressant fraga varfor regleringen av de internationella
skattekraven kommit till stand nastan uteslutande genom bilaterala
avtal. Om man undantar det nordiska avtalet, som forutom de fem
nordiska staterna ocksa innefattar FarGarna, finns det mycket fa
exempel pd multilaterala skatteavtal. Tanken pa ett gemensamt,
multilateralt avtal for EU-I4nderna har vackts men inte avancerat
vidare. Sjélva grundidén att undvikande av dubbelbeskattning skulle

intresserade an utan sddan avdragsratt. Sarskilt de stater som etablerat sig som
skatteoaslander &r dock obenagna att ingé avtal om informationsutbyte
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vara en folkréattslig forpliktelse har inte heller blivit férankrad i
folkrétten, dven om det forefaller vara en allmant accepterad prin-
cip att dubbelbeskattning inte &r dnskvard och bdr undvikas med
lampliga metoder, unilaterala, bilaterala eller multilaterala.

Vad som skulle kunna tdnkas &ndra denna situation &r ratts-
utvecklingen inom EU. | ett antal rattsfall har fragor uppkommit
om medlemsstater genom tillampningen av skatteavtal kommit att
diskriminera mot individer och foretag i andra medlemsstater. Det
har ocksa forekommit att regler i skatteavtal medfort en behand-
ling, exempelvis av gransgangare eller personer med hemvist i en
avtalsstat och all sin inkomst i en annan avtalsstat, som inneburit
ett hinder for arbetskraftens rorlighet eller for den fria etablerings-
ratten inom den gemensamma marknaden. Det kan uppfattas som
en anomali, om dessa problem ocksa pa langre sikt far sin 16sning
dels i en méangd sinsemellan inte uniforma och langt ifran alltid
kompatibla skatteavtal, dels i EG-domstolens praxis. Svarigheterna
att genom forordningar och direktiv na nagra som helst resultat pa
omradet for harmonisering av direkta skatter har emellertid visat
sig stora. Vidmakthallandet av vetoratten i ministerradet pa be-
skattningsomradet utgor sjalvfallet ett betydande hinder i detta
sammanhang.

c) Dubbelbeskattningsproblem vid arv och gava

Det finns olika traditionella ansatser i fragga om motivet for arvs-
och gavoskatter. En tar som utgdngspunkt att arv och gava utgor
forvarv, som i avseende pa skatteformagan kan jamforas eller till
och med likstéllas med inkomst. Det finns exempel pa denna ansats
sd nara som i Danmark, men aven dar betraktar man de flesta for-
varv genom arv eller gdva som nagonting annat an inkomst.

En annan ansats ar egalitdir och gar ut pa att statsmakten vid
lampliga tillfallen bor ga in och reducera formogenhetsskillnaderna.
Daodsfall framstar som ett lampligt sadant tillfalle, kanske darfor att
de skattskyldiga gor mindre motstand mot en skatt som bara
drabbar deras efterkommande 4n mot en de maste betala sjilva.
Gavoskatter blir med detta betraktelsesatt 6nskvarda framst som
ett satt att kontrollera att skatterna vid doédsfall inte reduceras
genom gavor i fortid. Om intresset ar att utjamna formogenheter
kan man dra slutsatsen att en kvarlatenskapsskatt snarare &n en
skatt pa arvslotter ar rimlig. Men dven en skattelagstiftare med in-
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riktning pa formogenhetsutjamning kan finna en arvslottsskatt vara
den lampligaste varianten, eftersom en arvslottsskatt till skillnad
fran en kvarlatenskapsskatt gynnar ett dédsbo med flera arvingar
och legatarier, och ett sadant i princip bidrar till en jamnare for-
maogenhetsfordelning, &ven om det naturligtvis &r osagt hur stor
fordelningseffekten blir om arvtagare och legatarier redan tidigare
ar formogna.

Om man vill gora en teori for vilken stat som bor ha beskatt-
ningsratten vid dodsfalls- och gavoskatter borde den teorin logiskt
vila pa det grundlaggande syfte man har med skatten. Om syftet ar
att decimera den avlidnes (eller gavogivarens) formogenhet, ar det i
forsta hand dennes hemviststat som bor ldgga pa skatten. Om a
andra sidan syftet ar att komma at arvtagares och gavotagares for-
varv, bor det vara deras hemviststater som beskattar.

Redan hér ligger froet till en kollision. Till detta kommer att
manga stater anser sig bora beskatta egendomsdvergangen som
sadan och darvid tillampa en territorialitetsprincip, atminstone for
sadan egendom som ar knuten till staten, i forsta hand fastighet
men ocksd egendom ingéende i naringsverksamhet som bedrivs
fran fast driftstalle i staten och kanske ocksa aktier och liknande
vérdepapper relaterade till bolag hemmahdrande i staten, mojligen
med en distinktion mellan fastighetsbolag och andra.

Mot den bakgrunden &r det naturligt att det pa samma satt som
vid inkomst- och férmdégenhetsbeskattningen visat sig finnas be-
hov av dubbelbeskattningsavtal. Deras antal ar emellertid inte sa
stort, och anledningen hartill ar inte bara att det finns atskilliga
lander som avstar fran dodsfalls- och gavoskatter, utan ocksa att
trycket pa staterna att undanroja dubbelbeskattningen inte &r lika
starkt, nér foretagen inte &r inblandade som skattskyldiga. Liksom
vid inkomstbeskattningen finns ju ocksd mojligheten att genom
ensidiga atgarder som avrakning av utlandsk skatt komma ifran
dubbelbeskattningen.

Det ar latt att inse, att existensen av arvs- och gavoskatter bidrar
till férmogna skattebetalares motiv att soka utldndska placeringar.
Aven om det finns motiv for kapitalflykt ocksa i de arliga inkomst-
och formogenhetsskatterna, kan mojligheten att undgéa arvs- och
gavoskatt vara ett ytterligare incitament till internationell kapital-
flykt. Mera hdrom i avsnitt 9 a nedan.
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d) Behovs avtal om skatterna pa varor och tjanster?

P& det omrade vi traditionellt brukar kalla de indirekta skatterna
har regelkollisionerna inte haft samma omfattning som pa inkomst-
skatteomradet. Anledningen hartill ar helt enkelt den att vi bara
foljer en regel, namligen destinationslandsprincipen. En skatt pa
varor och tjanster bor alltsa vara sa konstruerad, att det blir den
slutliga konsumenten som betalar.

Skolexemplet & mervardesskatten. Huvudregeln for den &r att
nolltariff tillampas fér export, med andra ord att exporten &r
skattefri medan exportoren far avdrag for ingdende skatt. Im-
portoren i sin tur far skatta for importen men far avdrag for denna
ingaende skatt nar han saljer vidare till konsument. Om importdren
sjalv ar konsument stannar inférselmomsen pa honom.

Sa ser principen ut, och dven om man fran amerikansk sida fort-
farande ofta gor gédllande att den innebédr en exportsubvention,
innebar den egentligen inte nagonting annat an den regel, som
tillampas for de i USA vanliga detaljhandelsskatterna. Dessa
tillampas inte heller pa exporttransaktioner, men avlyftande av in-
gaende skatt ar i deras fall onodigt eftersom man genom skattefri-
het for leveranser till registrerade detaljister och liknande regler
forsokt sorja for att kumulativ beskattning undviks.

Om principen ar enkel kan man tyvarr inte sdga detsamma om
dess tillimpning. Avlyftande av skatt pa export och palaggande av
skatt pa import forutsatter egentligen att nagon form av granskon-
troll praktiseras, och en sadan vore oftrenlig med den gemen-
samma marknadens princip. Darfor har man inom EU pa lang sikt
en plan att tillimpa ursprungslandsprincipen for mervardesskatten.
Detta skall dock ske i kombination med nagon form av clearing-
system mellan medlemsstaterna for att astadkomma en rattvis for-
delning av skatteuppborden. Tilltron till ett sddant clearingsystem
ar kanske inte sd allmant spridd som man kunde 6nska, och
pessimisterna hanvisar naturligtvis till de svarigheter som métt vid
installerandet av fungerande restitutionsmekanismer for mer-
vérdesskatt preliminart betald av utldndska foretag. Det finns dér-
for manga som ser inforandet av en ursprungslandsprincip for den
gemensamma marknaden som en from utopi snarare &n ett realis-
tiskt framtidsperspektiv.

Nodvéandigheten att fa bort handelshindrande eller diskrimine-
rande momsregler for att etablera den gemensamma marknaden
forutsags redan pa ett ganska tidigt stadium krava harmoniserings-
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atgarder. Forst och framst gjordes inforandet av en mervardesskatt
till villkor fér medlemskap i EU — Sverige inférde i och for sig
skatten langt innan vart medlemskap blivit aktuellt. Vidare ut-
fardades en rad direktiv for hur medlemsstaterna skulle gestalta sin
moms i olika hdnseenden. Dessa direktiv ar langt mer omfattande
och detaljerade an de fataliga direktiven pa de direkta skatternas
omrade.

Pa& kort sikt tillampar man for transaktioner inom den gemen-
samma marknaden ett regelsystem, enligt vilket forséljning till regi-
strerade foretag i annat EU-land far nolltariff medan forsaljning till
konsument beskattas. Detta sker i avsandarstaten om det inte géller
postorderforséljning som har éverskridit en viss troskel. Sarskilda
regler galler framfor allt for bilar, dér registreringsproceduren gor
det mojligt att vidmakthalla destinationslandsprincipen ocksa vid
enstaka transaktioner.

For tjanster géller aterigen andra regler. Vad betraffar transak-
tioner med foretag i tredje land palaggs i princip importmoms
medan exporten gar efter nolltariff. Det ar emellertid inte mojligt
att effektivt beskatta en oregistrerad konsument inom EU som ut-
nyttjar en tjanst levererad av nagon utanfor EU. Darfor avkravs
utomeuropeiska telefonbolag registrering i det EU-land dér de har
kunder. For enkelhetens skull kraver man dock inte registrering i
alla de EU-l&nder dit man séljer tjanster, utan bara i ett EU-land,
som da sannolikt valjes antingen med hansyn till skattesatsen, som
ar lagst i Luxemburg, eller med hansyn till spraket, som &r engelska
i Storbritannien och pé Irland. En likartad I6sning ar under diskus-
sion for den elektroniska handelns del, savitt avser sddana elektro-
niska leveranser som faller under tjénstekategorin.

For gemenskapsinterna tjansteleveranser ar regeln att om for-
vérvaren &r registrerad beskattning sker hos denne, medan i andra
fall tillhandahallandet av tjansten beskattas hos den som utfort den.

Bade inom EU och i kretsen av OECD-lander har pa senare ar
en hel del arbete lagts ner pa fragan om elektronisk handel. Har har
problemen inte begrinsat sig till beskattningen av varor och
tjianster — elektronisk handel kan omfatta allt fran enkel post-
orderférsaljning till elektronisk leverans av musik, bécker, pro-
gramvara, konsulttjanster osv., av vilka en del tillhér varuomradet,
andra tjansteomradet, med gransdragningsproblem daremellan. Det
uppkommer ocksa problem pa den direkta beskattningens omrade,
framfor allt vad som skall forstas med fast driftstélle i e-handels-
sammanhang och dédrmed innebdra en anknytning som ger den stat
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ratt att beskatta verksamheten, i vilken den bedrivs fran ett fast
driftstélle.

Det har diskuterats, bl.a. av Bjorn Westberg i hans doktorsav-
handling ”Nordisk mervardesskatterdtt”, Stockholm 1994, om
momsfragorna inte egentligen ocksd de skulle kréava ett nat av
dubbelbeskattningsavtal. Med hansyn till att 4n s lange bara en
grundprincip, destinationslandsprincipen, avses bli tillimpad i
sammanhanget, ar behovet av avtalsreglering inte lika sjalvklart som
pa inkomstskatteomradet. Om OECD och EU inte lyckas fa fram
allmént godtagna normer ligger det emellertid i farans riktning att
vi ocksa pa mervardesskattens omrade kommer att behova reglera
en del fragor genom avtal.

Motsvarande géller acciser och andra speciella skatter, inte minst
energibeskattningen. EU star annu bara i borjan av en lang
procedur som i bésta fall kan leda till ett beskattningssystem som &r
forenligt med den gemensamma marknaden. En grundldggande
svéarighet ar den att uppratthallandet av olika skattesatser i olika
medlemslander stimulerar granshandel och snedvrider konkurren-
sen. Internationell harmonisering kan upplevas som noédvéndig for
att den nationella skattebasen skall kunna bibehallas. P4 samma satt
kan det vara nédvandigt att soka en internationell reglering for att
inte differentieringen mellan beskattningen av motorbrénsle och
den av bransle for uppvarmning eller industriellt bruk skall kunna
saboteras genom import av omarkt olja fran ett land dar kontroll-
systemet eller skattedifferentieringen har en annan karaktér, ett
problem som vi just upplever i relationerna med Finland.

Den fran skattesystemsynpunkt orimliga foreteelsen tax-free
shopping har i princip tagits bort mellan EU-landerna, men fort-
farande blir det &ven med skatt l6nsamt att utnyttja flygplats-
butikerna pa kontinenten, och i Stockholms narhet ligger det fran
EU:s skattesamarbete undantagna landskapet Aland, dar férutom
alla farjor med Mariehamn som destination ocksa de till Abo och
Helsingfors gor symboliska strandhugg for att behalla tax-free-
rattigheterna. Diskussionen fore EU-anslutningen av vad gréns-
handeln skulle komma att betyda och vilka skattedifferentialer man
skulle kunna leva med &r fortfarande inte avslutad. Det &r helt
uppenbart nodvandigt att iaktta forsiktighet med skatteklyftorna
och samtidigt inom ramen fér EU:s regler férsdka kontrollera den
kommersialiserade granshandeln.
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3 Konkurrensneutralitet

Det har uppfattats som ett mal for den internationella skatteratten
att dstadkomma konkurrensneutralitet. Problemet ar att det finns
flera slags neutralitet.

Om man sa vill kan man exempelvis betrakta neutralitetsfragan
ur den beskattande statens synvinkel. Darvid kommer man [att
fram till att den inhemska beskattningen bér vara neutral mellan
utlandsinvesteringar med samma nettoavkastning efter utlandsk
skatt. Om ett inhemskt foretag genom investering i hemlandet
uppnar en avkastning av 5 % och genom investering i utlandet far
en avkastning av 10 %, varav halften gar i skatt till den fraimmande
staten, later det sig sdgas att avkastningen for hemstatens del blir
densamma for bada investeringarna, och att bada darfor i hem-
landet bor vara underkastade samma skatt. Tillimpar man den prin-
cipen blir det tillrackligt att ge avdrag for den utlandska skatten
som en omkostnad. Néagot avrakningssystem behdvs inte.

Det &r emellertid inte vanligt att detta slags neutralitet anses
efterstravansvard. Man raknar i stillet s& mycket oftare med
kapitalexportneutralitet.! Den gér ut pé att en investering i utlandet
som fore skatt avkastar lika mycket som en investering i hemlandet
inte bor behdva béra en sammanlagd skatt hogre &n den som hem-
landsinvesteringen ar underkastad. | regel tolererar man dock att
totalskatten blir hégre, om den utldndska skatten ar hogre an den
inhemska.

Ett tredje neutralitetsbegrepp kallas kapitalimportneutralitet.
Det utgér fran att den som investerar pa en utlandsk marknad bor
fa atnjuta samma skattebehandling dar som konkurrenterna pa
samma marknad ar underkastade. Den praktiska tilliampningen av
denna neutralitetsnorm tar sig uttryck i fristallning i hemviststaten
av inkomst fran utlandska kallor. Férutom konkurrensskal motive-

! Dessa neutralitetsbegrepp behandlas langt utforligare i Kristina Stahls avhandling
”Aktiebeskattning och fria kapitalrorelser” (Uppsala 1996).
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ras kapitalexportneutralitet ofta med argumentet att Iga skatter i
det land dar man investerar motsvaras av 1ag samhallelig standard,
bristfallig infrastruktur etc., och att foretag verksamma i sadana
lander kan behova béra kostnader for infrastruktur, skolor, sjuk-
vard och annat som man betalar for pa skattsedeln i hemlandet.

Det ar uppenbart att man inte kan etablera nagot slags enda
sanning i valet mellan dessa neutralitetsmal. Man kan dock kon-
statera en klar konvergens kring uppfattningen att det fran varlds-
ekonomins synpunkt &r vardefullt, om kapitalexportneutralitet
rader snarare an den snavt nationella neutralitetsnorm som enbart
ser till nettoavkastningen efter utlandsk skatt och jamfor den med
inhemska investeringars bruttoavkastning. Det ar ocksa tydligt att
kapitalimportneutraliteten vinner terrang pa kapitalexport-
neutralitetens bekostnad. EU:s moder/dotterbolagsdirektiv kan ses
som ett utflode av detta. Det ar ocksa i den andan som dess Code
of Conduct avstar fran att kritisera laga skattesatser som sadana.
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4 CFC-lagstiftning

Det ar ocksa klart att uppratthallandet av kapitalimportneutralitet
genom fristéllning av utldndska inkomster leder till problem om
den utlédndska investeringen gors i ett skatteoasland, dér den effek-
tiva beskattningen ar minimal eller ingen. Manga lander som &r
redo att fristélla utlandsinkomster i skatteavtal medger detta bara
under forutsattning att den utlandska inkomsten varit underkastad
i nagon mening normal beskattning. Detta kan t.ex. ta sig uttryck i
en subject to tax-clause”, med andra ord ett villkor att fristéllning
medges om den andra staten beskattat inkomsten i fraga.

Ar 1962 tog USA det forsta steget mot uppratthallande av ett
skattekrav mot outdelade vinster i av amerikaner &dgda utlandska
bolag.! Den teoretiska argumentationen hade fran borjan varit att
fran amerikansk synpunkt betrakta alla vinstmedel i av amerikaner
dgda bolag som réatteligen utgtrande inkomst for de amerikanska
aktiedgarna. Regeln att man bara beskattade mottagen utdelning
beskrevs i denna argumentation som en regel om skatteuppskov
(tax deferral), och idealet ansags vara ett skattesystem i vilket man
tillampade genomsyn och betraktade all vinst, utdelad eller out-
delad, som tillfallande aktiedgarna, fast naturligtvis med avrékning
for den eventuella utldndska skatten.

Nar lagstiftningen om de s.k. Subpart F corporations kom till
stand var den langt ifran lika radikal. De vinster som anséags bora
tas till beskattning i USA begransades till sadana som typiskt sett
berdrs av internationell skatteplanering, framfér allt passiv avkast-
ning av investeringar, rederiinkomster, inkomst av forsakring av
amerikanska risker m.m. Utlandets reaktion mot denna lagstiftning
var till en bdrjan ganska negativ. Efterhand tvangs man dock att
inse, att USA:s pionjarroll hade samband med att USA i realiteten

1 En forelopare som fortfarande finns kvar var regeln om Foreign Personal Holding
Corporations, i Sverige motsvarad av den nu 6vergivna lagstiftningen om s.k. Luxemburg-
bolag.
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var i det ndrmaste utan valutareglering, medan 6vriga industristater
forst senare gav upp sina valutaregleringar och i det sammanhanget
kénde behov av CFC-lagstiftning. I Sverige kom den sent, eftersom
vi var mycket sena med att hdva valutaregleringen.

Den mera principiella kritiken har genom denna utveckling
kommit att tystna, men fortfarande finns det naturligtvis invand-
ningar mot lagstiftningen, bade fran dem som finner den alltfor
ingripande och fran dem som finner den alltfor halvhjartad.

Den svenska CFC-lagstiftningen &r for tillfallet under omarbet-
ning (se SOU 2001:11). | forsta hand bestar den av en generell de-
finitionsregel som forbehaller beteckningen utlandskt bolag &t
sadana utlandska juridiska personer som &r underkastade en med
den svenska beskattningen jamforlig beskattning. Bolag som inte
uppfyller det kravet kallas bara "utldndska juridiska personer”, och
om de har ftillréckligt inflytande beskattas deras svenska &gare
andelsvis for deras vinst. I andra hand kan man som ett utslag av
strdvan efter kapitalexportneutralitet se regler som utesluter
skattefria eller skattegynnade skattskyldiga fran tillampningen av
ett eljest tillampligt skatteavtal ?

Det kan vara befogat att stalla fragan om CFC-lagstiftningens
utbredning kan tolkas som ett utslag av stravan att halla tillbaka
utlandsinvesteringarna i forhoppning att pengarna i stéllet skall
investeras pd hemmamarknaden. Det vore emellertid inte vare sig
historiskt eller ekonomiskt riktigt att ge foreteelsen en sadan tolk-
ning. Den typ av investeringar som CFC-lagstiftningen typiskt sett
riktar sig mot ar inriktade pa skatteplanering, ofta av passiv karak-
tar och séllan knutna till aktiv affirsverksamhet. Manga stater,
dédribland Sverige, finner det rimligt att inta en restriktiv attityd till
det slagets investeringar, samtidigt som man ser den egna indu-
strins produktiva utlandsinvesteringar som ett naturligt led i till-

2 Mattias Dahlberg har behandlat detta tema i avhandlingen ”Svensk skatteavtalspolitik och
utlindska basbolag”, Uppsala 2000. Foérenklat bestar problemet i att de svenska
myndigheterna tolkar bestdmmelsen om vilka foretag som omfattas av ett skatteavtal enligt
principen att ett foretag for att berdras av avtalet skall vara underkastat normal
skattskyldighet i den andra staten, medan Regeringsrédtten i en del utslag varit bendgen att
tolka avtal pd ett mera generost sitt. En omforhandling dar vissa skattegynnade bolag
utesluts fran avtalstillimpningen har kunnat foretas i relationerna med speciellt Irland och
Luxemburg, medan motsvarande problem i friga om Malaysia, en stat som sedan avtalet slots
infort de s.k. Labuan-bolagen, en kategori av skattebefriade utlandségda bolag, 16stes genom
att Sverige 1995 ensidigt inforde en ny inférlivandelag till det gamla avtalet, i vilken Labuan-
bolagen forklarades inte vara tickta av avtalet. Det rader delade meningar om huruvida denna
ensidiga handling innebar vad man kallar treaty override”, med andra ord ett avtalsbrott,
men min uppfattning liksom Dahlbergs &r att Sverige hade det tolkningsutrymme som togs i
ansprak genom den nya inforlivandelagen.
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vixten, ndgot som det inte pd minsta satt ar ett mal for staten att
begréansa.

Problem kan naturligtvis uppkomma exempelvis i sadana sam-
manhang som utnyttjandet av utlandska holdingbolag for att orga-
nisera koncerners verksamhet i olika l&nder. Om en svensk koncern
av sakerhetsskal eller andra kommersiella hénsyn etablerar ett
moderbolag i ett lagskatteland, kan investeringen komma att jam-
stallas med de skatteplaneringsatgarder CFC-lagstiftningen riktar
sig mot, och CFC-lagstiftningen kan komma att na langre an vad
som varit dess egentliga syfte. Gransdragningen for den svenska
CFC-lagstiftningen &r i och for sig tdmligen enkel. USA-reglerna
med deras detaljerade kategorisering av vad som &r och icke ar
"Subpart F income” &r langt mer komplicerade och kontroversiella.

29



5  Stimulansatgarder

Det finns tva skal for stater att gestalta sina skatteregler sa att ut-
l&ndska investerare lockas att placera sina investeringar dér. Ett kan
vara ekonomisk tillvaxt, ett annat skatteintdkter. Den internatio-
nella varderingen av dessa bada ofta samverkande motivationer
skiljer sig drastiskt.

I samband med diskussionen om skadlig skattekonkurrens, ett
tema som i hdg grad sysselsatt bade OECD och EU pa de senaste
aren, har det blivit alldeles klart, att det inte finns nagon allmén
forkastelsedom over staters forsok att genom generellt 1aga skatter
skapa ett attraktivt foretagsklimat. Det finns visserligen beténklig-
heter mot att konkurrensen mellan stater kan leda till en "race to
the bottom”, en kappl6pning ner mot botten, som skulle resultera i
att alla stater maste ge upp sin beskattning av internationellt rorlig
verksamhet. Men atminstone an sa lange har denna fruktan inte lett
till nagra internationella krav pa miniminivaer i den direkta be-
skattningen (inom EU har man daremot stadgade miniminivaer pa
mervardesskatten och dven pa vissa acciser).

Daremot definierar man som skadliga tva typer av skatte-
konkurrens. Den ena géller skattesubventioner till exportforetag.
Rattsregeln finns har uttalad i ett protokoll till Art. 16 i GATT,
som dvertagits av WTO. Grundprincipen ar att en stat inte genom
skattelattnader for exporten far subventionera denna. Regeln &r
inte tillamplig for skatter pa varor och tjanster, eftersom dessa
foljer destinationslandsprincipen. Aterbetalningen av ingdende
moms till exportorer, ett led i nolltariffen, strider alltsa inte mot
bestammelsen. Vidare foreligger en atskillnad mellan industrilander
och utvecklingslander. Det ar bara de forra som tagit pa sig for-
pliktelsen att avsta fran skattestimulans till exportforetag.

Den andra typen av skadlig skattekonkurrens hanfor sig till de
s.k. skatteoaslanderna (tax havens, Steueroasenldnder, paradis
fiscaux). Det anses av OECD och EU att skattekonkurrensat-
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garder kan vara skadliga nér sarbehandling med I3g eller ingen skatt
tillerkénns utlandska foretag som inte vander sig mot vérdlandets
hemmamarknad (ring-fencing), nar skatteldttnaderna inte klart
kommer till uttryck (avsaknad av transparens) och nér vérdlandet
inte dr redo att medverka till effektiv beskattning genom informa-
tionsutbyte.! Primarolo-rapporten finner ocksa tvivelaktiga regler
inom den egna familjen. Sverige slapp visserligen kritik for den
under tiden uppluckrade och enligt forslaget i SOU 2001:11 nu av-
skaffade regeln om utlandska forsékringsbolags schablonbeskatt-
ning, men OECD har liksom kommissionen inte uteslutit mojlig-
heten att regeln utgor skadlig skattekonkurrens. Andra l&nder, inte
minst Danmark, rakar ut for atskilligt hardare kritik. Det ar av
intresse att OECD-landerna i sammanhanget tvingas sopa rent
framfor egen dorr, eftersom de Kritiserade skatteoaslanderna
tenderar att avfarda kritiken mot de egna atgarderna som fram-
sprungen ur en dubbelmoral, som ser grandet i ndstans dga men
inte bjalken i det egna.

Varderingen av de atgarder, varigenom foretag animeras att mot
en narmast symbolisk skattekostnad etablera sig i skatteoaslander,
dar deras verkliga vinster inte beskattas, medan de samtidigt
undandras beskattningen i de ldnder déar foretagen ursprungligen
har sitt sdte eller ddr deras dgare &r bosatta, skiljer sig sjélvfallet
mellan véardldnderna och de ldnder som ké&nner sig berdvade sitt
skatteunderlag. Om man sa vill kan man jamfora situationen med
den nar tjuvar tillagnat sig dyrbara smycken och smélter ner dem
for att sélja dem till metallvardet. De omlokaliseringar till skatte-
oaslander det kan vara fragan om betyder inte séllan att det ur-
sprungliga domicillandet berdvas en betydande skattebas, samtidigt
som de summor som ftillfaller skatteoaslandet &r helt obetydliga i
jamforelse med den ursprungliga skatten. Skatteoaslandets eko-
nomi i sig sjalv kan darvid vara sa obetydlig, att dven en ringa regi-
streringsavgift fran det utlandsidgda bolagets sida innebar ett
vésentligt tillskott till statens budget.

Diskussionen om denna “skadliga skattekonkurrens” ar for nar-
varande utomordentligt livlig. En arbetsgrupp har konstituerats
efter ett mote i januari 2001 pa Barbados, dar uppslutningen fran
skatteoaslanderna var forvanande stor. Har 4r det meningen att
finna en gemensam linje mellan ursprungslander och vardlander.

1 OECD Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue, Paris 1998; Report from
the Code of Conduct Group (Business Taxation) to the ECOFIN Council on 29 November
1999 (Primarolo Report).
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Ett problem i sammanhanget &r att for narvarande ganska bety-
dande medel haller pa att samlas av en USA-baserad organisation
som forsoker hindra varje internationell utveckling pa omradet for
skadlig skattekonkurrens. Det resonemang som fors gar ut pa att
den samlade attacken mot skatteoasldnderna bara representerar ett
forsta steg. Nasta steg, spar man, utgor en frontalattack mot lag-
skattelander i allmanhet, och det tredje och viktigaste steget
kommer att rikta sig mot USA. Hur langt den nya administratio-
nen kommer att stracka sin lyhordhet mot denna grupp &r det &nnu
for tidigt att spa om. De nya signalerna har emellertid forts fram av
inflytelserika kongressman. Efter den 11 september 2001 har admi-
nistrationen varit mindre lyhord for dessa synpunkter, eftersom
finansieringen av terrorister fatt en topplats pa dagordningen och
kan strypas bara i samarbete med skatteoaslander.

Det &r en intressant sida av denna utveckling att de traditionellt
beskattande ldndernas intresse gentemot skatteoaserna inte bara ror
sig om de skattebaser, som de senare landerna tilldgnar sig och bara
partiellt drar nytta av, utan ocksdé om penningtvitt och liknande
missbruk. Det kan inte uteslutas att en del skatteoaslander hesiterar
infor tillampningen av sekretessregler som gor dem till ovilliga
medverkande i narkotikahandel, patentintrdng m.m. Det ar darfor
inte helt s& forvdnande som en del kanske trott, att ett antal av
dessa lander pa senaste tiden gatt med pa forhandlingar som siktar
till samarbete med de normalbeskattande OECD-l&nderna. Infor
hotet om en OECD-svartlistning och efter deadline 28/2 2002 stod
bara 23 icke-samarbetsvilliga skatteoaslander kvar. Nagra dagar
senare gick siffran ner till 20.

Det &ar emellertid for tidigt att siga att dessa forhandlingar
kommer att leda till en for alla parter acceptabel 6verenskommelse.
For det forsta ar forhandlingarna inte universella. P4 samma satt
som inom EU:s ram Luxemburg och Osterrike visat tvekan infor
det nu aktuella direktivforslaget, som de fruktar bara skulle leda till
att dar placerat kapital flydde till I&nder och territorier utanfér EU,
kan de forhandlande skatteoaslanderna ha skal att frukta att dér
placerade medel och foretag ger sig undan till lander med mindre
samarbetsvilja. For det andra kan skatteoasldnder, som klarat sina
finanser med hjalp av extremt laga skatter pa den extremt breda
skattebas som off shore-féretagen representerar, efter en Gverens-
kommelse finna sig utan dessa inkomster och i beroende av u-hjélp.
For det tredje ar det oklart vad ett framtida samarbete mellan nu-
varande skatteoaslander och off shore-féretagens hemlénder kan
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komma att ga ut pa. Det ar exempelvis svart att se hur sma skatte-
oaslander skall kunna bygga upp den skatteadministration som
kravs for att gentemot off shore-foretagen hdvda normala skatte-
krav liksom for att furnera hemlanderna med sadan information
som avtalen kan komma att stipulera.

Det kan ocksa tankas att Gverenskommelserna mellan skatteoas-
landerna och OECD-landerna strandar p& OECD:s oférmdga att
komma till ratta med sadan enligt OECD:s egen definition skadlig
skattekonkurrens, som bedrivs av dess egna medlemmar. Det mest
flagranta exemplet &r Irland, som visserligen avskaffat de minimalt
beskattade finansforetagen men i gengald skurit ner bolagsskatten
till 12,5 %. Ett annat exempel dr de holldandska holdingbolagens
gynnsamma stéllning, liksom det nya danska arrangemang som
bade gor holdingbolag skattefria for mottagna utdelningar och be-
friar deras utlandska aktieagare fran kupongskatt nar utdelningen
vidareutdelas. Ocksa den tyska skattereformen Gppnar nya mojlig-
heter, och i sjdlva verket ar det inte nagot OECD-land som helt
gatt fritt fran kritik.?

2 Som namnts har ocksd Sverige fatt sin slang av sleven genom att reglerna for
schablonbeskattning av utldndska forsakringsbolag har ansetts kunna tolkas som en
formansregel. Invandningen kanske inte kan dras tillbaka enbart darfor att regeringsratten
med tilldimpning av EU-réttsliga regler funnit det mdjligt for ett utlandskt bolag att frivilligt
gé in under de normala reglerna. Schablonregeln ar nu upphévd (SFS 2001:1185).

34



6 Tax sparing (matching credit)

Samtidigt som en pataglig fruktan for tomrummet gor sig gallande i
OECD:s och EU:s politik mot skatteoaslanderna, fortsétter ett
stort antal u-lander sin traditionella politik att locka till sig ut-
landska investeringar genom skatteférmaner. Mycket har skrivits
om denna politik, som latt kan tolkas som skadlig. Detta galler inte
bara darfor att den kan snedvrida den internationella konkurrensen
och ge oberattigade formaner at utlandska bolag, samtidigt som
kéllstaternas statsfinanser akut behdver mer skatteintikter och
staterna egentligen inte har rad att avsta fran ndgon skatt. Det gar
ocksa att kritisera politiken som ett annat utslag av den kapp-
I6pning mot botten, som vi just talat om. A andra sidan later det
sig ocksa sagas, att det u-land som lockar till sig utlandska foretag
med skatteférmaner kanske inte uppoffrar nagra potentiella
skatteintékter alls, eftersom etableringen aldrig skulle &ga rum utan
den stimulans som skatteférmanerna ger.

Det mest intrikata problemet i samband med dessa skatte-
formaner ar att den formanliga skatten i kallstaten tenderar att i
fraga om investerare fran stater som tillampar global beskattning i
hemstaten reducera beloppet av medgiven skatteavrékning i hem-
viststaten och ddrmed komma denna stats budget till godo, snarare
an det féretag man avsett att locka till sig. | de lander dar man
tillampar fristallning av inkomster fran utlandska kallor, alltsa
territorialitetsprincipen, erbjuder detta inte nagot problem. De
lander som dédremot tillampar domicilprincipen kan for att inte
sabotera systemet se sig foranledda att medge skatteavrdkning inte
bara for faktiskt betald skatt utan ocksa for den fiktiva skatt, som
skulle ha utgatt om inte kallstaten erbjudit speciella skatte-
formaner. Beroende pa hur man raknar ut denna fiktiva skatteav-
rakning talar man om ”tax sparing” eller “matching credit”.! Det

1 1dén med tax sparing ar att ge avriakning for den skatt som skulle ha pélagts om inte
speciella skatteféormaner hade medgetts i véardlandet. Matching credit tillgodoser samma

35



Tax sparing (matching credit) SOU 2002:47

stora flertalet industrildinder som inte tillampar territorialitets-
principen har traditionellt varit redo att medge nagon form av tax
sparing, men ett land har benhart statt emot, namligen USA. Linjen
dar har varit att vagra tax sparing for att pa det sattet inte medverka
till en politik, som pa sikt inte ligger i kéllstatens intresse. Ett med-
verkande motiv har varit fasthallandet vid global beskattning i
hemviststaten.

Tax sparing i olika former medges i regel bara i skatteavtal, inte
som en allman, ensidig regel.? Sverige har tillimpat detta slags
regler i ett stort antal avtal, och genom var beredvillighet att
inkludera klausuler om ”matching credit” har vi dppnat dérrarna
till atskilliga lander som funnit det vara en praktisk metod att an-
vénda ett fordelaktigt avtal med Sverige som argument i forhand-
lingarna med mindre generdsa lander.® Pa senare ar har vi emellertid
liksom manga andra lander stramat till politiken och omforhandlat
avtal med lander som inte langre framstdr som behovande, t.ex.
Singapore och Korea.

Aven inom OECD har man pa senare ar borjat inta en mer re-
serverad hallning till tax sparing. Rapporten “Tax Sparing — A Re-
consideration” 1998 ger syn for sdgen. Oppositionen fran u-lands-
sidan mot USA:s och andras restriktivitet haller ocksa pa att
mattas, kanske inte minst pa grund av insikten att tax sparing
egentligen mest gynnar de fOretag som repatrierar sina vinster.
Déremot behdver de foretag som — helt i vardldndernas intresse —
behdller sina vinster i lokalt etablerade bolag i regel inte betala
nagon skatt i hemlandet pa de nedplojda vinsterna. De kan darfor
se trankilt pa att de inte far tax sparing. Om emellertid i-landerna i
storre utstrackning an nu skulle asidosatta den regel, som sager att
de utlandska bolagsagarna inte behover betala skatt pa det lokala
bolagets vinst forran den utdelas (den regel som av kritiker i USA
brukar betecknas "tax deferral” eller ”skatteuppskov”) kan man
rakna med att u-landsopinionen skulle vakna till nytt liv och stélla
nya krav pa tax sparing-regler.

syfte, men procentsatsen for avrdkningsbeloppet &r inte knuten till vdrdlandets normala
skattesats utan fixeras i avtalet.

2 Man hade kunnat vanta sig att FN-modellen (1980) skulle innefatta en rekommendation av
“tax sparing”, men det amerikanska inflytandet var sa starkt att man gick runt problemet.

3 Flera latinamerikanska stater, t.ex. Argentina, Peru och Brasilien, har haft Sverige som
forsta avtalspartner eller som en av de forsta. Tanken att vifta med ett svenskt avtal for att fa
USA att 6verge sina strdnga principer och goéra samma medgivanden har dock helt kommit
pa skam. USA har t.ex. fortfarande inte fatt nagot avtal med Brasilien, medan Sverige har
haft ett sddant avtal sedan 1975.
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Det kanske kan vara vart att papeka, att tillimpningen av territo-
rialitetsprincipen liksom anvandandet av fristallningsmetoden i
skatteavtal far samma effekt som tax sparing, och att alla tre meto-
derna helt eller delvis ar agnade att tillgodose ett krav pa “capital
import neutrality”. | den meningen ger de om man sa vill ett ut-
tryck for onskan att gynna foretag fran det egna landet som arbetar
i ett annat land.
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7 GATT:s och WTOQO:s roll

Det antyddes att GATT i ett till Art. 16 knutet protokoll definie-
rade och forbjod sadana exportsubventioner som tar formen av
skattenedsattning. Motsvarande regler finns ocksa i reglerna for
WTO, den organisation som tagit 6ver GATT:s roll. | bada fallen
inskranker sig tillampningen av subventionsforbudet till industri-
landerna, medan u-landerna fortfarande tillats tillampa export-
subventioner.

Under mycket lang tid har en konflikt ratt mellan & ena sidan
USA, & andra sidan de Ovriga industristaterna i GATT, i varje fall
de stater som foretrdds av EU-kommissionen. USA foretradde
ldnge den uppfattningen att mervardesskattens destinationslands-
princip, och da sarskilt det forhallande att den innebér avlyftning av
ingdende moms vid export, innebar en exportsubvention. For att
kompensera denna antog man till en bérjan 1972 en lagstiftning
som tillat exportaffarer genom s.k. DISCs (domestic international
sales corporations). Medan ett utdraget panelférfarande inom
GATT sysslade med DISC-reglerna, 16pte parallellt ett annat for-
farande, som sérskilt rérde Belgiens, Frankrikes och Neder-
landernas tilldmpning av territorialitetsprincipen. Slutresultatet blev
av USA dlades att avveckla DISC-lagstiftningen medan de andra
ldnderna visserligen fick kritik men inte falldes.

USA valde emellertid, enligt egen uppfattning som resultatet av
en kompromiss med de europeiska staterna, att 1986 ersatta DISCs
med FSCs (foreign sales corporations), genom vilka man &ven i
fortsattningen kunde tillforsékra amerikanska exportdrer gynn-
samma skattevillkor. Den amerikanska linjen var i forsta hand att
FSC-lagstiftningen behovdes for att kompensera den forméan mer-
véardesskattesystemet gav de europeiska konkurrenterna. Man
gjorde ocksa gallande att de europeiska staterna i regel praktiserade
territorialitetsprincipen och darfor i realiteten l&mnade sina export-
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vinster obeskattade, och med det argumentet framstod det som en
rattvis kompromiss att USA skulle fa anvanda FSC-instrumentet.

Europa drojde ndgot med sin reaktion, majligen beroende pa att
man Onskade se WTO konsoliderat innan man inledde ett forfa-
rande av den stora betydelse FSC-tvisten hade. Medan man pa
amerikansk sida i forsvaret for FSC aterigen drog fram det gamla
argumentet om mervardesskatten, vackte man inte nagon ny,
formell talan pa den punkten.! Daremot sammanfoll WTO-hand-
laggningen av FSC-fragan delvis med handlaggningen av tva andra
tvister, den ena om Europas bananimport, den andra om importen
av kott fran hormonbehandlade djur.

De tvé senare tvisterna avgjordes i stort sett till USA:s forman,
men den langsamma europeiska reaktionen och oviljan att dndra
den av WTO-panelerna kritiserade politiken Okade inte den
amerikanska benégenheten att ratta sig efter WTO-panelens utslag
i FSC-fragan. Efter att ha forlorat ocksa besvarsforfarandet gick
emellertid USA med pa att dndra sin lagstiftning, vilket skedde
genom Extraterritorial Income Exclusion Act of 2000, antagen
néstan inom den tidsfrist som dverenskommits, under hdsten 2000.
Det framholls fran amerikansk sida att det var ett principiellt
mycket stort steg som togs i och med att USA, enligt egen upp-
fattning for forsta gangen i historien, andrade sin lagstiftning for
att stélla sig ett utslag fran en internationell organisation till efter-
rattelse.

Det ar en annan historia huruvida man verkligen réttat sig efter
utslaget. FSC-systemet har visserligen avskaffats, men i dess stélle
har tratt en fristédllning av vissa utlandsrelaterade inkomster, som
nar man granskar den ndrmare innebdr att exportinkomster

! Fran europeisk synpunkt ter det sig narmast sjalvklart att mervirdesskatten foljer
destinationslandsprincipen. Detsamma gor for dvrigt de detaljhandelsskatter, som i USA
star for storsta delen av beskattningen av varor och tjénster, liksom naturligtvis ocksa de
acciser som ingér i det amerikanska skattesystemet. Redan 1964 deltog forfattaren av dessa
rader for Ovrigt i en OECD-panel av europeiska och amerikanska finansprofessorer, som
enades kring slutsatsen att destinationslandsprincipen kunde anvéndas vid mervérdes-
beskattning utan att det innebar en subvention i GATT:s mening. Vad som kanske framst
forklarar att argumentationen ideligen dyker upp pa amerikanskt hall 4r det forhallande, att
en del amerikanska politiker pd hogerkanten har pladerat for att ersitta den federala
bolagsskatten med en federal mervédrdesskatt. Tanken &r sjélvfallet helt oforenlig med den
europeiska uppfattningen av mervardesskatten som en skatt pa konsumtionen av varor och
tjanster, och den mervardesskatt som forslagens tillskyndare tankt sig skulle sdvitt man
forstar inte heller konstrueras enligt destinationslandsprincipen. Det dr emellertid begripligt
att de som vill ha en moms konstruerad som en fOretagsskatt ar beredda att fora ett
resonemang som gar ut pa att de europeiska staternas mervirdesskatter egentligen &r
foretagsskatter.
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fortfarande skattegynnas. Europa gjorde snart klart att man inte var
tillfredsstélld med denna lagstiftning, och ett nytt panelforfarande
inleddes som USA forlorade, ocksa i appellationsproceduren. For-
handlingar pagar nu om vilken omfattning EU:s retaliation far ha,
men naturligtvis hoppas alla parter pa en kompromisslosning som
inte pa samma satt aventyrar varldshandeln. Fran amerikansk sida
havdas det fortfarande att européerna inte skall braka, eftersom de
sjalva tillampar territorialitetsprincipen. Detta &r naturligtvis en
sanning med mycket stor modifikation, men den har nétts in i de-
batten och forefaller ha bred acceptans i USA.

En utomstaende betraktare kan naturligtvis gora den reflexionen,
att det ar darfor att den amerikanska skattelagstiftningen i princip
uppratthaller domicilprincipen som den nya lagstiftningen framstar
som en subvention. Om amerikanerna med sin nya lagstiftning
hade genomfort en total fordndring av sitt system i riktning mot
territorialitet, skulle man inte langre kunna tala om en subvention,
till den del de fristdllda inkomsterna kunde anses intjdnade i
utlandet. Vi kénner igen problemstéllningen i ett inomeuropeiskt
sammanhang, namligen nar det galler miljoskatterna. Sa lange vi
inte har fatt nagot direktiv som stadgar vissa minimiskatter pa
energi, CO, eller andra utslapp, ar det inte ndgon subvention att
avsta fran sadan beskattning, och likvél anses det till Sveriges stora
bekymmer vara en otilliten subvention om skatten inférs men
forses med undantag for vissa skattskyldiga eller vissa industri-
grenar.
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8 Internprissattning

I den internationella beskattningen ar det ett betydande problem
hur allokeringen av foretagens vinster mellan olika lander skall
kunna ske pa ett godtagbart sitt. Misstanken ligger nara till hands
att foretag som arbetar med dotterbolag och filialer i olika lander
satter internpriserna pa varor och tjanster som 6verfors mellan
olika enheter i koncernen pa ett sadant satt, att vinsterna kommer
fram i de l&nder dar skatteuttaget ar lagst. Utan tvivel finns det
manga andra argument &n skatterna nar internpriser skall sattas,
och det forekommer sékerligen oftare &n man tror att intern-
priserna satts utan hédnsyn till skatteresultatet, men inte desto
mindre kanner skattelagstiftare och skattemyndigheter att det
krdvs en ratt for dem att ingripa mot orealistiska internpriser.

Den traditionella regeln fér hur internpriser skall sittas definie-
ras som armlangdsregeln. Internpriser bor sittas pa den niva dar
priset skulle ha legat, om transaktionen gjorts mellan tva av
varandra oberoende parter som forhandlat fram priset “pa arm-
langds avstand”. Om priserna satts pa annat sitt, bor en vinst-
justering ske till den niva, som skulle ha uppnatts, om arm-
langdsprissattning tillampats. | princip bor justeringen ske i bada de
berdrda landerna, men bestdmmelserna om motsvarande justering i
skatteavtalen (Art. 9:2 i modellen) ar inte s bindande som manga
foretag skulle 6nskat.

Ett betydande bekymmer &r nu det, att en mangd av de varor och
tjanster som Overfors mellan koncernbolag ar av en karaktar som
inte gar i allman handel. Skolexemplet &r bildelar som gar till en
sammansattningsfabrik. Andra typiska problem &r ersdttningar for
utnyttjande av patent och know-how, administrativa tjanster,
finansiell kontroll etc. | sjélva verket &r det uppenbart att en arm-
langdsprissittning inte enbart kan stddja sig pa jamforbara priser i
transaktioner mellan oberoende parter.
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I de flesta lander, ocksa i Sverige, finns lagregler (tidigare 43 §
KL, numera 14:19 IL) som tilliter skattemyndigheterna att
korrigera internpriser som satts pa ett sitt som missgynnar hem-
landsforetag. Hur rigorost sadana regler tillampas varierar mellan
ldnderna. | Sverige har en del uppmérksammade rattsfall avgjorts,
som regel utan storre framgang for skattemyndigheterna. 1 USA
har tillampningen av motsvarande regel, Sec. 482 IRC, bedrivits
med utomordentlig energi. | viss man har utvecklingen drivits pa av
nagra delstater, som i missndje med armlangdsprincipen genom-
drivit en proportionell férdelning av den globala koncernvinsten.
Svagheterna i en sddan metod ar betydande, och inom OECD har
det inte funnits nagon forstaelse for “unitary apportionment”, som
termen lyder.! USA har formatt de amerikanska delstater som
tillampat unitary apportionment, framst Kalifornien, att avsta fran
detta i internationella sammanhang, men pa villkor att de federala
myndigheterna skall hjalpa delstaterna med en rigords tillampning
av armléangdsregeln.

OECD kom 1979 ut med en rapport om internprissattning, som
utvidgades och moderniserades 15 ar senare. Den stora konflikt-
frigan mellan USA och Europa har varit om man som
supplementdr regel eller rentav som huvudregel skulle kunna an-
vidnda en “comparable profits method” (CPM), alltsa en metod
som jamfor I6nsamheten av verksamheten i en stat med I6nsam-
heten hos konkurrerande verksamheter i samma bransch. Den
kompromiss som valts ar att tillata en transaktionsbaserad metod
med berékning av vinstpaslag, medan daremot en vinstjamforelse
for hela foretaget inte godtas i OECD-rapporten. Rapporten tolkas
pa denna och andra punkter ratt olika i USA och Europa, och
internprissattningsproblemen &r langt ifran I6sta.

Vad som har hdnt som resultat av den amerikanska aggressivite-
ten i internprisfragan ar framst att mangder av foretag som har en
del av sin verksamhet i USA har konstaterat att de maste foga sig
efter de strdnga amerikanska reglerna. Eftersom man ogérna dekla-
rerat samma vinst till beskattning i flera olika stater, har man i mot-

! Svagheterna i metoden &r bl.a. att om koncernens verksamhet i en stat gatt med forlust och
i en annan stat med vinst, den senare staten knappast med oblida dgon skulle se den forra
staten beskatta en proportionell del av vinsten. En annan svérighet &r den enhetliga
vinstberakningen, sirskild med hansyn till valutaférhéllandena. En tredje svarighet ar att
finna en réttvis kvotering. Anvédnder man omsédttningen kommer internprissattningen
aterigen in som ett problem. Anvidnder man det investerade Kkapitalet kommer
vérderingsfragor upp, och anvander man Iénesumman blir fordelen storst for det land eller
de lander dar l16nerna ar hogst. U-ldnderna skulle i varje fall dra det kortaste straet.
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svarande man snalat in pa vinstredovisningen utanfor USA. En rad
stater har konstaterat denna tendens och forsokt att satta upp
regler mot den. Kanada, Korea, Storbritannien och Tyskland &r
exempel pa stater som skarpt sina internprisregler, och flera
kommer till. Medan man ldnge i manga lander kunde rakna med att
justering av internpriser tillgreps bara vid helt orimliga pris-
sattningsmandvrer, ar tendensen nu att ga in och undersodka intern-
prissattningen i mer eller mindre alla foretag. Den amerikanska
idén forefaller vara att det skall finnas ett "riktigt” pris, som man
kommer fram till genom att anvénda den under de foreliggande
omstédndigheterna bésta prissattningsmetoden av den palett av
metoder som “regulations” (anvisningarna) till Sec. 482 anger. Man
kraver ocksé att metodiken faststélls pa forhand och att foretagen
skall kunna leverera samtida prisberakningar snarare an nagra efter-
handskonstruktioner.

For dandamaélet har ocksa ett forhandsbeskedsinstitut inrattats,
"APA” (advanced pricing agreement). | regel avses detta slags
besked bli utfirdade bilateralt, alltsd i samarbete med behorig
myndighet i den andra staten, men i praktiken ar ensidiga APA:s
vanligast. Kostnaden &r emellertid betydande, inte minst darfor att
metodiken kréaver analys bade fran foretagsekonomisk och skatte-
rattslig expertis. Det kan ocksa upplevas som en nackdel med
APA-forfarandet att det i realiteten innebdr en extra taxerings-
revision med det ytterligare arbete en sddan drar med sig. Foretag
som inte har rent mjol i pasen maste sjalvfallet se revisions-
elementet som en sarskilt negativ faktor.

Det kan anmarkas att medan atskilliga andra stater varit redo att
medverka i bilaterala APA-forfaranden Sverige forefaller att ha in-
tagit en mera reserverad position. Det kan ocksa noteras att dven
svenska foretag med verksamhet i USA har dragit sig for att ge sig
in i detta slags forfarande. Bland de amerikanska ftretagen ar
emellertid APA-forfarandet ganska spritt och vissa bolag har gatt
ut med entusiastiska kommunikéer om dess vérde i deras fall.

Det kan tdnkas att en positiv omvardering kommer fram mera
allmént, ndr allt fler foretag hunnit drabbas av de smértsamma
konsekvenser som foljer av att man inte i detalj uppfyllt procedur-
kraven. Dessa innebér bl.a. att omfattande material om internpris-
sattningen maste inlevereras inte bara fran det eller de bolag som
genom registrering i USA eller fast driftstélle dar ar underkastade
skattskyldighet i USA, utan ocksa fran utlandska bolag i intresse-
gemenskap med de i USA skattskyldiga bolagen. Vidare &r det ett
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krav att internprissattningen skall ha etablerats i samband med
transaktionerna och inte konstruerats efterat. Och slutligen &r
skattetillaggsbestdammelserna rigorésa och knutna inte bara till den
procentuella avvikelse, som skattemyndigheterna kommer fram till,
utan ocksa till troskelbelopp i absoluta tal.

Sammanfattningsvis kan man se utvecklingen sg, att det finns en
betydande opinion som gor géllande att den nu internationellt
tillampade armlangdsprincipen inte ar praktiskt effektiv. Det gors
géllande att de internationellt verksamma foretagen lange varit i
stand att allokera sina vinster pa ett fran skattesynpunkt gynnsamt
satt genom att lagga vinsterna i bolag lokaliserade i skattemadssigt
fordelaktiga lander. En drastisk motatgard skulle det i teorin vara
att infora global koncernvinstberdkning med uppdelning av
vinsterna mellan verksamhetsstaterna efter nagon skalig nyckel
(unitary apportionment). Det finns emellertid inte nagot mera
omfattande internationellt stod for en sadan reform.

Mojligen kan man se ett embryo till en sddan I6sning i det for-
slag till "Home state taxation” som en internationell arbetsgrupp
med bl.a. professor Sven-Olof Lodin som inspirator har utarbetat.
Idén ar den att skattereglerna i moderlandet for en koncern skall
tillampas pa koncernens verksamhet i de lander dar systemet
accepteras, och att sedan varje sadant land dar koncernen varit aktiv
skall tillampa sin skattesats pa den del av koncernvinsten, som
enligt en fordelningsnyckel hénfor sig till det landet. Det ar
emellertid fortfarande sa att armlangdsprincipen med detta forslag
uppratthalls i relation till tredje land.

Mot dessa grupper star de krafter som forsoker gora det bésta
mojliga av det nu radande systemet. OECD har gett sitt bidrag
genom sina kommentarer i fragan. USA har gatt langre genom sin
rigorosa tillimpning av Sec. 482. Instéllningen pa amerikanskt hall
kan mojligen forstds sa, att det bara & om internprissattnings-
reglerna tillampas rattvist och likformigt som den radande arm-
langdsprincipen kan forsvaras. Den hardfora amerikanska tillamp-
ningen skall ses som ett forsok att rddda principen. Det kan i
sammanhanget ses som en ytterligare komplikation av situationen
att man pa amerikanskt hall i allmanhet verkar tolka OECD-rikt-
linjerna pé ett annat satt an de forstas i Europa. P& europeiskt hall
ar motstandet kompakt mot USA:s “comparable profits method”,
medan man pa amerikanskt hall anser att den transaktionsbaserade
palaggsregel, som OECD-riktlinjerna tillater, i princip Gppnar
dorren for den vinstjamforelse CPM innebér.
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Risken &r uppenbar att om man fran europeisk sida skulle kunna
fa till stdnd en kraftsamling mot den aggressiva amerikanska
politiken vid tilldimpningen av Sec. 482 det amerikanska svaret
skulle bli att man i sa fall helt och hallet maste avsta fran arm-
langdsprincipen och stka I6sningen pa annat hall, om inte i "home
state taxation” s i “unitary apportionment”. FOr dem som saknar
aldre tiders lattsamma attityd till frdgan — en instéllning narmast
innebarande att foretagen kan fa gora som de vill bara det inte ar
alltfor orimligt — ter sig detta som ett val mellan pest och kolera.
Antingen maste man tillampa de extrema amerikanska regler som
egentligen etablerar att bara ett korrekt pris kan finnas och att det
aligger alla att hitta det. Eller ocksa far man ga over till ndgon form
av varldsomfattande vinstberdkning, som i sin tur forr eller senare
kommer att etablera behovet bade av lagstiftningsharmonisering
och av internationell forvaltning och besvarsprocedur.

Sveriges linje i sammanhanget dr enkel och Klar: armlangds-
principen duger om den tillampas med forstand, och det bésta ett
land kan gora for att skydda sig mot skatteundandragande genom
internprissattning ar att halla skattesatsen tillrackligt lag for att
intresset for skatteundandragande inte skall dominera Over det
foretagsekonomiska intresset av en korrekt resultatberékning.

Sverige har ocksa medverkat till att atminstone i ett skatteavtal,
det med Tyskland, ett skiljeférfarande inrdttats som skall tillampas
mellan staterna vid tvister om internprissattning. Storre betydelse
kan man vénta sig att den konvention om skiljeférfarande i detta
slags tvister far, som ingatts mellan EU:s medlemslander. Sverige
har bitratt konventionen och sent omsider ocksa ratificerat den,
men eftersom bitrddet av de tre nya medlemsstaterna 1995 inte
varit forutsett i konventionen krévdes ett nytt ratificeringsfor-
farande som &nnu inte ar helt avslutat. Forvantningarna pa kon-
ventionens betydelse ar inte pa alla hall s& hogt stallda.
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9 Utflyttning

a) Utflyttning av kapital

Det finns en rad olika mojligheter att soka undga skatter pa kapital
och inkomsten dédrav. Speciellt kan arrangemang med utldndska
forsékringar, utlandsbaserade stiftelser och utléndska truster
komma i fraga. Vi har i Sverige erfarenhet av s.k. familjestiftelser,
vilka enligt 8 § lagen (1997:323) om statlig formodgenhetsskatt be-
skattas hos den som har ritt till avkastningen. Vi har ocksa lagstift-
ning om l6pande beskattning hos dgaren av utlandsk forsékring.
Déremot har vi varken lagstiftning eller praxis betrédffande beddm-
ningen av utldndska trustarrangemang.

For de utlandska forsakringarnas del forekommer saval lagliga
som olagliga arrangemang. En svensk skattskyldig kan ta ut en ut-
landsk kapitalforsakring knuten till en aktiefond och finna att den
I6pande skatten pa beraknad avkastning som han har att betala
jamte formogenhetsskatt motsvarar en relativt ringa beskattning av
den reella avkastningen jamfort med den han hade varit underkas-
tad, om han hade varit en lika aktiv placerare hemma i Sverige och
hade vidkants kapitalvinstskatt pa alla transaktioner. Men andra
skattskyldiga kan ga direkt till utlandska forsakringsbolag i lander
som inte samarbetar med svenska myndigheter och forsékra sig om
att forsakringen inte blir beskattad vare sig med avkastningsskatt,
formogenhetsskatt, arvsskatt eller gavoskatt i Sverige.

Vi har tidigare ber6rt fragan om hur staterna reagerat pa skatte-
betalarnas tendens att flytta undan sitt kapital till utlandet for att
darigenom minska eller undga skatten péa dess avkastning och/eller
pa formogenhet. EU:s anstrangningar att fa till stand ett direktiv
om minimibeskattning av rantor i kombination med utbyte av in-
formationer illustrerar de stora svarigheter som ar férbundna med
detta slags skatteatgarder.

Vi har dnnu inte ens borjat tala om annan kapitalavkastning &n
rantor. Rantorna ar dessutom inte klart definierade, och sé lange
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pataglig framgang inte natts i samarbetet med stater och territorier
utanfor EU ar det ovisst hur langt samarbetet kommer att kunna
drivas inom gemenskapen. Det &r inte heller givet att ett system for
informationsutbyte kommer att bli framgangsrikt innan gemen-
samma personnummer inforts, och motstandet mot detta innebér
ett ytterligare problem.

Forsakringssparande i utlandet &r en annan typ av kapitalutflytt-
ning, som inte minst i Sverige tilldragit sig skattemyndigheternas
uppmarksamhet. Sverige har sedan 1969 i princip vidmakthallit re-
geln att pensionsforsakringspremier blir avdragsgilla som saddana
bara om forsdkringen tas i ett inhemskt bolag. Regeln har luckrats
upp nagot for att underlatta tillfallig omplacering av personal.
Samtidigt har dess betydelse reducerats genom de drastiskt skarpta
regler som begransar avdragsratten.

Motsvarande restriktioner har praktiserats pA manga andra hall,
och mérkligt nog har EG-domstolen i ett uppmérksammat rattsfall,
Bachmann (C-204/90), i ett mal som avsag Belgien medgivit att en
i Belgien verksam tysk medborgare inte fick avdragsratt for premier
till en tysk pensionsforsakring. Visserligen fann domstolen att re-
geln diskriminerade mot utlanningar och darfér i princip stred mot
Rom-avtalet, men domstolen ville trots detta inte dentyra den
belgiska lagstiftningens inre sammanhang. Nar fragan i ett senare
mal kom upp i en delvis annan form, Wielockx (C-80/94), fann
domstolen att Nederldnderna hade gett upp skatterdttens inre
sammanhang genom att i skatteavtalet med Belgien ge rétten att
beskatta dar bosatta personer for utbetalning fran nederlandska
pensionsférsakringar till Belgien. Darfor kunde man i detta fall inte
medge nagon ratt att forvagra en i Nederlanderna bosatt person
avdrag for premiebetalning for en belgisk forsakring.!

Vi har i Sverige numera erfarenhet av utlandskt forsakrings-
sparande i allmanhet. Premieskatten underkandes i Safir-malet (C-
118/96) av EG-domstolen, och i en vélgrundad féraning om hur
detta utslag skulle te sig 6vergick den svenske lagstiftaren till ett
system, enligt vilket har bosatta forsakringstagare i utldindska bolag
sjalva far betala den avkastningsskatt, som svenska forsakringsbolag
betalar for sina forsakringstagares rakning. Ett nytt mal &r under
uppsegling som kommer att utvisa, huruvida denna olikartade be-
handling av utlandska och svenska forsakringar haller mattet gent-

! Mycket mer hdrom i Kristina Stahl och Roger Osterman, “EG-skatteritt”, 1USTUS,
Uppsala 2000.
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emot EG-ratten. Det finns antydningar i Safir-domen som tyder pa
att inte heller den nya regeln kommer att godtas.

Det ar ocksa mojligt att flytta ut kapital till kontrollerade ut-
ldndska bolag, ett regelkomplex vi behandlar separat. Av allt storre
vikt &r emellertid den utflyttning, som tar formen av tillskott till
eller uppréttandet av utlandska stiftelser eller trustarrangemang.
Sarskilt de senare har tillvunnit sig intresse pa senare tid.

Den tekniska innebdrden av en trust &r att en fortroendeman,
trustee, anfortros medel som han betros med att férvalta och vilkas
avkastning, liksom kapitalet, han enligt sina instruktioner har att
stalla till formanstagarens eller formanstagarnas forfogande. Gent-
emot myndigheterna framstar trusteen som &gare, men forordnan-
det begrénsar i storre eller mindre grad hans rorelsefrihet. Ibland
sétts en “controller” in som kan dirigera trusteens handlande.

Ju sndvare instruktionerna éar, desto klarare kan man identifiera
vem som dr den verklige &garen av kapitalet. Om det &r deponenten
sjalv, "the settlor”, som forbehallit sig bestimmanderatten blir
arrangemanget inte att bedéma pa nagot annat satt 4n vilket som
helst depositionsavtal eller notariatarrangemang. Om det & andra
sidan ar frdga om en “discretionary trust”, dar det Overlats &t
trusteen att avgéra vem som skall fa del av avkastning och kapital,
kan det framstd som oegentligt att betrakta settlor som om han
fortfarande vore dgare av medlen, och samtidigt som komplicerat
att komma at formanstagarna, vilka visserligen kan rakna med att
trusteen tillgodoser dem, men samtidigt saknar ratt att utkrdva
nagon sadan prestation.

I svensk rétt liksom i manga andra kontinentaleuropeiska ratts-
system har man inte nagon direkt motsvarighet till trustarrange-
mangen. Skatterattsnamnden har vid nagot tillfalle sokt tillampa
stiftelseregler, och i RA 2000 ref 28 bekréftades detta i vasentliga
delar av regeringsratten.? Det finns alltsa skal att rakna med att i
den man ett trustarrangemang motsvarar principerna for en svensk
stiftelse, rattsreglerna for en sddan mutatis mutandis kommer att
kunna tillampas, men fragan ar 4nnu oviss.

Det ar inte sarskilt 6verraskande att trustarrangemang i manga
lander anvands for att undga skatt. Lagstiftarna har med blandad
framgéng etablerat regler for att géra sadana planer om intet. |
princip kan det sdgas att vad vi i Sverige forsoker uppna genom
personlig skattskyldighet for formanstagare till familjestiftelser i

2 Domen refereras utforligt av Torbjorn Eriksson i SvSKT 2000 s. 661-678 och Sv SKT 2001
(rf) s.117-134.
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ena eller andra formen efterstravas ocksa i frdga om trustarrange-
mang. Problemet for skattemyndigheterna ar i ena fallet likavél som
det andra att kontrollera vart pengarna tar vdgen och utkréva ansvar
for deras beskattning fran nagon som man i realiteten kan komma
at.

Det ar i det sammanhanget inte sérskilt fruktbart att sdka driva
in skatt frdn nagon i ett skatteoasland lokaliserad trustee. Stravan
maste tvartom vara att med tillampning av familjestiftelsereglerna
etablera antingen att settlor sjilv fortfarande har bestdmmande-
ratten 6ver de till trusteen dverlamnade medlen, eller ocksé att hans
instruktionsmakt mojliggér for honom sjalv att aterta bestam-
manderétten 6ver medlen, alternativt att hans instruktioner ar sa-
dana att ndgon annan person, helst sjalvfallet bosatt och skatt-
skyldig i Sverige, har fatt eller kommer att fa ratt till avkastning och
kapital pa sadant satt att svensk skattskyldighet uppkommer enligt
stiftelsereglerna.

Det gar inte att alldeles utesluta att trustarrangemang anvants for
att skydda svenska formogenheter fran svensk skatt. Det ar inte
heller sannolikt att dessa arrangemang genom deklarationer eller
internationella informationer till skattemyndigheterna blir korrekt
rapporterade, eller ens att en korrekt rapportering nédvandigtvis
leder till att nagon svensk skattskyldig anses ansvarig for skatt pa
medlen i fraga. Tvartom maste det antas, att anvandandet av
“discretionary trusts” eller andra metoder med samma syfte leder
till att det inte gar att bevisa ndgot om vem som pa sikt kommer att
fa ratten till de hos trusteen avsatta medlen. Internationella
erfarenheter visar att det i detta lage blir n6dvandigt att gripa till-
baka pa settlor, &ven om denne kan visa papper pa att han avstatt
fran all ratt till medlen eller till bestaimmande Gver deras anvand-
ning. Det &r sannolikt att vi pa litet sikt star infor en viktig rattsut-
veckling pa detta omrade. Majligheten for svenska skattskyldiga att
etablera trustarrangemang under skydd av lagarna exempelvis pa
Kanalbarna eller Isle of Man gor det osannolikt att vi skulle kunna
ndja oss med en rattstilldmpning i ungeférlig Gverensstimmelse
med regler utformade fOr att passa det stiftelseinstitut som &r
traditionellt i svensk rétt.
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b) Utflyttning av verksamhet

Det &r bara i samband med EU:s fusionsdirektiv som man kan
skonja ett forsok till 16sning av motsvarande problem i fraga om
naringsverksamhet. | princip star det varje stat fritt att bestimma,
att utflyttning av ett foretag leder till avskattning. Tanken bakom
en sadan ordning 4r att den stat, dar dolda reserver byggts upp, bor
ha réatten att ta dessa till beskattning. Om beskattningen av
naringsverksamhet ar sadan, att dolda reserver kan bildas, eller till
och med att dppna, obeskattade reserver i en eller annan form ar
tillatna, maste foreteelsen i princip ses som en form av skattekredit,
och den stat dar skattekrediten atnjutits kan stalla krav pa dess
aterbetalning.

Samtidigt ar det inte forenligt med den gemensamma markna-
dens principer att utlokalisering av verksambhet till en annan stat
inom EU leder till skattekonsekvenser av ett slag som inte aktuali-
seras om verksamheten forblir i hemlandet. Fusionsdirektivet for-
soker komma till ratta med den problematiken, men det férefaller
som om den tekniska implementeringen av direktivets bestdmmel-
ser har gett upphov till olika tolkningar. Dessutom kan man inte
undga en kansla av lugnet fére stormen i detta sammanhang. Di-
rektivet & namligen &gnat att ta hand om de skattemassiga impli-
kationerna av internationella fusioner och fissioner, men de grund-
ldggande bolagsréttsliga och internationellt-privatréttsliga forut-
séttningarna for internationella fusioner i egentlig mening har &nnu
inte tillskapats.

Fusionsdirektivet forutsatter i princip att om de obeskattade re-
serverna i ett foretag i stat A genom fusion inbringas i ett féretag i
stat B, detta kan ske utan att avskattning krévs, forutsatt att reser-
verna bibehalls i ett fast driftstalle som aven efter fusionen &r
underkastat beskattning i A.

Det ar emellertid fortfarande mdjligt for ett moderbolag i stat A
att tillskjuta ett dotterbolag i A till sitt dotterbolag i B och att gora
detta till ett bokvérde lagre 4n marknadsvardet. Avskattning sker
inte i detta fall, alldeles oavsett att en forsaljning till marknads-
vérdet skulle ha lett till beskattning av den uppkommande kapital-
vinsten. (Det kan papekas att detta inte nodvandigtvis kommer att
vara fallet om lagstiftningen andras pa det satt som foreslas i SOU
2001:11.) Om avyttring sker fran dotterbolaget och detta redovisar
en kapitalvinst, kan det tankas att vinsten i fraga ar skattefri i det
land déar dotterbolaget & hemmahoérande. Det kan ytterligare
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tankas att dotterbolaget efter en framgéangsrik forsaljning delar ut
vinsten till moderbolaget, en utdelning som blir bade blir fri fran
kéllskatt i kéllstaten och fran bolagsskatt i moderbolagets hemstat,
detta till atlydnad av EU:s moder/dotterbolagsdirektiv.

Det &r klart, inte minst efter den teoretiska analysen i SOU
2001:11, att reglerna i detta hdnseende har sin logiska motivering i
Onskan att undvika en kedjebeskattning av vinster inom bolags-
sektorn innan de utdelas till de fysiska personer som ytterst &r
aktiedgare och beskattas hos dem. | detta hdnseende ansluter sig
forslagen till en europeisk trend, senast manifesterad i den tyska
reformlagstiftningen ar 2000 (jfr bil. 2 till SOU 2001:11).

c) Utflyttning av personer

Rorligheten for kapital blir ett &n kinkigare problem, om kapitalets
agare flyttar med. Det har antytts att den amerikanska regeln om
beskattning av medborgare, var de an ar bosatta, ar en betydande
komplikation for den amerikanska skattelagstiftningen och for
USA:s avslutande av skatteavtal med andra stater. Nagon tendens
att soka efterlikna den amerikanska regeln i andra l&nder kan
knappast urskiljas. Stravan att behalla skattebasen i sammanhanget
kan ta sig uttryck i tva tendenser. Den ena &r att gora definitionen
av bosittning sadan, att utflyttare star kvar som skatterattsligt bo-
satta i det tidigare hemlandet. Den andra gar ut pa att gora ut-
flyttarna skyldiga till avskattning, alltsd galdande av eventuellt
foreliggande latent skatteskuld nér de flyttar ut, alternativt att upp-
ratthalla skattekravet aven mot dem som flyttat ut med avseende pa
sadan senare intraffad realisation av tillgangar, som innebar att vid
utflyttningen foreliggande latent skatteskuld forfaller.

Vi har i Sverige gatt bada vagarna. De regler vi tillgripit for att
halla kvar de utvandrande ar tamligen rigorosa. “Skatteschweizar-
regeln”, 53 § anv.p. 1 KL, som under de forsta tre aren gav utflytta-
ren bevisbdrdan for att anknytningen till de nya landet var starkare,
har skarpts, bade sa att de tre aren blivit fem, och sa att det inte
racker med att anknytningen till de nya landet ar starkare. Vad som
nu kravs ar att anknytningen till Sverige brutits eller bestar bara i
en sadan form som lagen godkanner (3:3 1 st. 3 IL och 3:7 IL). Det
bor papekas att vid tillampningen av skatteavtal en sarskild regel i
avtalet, kallad tiebreak rule” (Art. 4) stadgar i vilketdera avtals-
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landet en person med avseende pa tillimpningen av avtalet skall
anses vara bosatt.?

Vi har strackt oss nagot mindre langt nér det galler avskattning.
Vi har exempelvis inte efterhdrmat den kanadensiska metoden i
fraga om kapitalvinster. Den gar ut pa att den utflyttande i princip
beskattas som om han hade avyttrat all din egendom vid utflytt-
ningstillfallet. Det finns ett alternativ, nar det géller egendom i
Kanada, som gér ut pa att beskattningen kan uppskjutas till dess
faktisk realisation &ger rum, men villkoret harfor ar att sékerhet
stélls for skattebetalningen.

En sidan fiktiv reavinstbeskattning kan naturligtvis betraktas
som en logisk konsekvens av tanken att alla vinster, dven de oreali-
serade, utgor en del av kapitalets faktiska avkastning och darmed
ratteligen skall betraktas som en del av inkomsten. Den vilar ocksa
pa principen att all den inkomst en skattskyldig bosatt i Kanada
forvarvar bor beskattas dar.

A andra sidan orsakar regeln bekymmer p& ménga satt. Den ut-
flyttande kanske inte finner tiden lamplig att sélja sin egendom,
och han har samtidigt svart att mobilisera pengar for att betala
avskattningen. Om dessa forhallanden omdjliggor utflyttning,
uppkommer en situation dar man kan finna regeln inskranka hans
manskliga rattigheter. Man far heller inte glomma att avskattningen
kan &ga rum till aktiekurser som sedermera sjunker. Det innebér en
beskattning av "vinster” som i realiteten aldrig kommer att realise-
ras.

Varderingen ar inte heller alltid sd enkel. Géller det noterade
aktier kan varderingen paverkas, om den utflyttandes innehav &r
vasentligt och aktierna bjuds ut pa marknaden. Och inte minst be-
svarlig blir situationen om den utflyttande kommer till en stat dar
hans kapitalvinster beskattas med utgangspunkt fran det ursprung-
liga anskaffningsvardet och inte fran det varde tillgdngarna asattes
vid avskattningen. Det skatteavtal som forhandlats fram mellan
Kanada och USA visar vilka problem som uppkommer.

3 | det forsta Kenya-malet, RA 1995 ref 69, démdes en enligt avtalet i Kenya bosatt person,
som for den nationella rattens del skulle ha ansetts kvarboende i Sverige, av en oenig
Regeringsrétt vara utrikes bosatt pa grund av avtalet och fér den skull fri fran skatt pé fran
Sverige utbetalad rinta dven upp till de 15 % som avtalet tillforsakrar Kallstaten. Utgangen
ogillades av lagstiftaren, som snabbt inforde en motsatt regel (Lag (1996:161) med vissa
bestdmmelser om tilldmpningen av dubbelbeskattningsavtal. Under tiden &ndrade RegR i
plenum (RA 1996 ref 38) den forst etablerade praxis, och forfattningen i fraga kunde
upphévas.
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Vi har i Sverige i stallet forsokt halla kvar skattekravet mot ut-
flyttande, som antingen séljer fastighet i Sverige eller egendom som
ingar i ett fast driftstalle for naringsverksamhet i Sverige. | en rad
dubbelbeskattningsavtal har vi ocksa - till vilket pris i férhand-
lingseftergifter pa andra punkter framgar inte av forarbetena — vid-
hallit var ratt att beskatta utrikes bosatta skattskyldigas vinster pa
aktier i svenska aktiebolag vilkas huvudsakliga tillgdngar bestar av
svenska fastigheter. Samma ratt aterspeglas emellertid inte i den
nationella lagstiftningen (inte ens i den nya regeln i 3:18 1 st. 6 IL),
varfor den blir aktuell bara i de fall bosattning i Sverige foreligger
enligt svensk rdtt medan den skattskyldige enligt avtalet &r bosatt i
en annan stat.

Vad vi ocksd med véxlande framgang har héavdat i en rad skatte-
avtal ar Sveriges ratt att under en tioarsperiod beskatta kapitalvinst
pa svenska aktier och andelar liksom konvertibla skuldebrev, kép-
och teckningsoptioner och terminer och optioner avseende sadana
(3:19 IL). Detta skattekrav riktas mot var och en som under avytt-
ringsaret eller nagot av de foregéende tio aren varit bosatt i Sverige,
och det avser ocksa sddana svenska aktier m.m. som den tidigare
bosatte forvarvat efter utflyttningen. En rad skatteavtal inskrénker
tioarsperioden till i regel fem ar, och i avtal med stater som sjélva
tillampar kapitalvinstbeskattning finns avrédkningsregler som sakrar
att dubbelbeskattning inte dger rum.

Det finns goda skal att anta, att dessa bestdammelser sallan
tillimpas. Om svenska aktier halls i depa i svensk bank for en
utomlands bosatt skattskyldigs rékning, &r banken enligt nu
géllande regler inte skyldig att ldamna kontrolluppgift om aktieav-
yttring till de svenska skattemyndigheterna. Om aktierna flyttas ur
depan och laggs in i en utlandsk depa gar varje kontrollmojlighet
forlorad, som inte ar sékrad genom avtal med den andra landet. Om
den skattskyldige inte sjalv gor sig pamind hos de svenska skatte-
myndigheterna, kommer dessa att i princip sakna mdjlighet till in-
gripande for att sakra betalningen av skatten pa de salda svenska
aktierna.

Det ar pafallande vilken skillnad som rader mellan lagstiftarens
attityd till utflyttare med finansiellt kapital och sadana utflyttare,
vilkas kapital ligger i utbildningen. | fraga om Iéneinkomster galler
enligt 3:9 IL fortfarande den s.k. sexmanadersregeln, som for en i
Sverige fortfarande bosatt person tar bort den utldndska skattskyl-
digheten vid minst sex manaders utlandsvistelse, om inkomsten
beskattats, och tar bort den utan detta villkor vid tolv ménaders
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vistelse.* Det ursprungliga namnet pa regeln ar “montorsregeln”
och motivet for dess inforande kanske frémst 6nskan att underlétta
svensk export av produkter som krdvde montagearbete i import-
landet. Néar utlandsvistelsen Gvergar i bosattning bortfaller varje
ansprak pa svensk skatt vad anstallningsinkomsten angar. Samtidigt
bestar skatteanspraket mot den som utvandrar, dels i fraiga om har
bedriven naringsverksamhet, dels i fraga om vinster pa svenska
aktier och andelar.

I fraga om svenska pensioner foreligger ett liknande problem.
Den sedan 1969 gallande regeln att avdrag inte medges foér pen-
sionsforsakringspremie nér forsékringsanstalten inte ar svensk, har
visserligen modifierats nagot for att tillgodose tillféllig vistande an-
stalldas intressen. Men principen ar i Ovrigt klar att forméanen av
uppskjuten beskattning genom pensionssparande normalt inte skall
kunna tillfalla ndagon med mindre pengarna finns kvar i en svensk
pensionsinrattning. Grundtanken har maste emellertid ocksa ut-
stréckas till beskattningen av utbetalade pensioner. Hér har Sverige
stott pa betydande motstand i viktiga lander med vilka vi har
skatteavtal. Ett land som Frankrike, dit manga svenska pensionarer
soker sig, har med stor konsekvens hallit fast vid den grundtanke
som ocksa kannetecknar OECD:s modellavtal, och Sverige har
mast finna sig i att i Frankrike bosatta svenska pensionarer betalar
skatt dar och inte i Sverige for fran Sverige mottagna pensioner. |
vissa avtal gors det skillnad mellan offentliga och privata pensioner,
och det ar bara i ett fatal fall, viktigast Spanien, som Sverige effek-
tivt har kunnat havda sitt ansprak pa att exempelvis fa beskatta ut-
fallande pension nér premien dragits av i Sverige.

Fragan om likstallighet mellan utlandsk och inhemsk pension har
upprepade ganger varit under prévning i EG-domstolen. Ovan har
fallen Bachmann och Wilockx berérts. Vi kan av dessa exempel latt
se att det langt ifrdn existerar nagot internationellt system med
tillfredsstéllande inre sammanhang. Manniskornas fria ratt att flytta
sig och sitt kapital dver granserna kombineras bara i speciella fall
med en framgangsrik stravan fran deras bosattningslander att halla
dem kvar eller att efter deras avflyttning beskatta avkastningen pa
deras finansiella kapital eller deras humankapital.

Det mest ambitiosa forsoket att uppratthalla skattekravet dven
mot utflyttare finner vi emellertid i USA, dér den oinskridnkta

4 Om inkomsten ar skattebefriad i utlandet pd grund av skatteavtal géller inte regeln, inte
heller for anstéllda hos staten, landsting, kommuner eller férsamlingar inom Svenska kyrkan
annat &n vid tjdnsteexport.
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skattskyldigheten som namnts ar knuten inte bara till bosattningen
utan &ven till medborgarskapet. En amerikan som flyttar ut men
behaller sitt medborgarskap forblir i princip skattskyldig i USA for
all sin inkomst hela livet, och hans kvarlatenskap nar han dor blir
ocksd beskattad i USA. Det finns modifikationer, exempelvis
genom ett inte obetydligt skattefritt grundbelopp fér den som har
anstallningsinkomst i utlandet och &r borta fran USA minst 18
manader, och det finns i de amerikanska skatteavtalen étskilliga be-
stdmmelser om skatteavrdkning som ger boséattningsstaten prioritet
vid beskattningen av inkomst som ocksa beskattas i USA. De
normala skatteavrakningsreglerna beror ju endast siddan inkomst
som beskattas utomlands pd grund av att forvarvskallan &r
utlandsk, men i de fall dar bosattningsstaten har ansprak pa skatt pa
all den skattskyldiges inkomst uppkommer frdgan om det ar den
skatten eller den pa medborgarskapet grundade amerikanska
skatten som skall ha prioritet, och det problemet far skatteavtal ta
hand om.

Amerikanerna har nu funnit att det finns medborgare i USA,
som ar redo att avsta fran sitt medborgarskap och kan misstankas
gora sadant avstaende av skatteskal. Den forsta reaktionen haremot
kom pa kvarlatenskapsskattesidan. En ensidig amerikansk bestam-
melse uppratthaller skattekravet i denna del ocksad gentemot dem
som avsagt sig medborgarskapet, och detta skattekrav forfaller
forst efter en tiodrsperiod. Det kan ocksa begridnsas genom nagot
av de inte sarskilt manga skatteavtal som USA slutit i fraga om
arvs- och gavoskatter. |1 gengald skarptes skattereglerna 1985 i syfte
att vidmakthalla det amerikanska skattekravet ocksa om kvarlaten-
skap gatt over till make utan amerikanskt medborgarskap. Medan
efterlevande make i USA vid makens dod normalt far Gverta halva
boet och mer utan kvarlatenskapsskatt, géller den regeln inte alls
om den efterlevande maken inte & medborgare. Skalet hartill ar att
den efterlevande makens egendom, om han eller hon Idmnar bo-
sattningen i USA, inte kan beldggas med amerikansk kvarlaten-
skapsskatt vid hans eller hennes franfalle. Den enda mojligheten att
undga omedelbar beskattning i dessa fall &r att sétta upp en stiftelse
med amerikansk forvaltning, som kan portionera ut egendomen till
efterlevande maken och samtidigt garantera, att ingen amerikansk
skatt gar forlorad. °

5 Denna lagstiftning, som inte minst orsakade bekymmer for de i fréga om arvs- och
gavoskatt inte skattebefriade anstéllda i internationella organisationer, foranledde skarpa
protester, och ratificeringen av ett skatteavtal mellan Tyskland och USA fdrsenades under
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Senare har steg tagits for att ocksd i inkomstskattehanseende
komma till ratta med de s.k. expatriates, alltsd dem som av skatte-
skél gett upp sitt amerikanska medborgarskap. | valet mellan
avskattning och efterfoljande skatt vid realisation av tillgangar har
man valt det senare alternativet. Forutsattningen for sddan beskatt-
ning ar dels att inkomsten och egendomens varde dr betydande,
dels att syftet med uppgivandet av medborgarskapet ar skatterelate-
rat. Det senare avgors genom en invecklad bevisbdrderegel. Den
utflyttade ex-medborgaren presumeras ha avsagt sig medborgar-
skapet av skatteskél, men han kan fa forhandsbesked av myndig-
heterna, antingen om att omstandigheterna ar sadana, att presum-
tionen inte géller, eller ocksa att omstandigheterna ar sadana, att
han visats inte ha haft skattesyfte med expatrieringen. Denna rann-
sakning av hjartan och njurar &ger rum i ett betydande antal fall
varje ar. Sjalvfallet ar bevistemat narmast omaijligt.

For fullstandighetens skull kan det vara skél att ndmna, att
skattedtgarder ibland har Gvervagts for att 16sa problem med s.k.
braindrain, alltsa lockelsen for kvalificerad arbetskraft att utvandra
till lander dar de far battre 16n och/eller lagre skatt. De gamla
sovjetiska reglerna forutsatte att den som utvandrade, om han nu
alls tillats gora detta, belastades med kostnaden fér den utbildning
han fatt av staten. Det behover inte sagas att ett sadant krav stod i
strid med vad vi uppfattar som en allmanménsklig rattighet att
l&amna och komma tillbaka till hemlandet.

En annan, inte fullt sa rigor6s l6sning av problemet har foresla-
gits av den kénde indiske nationalekonomen Jagdish Bhagwati, vars
grundidé &r att de stater till vilka den kvalificerade arbetskraften
utvandrat skulle palagga dem en extra skatt, som skulle vidarebe-
fordras till deras hemlander. Det sager sig sjalvt att ett sadant sy-
stem inte kan accepteras av de utvandrare, som flytt undan diktatu-
rer och valdsregimer, och att de tekniska svarigheterna att identifi-
era vem som bor beskattas under ett sddant system maste bli stora.

Braindrain-problemet kvarstar emellertid, och det kan i viss man
tdnkas accentueras av den tendens, som bl.a. Sverige nyss anslutit
sig till, och som gar ut pa att jamna vagen for tillfallig arbetskrafts-
invandring genom skatteldttnader. Det ar en inte alldeles
ointressant tanke vilka konsekvenser det kan f& i Oresundsregio-

avsevard tid medan forsok gjordes att fa en andring i de nya reglerna. Nagon svensk protest
torde emellertid inte ha framforts, i alla fall inte officiellt — konsekvenserna for det da
omforhandlade men annu inte ratificerade svensk-amerikanska skatteavtalet hade kunnat bli
Odesdigra.
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nen att Danmark pa sin sida och Sverige pa sin tillimpar skattelatt-
nader for tillfalligt arbetande svenskar resp. danskar. Eftersom for
nya gransgangare det ar den stat dar arbetet utforts som beskattar
inkomsten, blir det maojligt att arbetsbyte mellan svenskar och
danskar kan medftra betydande skatteldttnader.

Hela detta avsnitt visar att den internationella skatterdtten
langtifran har kommit till den punkt dér ett internationellt accepte-
rat system med en rimlig grad av inre sammanhang kommit till
stand. Betydande svérigheter uppreser sig redan i det inlednings-
skede dar vi befinner oss i fraga om den skadliga skattekonkurren-
sen och den enhetliga beskattningen av sparande som flyttas mellan
landerna. Uppratthallandet av nationella skattekrav mot utflyttande
ar tekniskt svart, och kan leda till forlust av ménskliga rattigheter
genom prohibitiva skatteregler vid utvandring. Samtidigt kan libe-
rala regler tillampas for utlandsarbetande personal vilkas tjanstgo-
ring kan betraktas som exportframjande.
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10 Slutord

Framstallningen har enligt instruktionerna inte syftat till nagon
generell kartlaggning av skattereformtendenser véarlden Gver, utan
bara till att papeka vissa intressanta konfliktomraden. Det é&r
uppenbart att de internationella beskattningsfragorna kompliceras
av en rad konkurrerande hansyn. De flesta lander vill samtidigt
uppratthalla ett fran fiskal synpunkt tillfredsstallande skattesystem,
rimliga villkor for sin exportindustri och en av beskattningen obe-
skuren konkurrenskraft bade for sina varor i konkurrensen med
importerade varor och for sin efterfragan pa arbetskraft. Manga
lander ser det som ett viktigt mal att dstadkomma rattvisa mellan
sina skattebetalare, och i det sammanhanget ser man ett problem i
den internationella skatteflykten.

Vad man i detta sammanhang kanske har anledning att hoppas pa
ar att det i samverkan mellan de i normal utstrdckning beskattande
staterna tillskapas ett system som gor det alltfor svart att sabotera
vad som framstar som rimliga skattekrav. Det finns allt skl att tro
att hogbeskattande stater som Sverige i detta sammanhang kommer
att tvingas till eftergifter, men samtidigt en lovande utveckling av
ett samarbete, som i bésta fall kommer att omintetgéra den kapp-
I6pning mot botten, som manga i sammanhanget varnat for.

Stockholm den 9 mars 2002

Leif Mutén
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1 Inledning

Vi har lagt upp utlatandet pa foljande satt. Forst anges det legala
ramverket kring skattebaserna, dvs. hur langt harmoniseringen har
kommit nér det galler punktskatter, mervardesskatten och
inkomstskatten (avsnitt 2). Darefter beskriver vi de begransningar
som EG-fordraget innebér for medlemsstaternas skattesuverénitet
(avsnitt 3). | foljande avsnitt diskuterar vi EG-domstolens bety-
delse for rattsutvecklingen (avsnitt 4) och darefter beror vi fragan
om EG-domstolen ser integrationen som det Gvergripande malet
och om domstolen later detta mal styra tolkningen (avsnitt 5). |
nasta avsnitt tar vi upp fragan om vilken typ av neutralitet dom-
stolen arbetar med (avsnitt 6). | det sista avsnittet diskuterar vi
avslutningsvis fragan om EG-domstolen accepterar ingrepp i den
inre marknaden med hénsyn till skattesuverédniteten (avsnitt 7).
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2 Det legala ramverket kring
skattebaserna

2.1 Punktskatter

Det ar i princip tillatet att ha vilka punktskatter som helst. Forut-
sattningen ar dock att den fria rorligheten inte hindras. Det far inte
finnas nagra tullgranser eller liknande for att kunna beldgga import
av varor med punktskatt. Detta &r ett effektivt hinder for att kunna
beldgga varor med punktskatt. Privata ink6p utomlands av i Sverige
punktskattebelagda varor skulle inte kunna beskattas i Sverige. Ett
undantag 4 motorfordon och luftfartyg, som maste registreras i
Sverige for att fa permanent brukas har. Vid registrering kan
punktskatt tas ut. Denna ordning galler dock endast fér nya bilar.
Begagnade bilar kan alltsd privatimporteras utan att svensk punkt-
skatt kan tas ut. Privatimport innebér kortfattat att en fysisk per-
son sjélv reser till ett annat medlemsland, férvdrvar en vara och
sjalv for in den till Sverige.

Vidare bor noteras att den fria varurérligheten enligt EG-réatten
sétter upp hinder for hur punktskatter kan vara konstruerade; de
far pa intet vis ha protektionistiska effekter. Det gar saledes inte att
missgynna utlandska varor. En punktskatt far inte heller ha de
karakteristika som mervérdesskatten har. Det ar helt enkelt inte
tillatet med en “extra” moms. Typiska momsliknande drag &r att en
skatt tas ut pa flera stallen i foradlingskedjan och att avdrag medges
for ingaende mervardesskatt. | fallet AMBI provades en “arbets-
marknadsavgift” som Danmark tagit ut. Skatten hade levererat
sju miljarder ECU. Danska staten blev domd att aterbetala hela
summan eftersom EG-domstolen ansdg att AMBI:n var en for-
tackt, “extra” mervérdesskatt. Till saken hor dock att Danmark
argumenterat for att slippa betala tillbaka pengarna och enligt upp-
gift &nnu inte heller gjort detta.

En fundering skattebasutredningen haft vad géller miljoskatter ar
att dela upp CO2-skatten pa tva baser, produktionen och konsum-
tionen. Detta ar uppenbarligen fraga om en punktskatt. Detta inne-
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bar for det forsta att det stoter pa problem att infora en koldioxid-
skatt av mervardesskattetyp pa konsumtionen av vissa varor och
tjanster. Nigra gransformaliteter far inte heller inforas.

Miljopunktskatten maste vidare sakna diskriminerande eller
protektionistiska egenskaper. Inte i nagot avseende kan systemet
tillatas skapa problem for utlindska foretagare. Antag t.ex. att
miljomarkt el beskattas lagre. Detta ar i sig inte nagot problem s
lange utlandska producenter av "miljoel” kan konkurrera pa samma
villkor som svenska. Faktisk konkurrens dr inte nddvandig men
reglerna far inte hindra att sddan uppkommer. Fallet Outukumpu
géllde ett finskt system for energibeskattning, inom vilket upp-
fattad miljovanlig el beskattades lagre &n annan el. Saken var dock
den att importerad el beskattades med en och samma skattesats,
oberoende av hur den var tillverkad. Detta var ett klart brott mot
fordraget. Ett problem &r naturligtvis att avgdra hur importerad el
ar producerad (egentligen &r val problemet att Gverhuvudtaget
avgora hur el &r producerad). Sammanfattningsvis kan inte regler
inféras som gynnar svenska producenter. Protektionismen kan inte
doljas bakom skenbart likadana regler som i praktiken &r svarare for
utldndska producenter att uppfylla. Daremot ar det naturligtvis
inget som hindrar att Sverige har regler pd detta omrade som
gynnar utldndska producenter av miljévénlig energi.

Vissa varor omfattas av langtgdende harmonisering: alkohol,
tobak och petroleumprodukter. Harmoniseringen av beskattningen
av petroleumprodukter uppfattas inte begrdansa maojligheten att ha
andra skatter, sasom t.ex. den svenska svavelskatten. Det ar dock i
viss utstrackning oklart var gransen gar. Malet Braathens Safe &r i
det perspektivet intressant. Den svenska miljoskatten pa inrikes
flygtrafik ansags strida mot direktivet. RSV héavdade att skatten
egentligen inte var en skatt pa bransle utan en skatt pa utslapp av
koldioxid och kolvaten. Darmed var Sverige fritt att infora en sadan
skatt. Skatten var inte harmoniserad genom direktivet. EG-dom-
stolen ansdg daremot att skatten var en skatt pa konsumtion av
bransle och att direktivet hindrade en dylik skatt. EG-domstolen
ansag ocksa att personer i Sverige direkt kunde aberopa direktivet
infor svensk domstol (direkt effekt) och gav den skattskyldige, ett
flygbolag, ratt. Troligen ar darfor den svenska hallningen inte
korrekt. Svavelskatten torde i vart fall delvis vara en skatt pa
bransle.

Punktskatt far givetvis tas ut pa de produkter som omfattas av de
harmoniserade reglerna och vad mera dr, ett intrikat system for att
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sékerstélla att punktskatt betalas i konsumtionslandet har byggts
upp. Systemet Kkallas fér suspensionsordningen. Den innebér att
dessa varor kan forflyttas i Europa utan att punktskatt behdver
erlaggas. Punktskatt tas ut vid det tillfalle da varan frislapps for
konsumtion. Det land varan &r i da detta sker bestammer skattens
storlek. Frisldapps varan for konsumtion i Sverige utgar svensk
punktskatt. Privatimport ar dock mdjlig utan att svensk punktskatt
utgar. Vad galler alkohol har Sverige ett tidsbegransat undantag.
Undantaget innebér en stegvis upptrappning av den tillatna mangd
alkohol som fér inféras privat utan att svensk skatt utgér. Ar 2004
kommer dock all privatimport, dvs. forvarv i annan medlemsstat
for eget och familjens bruk, att kunna ske utan att svensk punkt-
skatt utgar.

EG-domstolen har emellertid i det viktiga Man-in-Black malet
visat sig beredd att forsvara medlemsstaternas berdttigade skydd
for skattebasen. Fragan géllde forenklat om reglerna for privat-
import kunde tillimpas vid distanskop, dar den slutlige képaren
(konsumenten) anvénde sig av ett ombud vid cigarettkép. EG-
domstolen tolkade det delvis oklara cirkulationsdirektivet och
angav att privatimportreglerna inte kunde anvandas i ett sadant fall.
Konsumtionslandets punktskatt skulle anvdndas. Uppenbarligen
paverkades EG-domstolen av att de inblandade foretagen genom
konstlade transaktioner sokte na skattefordelar. Det bor framhallas
att EG-domstolen inte genom sin lagtolkning i Man-in-Black
tillférde nagot ytterligare moment av hinder for den fria varurorlig-
heten &n vad som rent generellt foljer av cirkulationsdirektivet.
Déremot finns det fortfarande en oklarhet kring vad som géller om
en i Sverige bosatt person ber en vin, som skall resa till ett annat
EU-land, att ta in alkohol eller tobak till Sverige. Enligt svensk
lagstiftning skall svensk punktskatt utgd men det &r inte sakert att
direktivet verkligen innebér detta.

Slutsatsen maste nog bli att det juridiska skyddet for skatte-
baserna alkohol, tobak och petroleumprodukter ar begransat till
foljd av att import for egen konsumtion éar tillaten utan att svensk
punktskatt kan tas ut. Denna reglering urholkar mgjligheten att ha
hog skatt pa dessa produkter vid forsaljning i Sverige. Hur allvarligt
detta ar kan dock endast faststéllas genom en ekonomisk analys av
granshandelns omfattning. Skydd foéreligger dock givetvis om
punktskatten pa varorna i vara narmaste grannlander ar lika hog
som, eller hogre &n, den svenska. Detta galler framst for petroleum-
produkter.
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2.2 Mervardesskatten

Mervérdesskatten d&r till stora delar harmoniserad inom EU.
Medlemsstaterna far i och for sig sjalva bestimma nivan pa skatten
men sjélva skattebasen &r reglerad i det sjatte mervardesskatte-
direktivet. Detta betyder helt enkelt att Sverige inte langre kan
bestdmma vilka personer som kan vara skattskyldiga for moms, for
vilka transaktioner skatt kan tas ut, vid vilken tidpunkt skatt tas ut,
pa vilket varde skatten tas ut och vilken s.k. ingdende mervardes-
skatt som kan dras av. Det finns flera exempel pa att medlemskapet
i EU inneburit skatteskédrpningar i Sverige, en basbreddning dgde
rum. Sverige hade t.ex. vissa undantag som inte var tillatna,
avdragsratten for ingaende mervardesskatt uppfattas vara nagot
mer begrdnsad i EG-ratten an i svensk rétt etc. Denna basbredd-
ning far nog dock séagas vara av relativt marginell betydelse.

I princip innebdr dagens system att konsumtion i Sverige av
mervardesskattebelagda varor eller tjanster ocksa skall beskattas i
Sverige. Destinationslandsprincipen géller. EU-medlemskapet
innebar inte nagra stora skillnader gentemot tidigare. Privatimport
behandlas dock utifran ursprungslandsprincipen (se mer strax
nedan).

Skyddet fér mervéardesskattens bas dr i huvudsak gott och EU
uppfattar denna som en mycket viktig skattebas. En annan fraga ar
om det & medlemsstatens skattebas eller unionens skattebas som
ar det vasentliga. Har kan noteras att det inte finns nagra kénda
momsfall dar EG-domstolen anvént som argument att ett specifikt
lands skattebas maste skyddas. Daremot finns det en utvecklad
praxis som innebér att EG-domstolen genom tolkning sakerstéller
att en europeisk skattskyldig beskattas ndgonstans inom omradet
for den Europeiska unionen. Detta tyder narmast pa att EG-
domstolen ser EU som ett territorium vad géller mervérdesskatten.

Detta synsatt torde delas av kommissionen, vilket bl.a. framgar
av kommissionens syn pa hur e-handeln bor regleras. Den har fore-
slagit att platsen for ett e-handelsforetags registrering skall vara
normerande for vilken mervardeskatt som skall tas ut pa tjanster
gentemot konsumenter. Detta skulle betyda att en konsument i
Sverige som anvénder sig av "Video-on-Line” eller ”Music-on-
Line” i en framtid skulle betala registreringslandets mervardesskatt.
Det séager sig sjalvt att ett sadant foretag skulle etablera sig i det
land som har lagst mervardesskatt. Sverige kan naturligtvis i
ministerradet motsitta sig ett sadant forslag. Problemet ar emeller-
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tid att dagens system for att hantera mervardesskatten pa digitalise-
rade tjanster knappast ar hallbart pa sikt. Sverige kan férmodligen
inte skydda skattebasen ”Internetkonsumtion” med dagens regler.
Kontrollproblemen &r for stora. Allmant r uppfattningen idag att
konsumtionen inte ar sa stor varfor problemet &r litet. Men i
framtiden kommer sékerligen denna konsumtion att tillta och detta
lar fa effekten att Sverige pa ett eller annat satt far problem att
beskatta denna foreteelse. Intresset i EU ar nagot forenklat att
sakerstalla att denna konsumtion beskattas nagonstans i EU, men i
vilket medlemsland detta sker & mindre intressant.

I 6vrigt kan sammanfattningsvis konstateras att mervardes-
skattesystemet som det idag ar konstruerat bygger pa principen att
svensk konsumtion av icke-ndaringsidkare skall beldggas med svensk
mervardesskatt. Nagra stora juridiska luckor finns inte. Undantag
finns for privatimport fran annat EU-land pa samma satt som vad
géller punktskatterna. Till skillnad fran punktskatten finns dock en
regel som innebar att ett utlandskt foretag kan sdlja till svensk
konsument i Sverige utan att svensk moms utgar. Forutsattningen
ar dock att forsaljningen till Sverige som helhet inte dverstiger ett
visst gransbelopp, fér narvarande 320 000 kr. Regeln kallas for
postorderregeln. Skalet bakom regeln &r att det inte anses majligt
att uppstalla ett krav pa utlandskt foretags momsregistrering i
Sverige om inte omsattningen ar av viss betydenhet. Det finns vél
viss anledning att misstdnka att denna regel missbrukas idag men
omfattningen &r svér att avgora.

Eftersom privatimport &r tillaten innebar detta en begransning
for nivan pd mervardesbeskattningen. Kansligheten kan endast
avgoras med en ekonomisk analys, men uppenbart &r givetvis att
det &r de s.k. séllankdpsvarorna som dr mest kansliga. Baskonsum-
tionen &r sakerligen inte utsatt for ndgon storre press. A andra
sidan ar en viktig baskonsumtion, namligen livsmedel, idag beskat-
tad med en lagre skattesats av fordelningspolitiska skal.

Kommissionen arbetar dock for att ursprungslandsprincipen
istéllet skall inforas rent generellt. Detta skulle betyda att alla for-
vérv av varor m.m. i andra EU-l&ander skall beskattas i det land dar
kdpet sker. Den svensk som koper en vara per postorder i Tyskland
skulle darmed alltid betala tysk mervéardesskatt och punktskatt.
Foretagaren som forvarvar skulle ocksd betala tysk skatt och
avrdkna denna mot svensk skatt. Detta system skulle krdva nagon
slags fordelning av skatt mellan staterna. De praktiska problemen
med detta ar dock mycket svara och det far nog ségas att den ord-
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ning som for narvarande galler dven fortsattningsvis kommer att
gélla under lang tid framover. Kommissionen onskar ocksa ha en
enhetlig niva pa mervardeskatten, vilket givetvis skulle underlatta
en 6vergang till ursprungslandsprincipen.

2.3 Inkomstbeskattning
2.3.1  Direktiv pa foretagsbeskattningsomradet

Till skillnad fran nér det géller punktskatter och mervérdesskatten
har harmoniseringsarbetet inte kommit sarskilt langt pa inkomst-
beskattningens omrade. | EG-samarbetets inledningsskede fanns i
och for sig ambitioner fran kommissionens sida att 4stadkomma en
langtgadende harmonisering dven pa detta omrade. Det lades t.ex.
fram flera olika forslag till gemensamma foretagsbeskattningsregler
bade vad gller skattebas och skattesatser, vilka innefattade fragor
som exempelvis val av bolagsskattesystem (enkel- eller dubbelbe-
skattning av bolagens vinster), periodiseringsregler, reserveringar
etc. Dessa forslag var dock aldrig i ndrheten av att bli antagna av
radet. En viktig anledning till medlemslandernas ovilja att infora
bindande inkomstskattelagstiftning pa EU-niva 4r utan tvekan den
stora betydelse inkomstbeskattningen anses ha i den ekonomiska
politiken. Medlemslanderna har helt enkelt 6nskat behélla sa stor
handlingsfrihet som mgjligt och har inte velat binda sig vid en
gemensam lagstiftning. Det kan ocksa vara sa att det mer fram-
gangsrika arbetet med att harmonisera momsen och punktskatterna
har inverkat negativt pd mojligheterna att na resultat aven nar det
géller inkomstskatterna. | takt med att utrymmet for det nationella
sjdlvbestdmmandet har minskat nér det galler utformningen av
momsen och punktskatterna kan det ha bedomts vara an viktigare
att behalla detta sjalvbestimmande intakt nar det galler inkomst-
skatterna.

Sa smaningom har kommissionen ocksa kommit att andra inrikt-
ning pa arbetet med att harmonisera inkomstbeskattningen. De
tidiga arens hogtflygande planer har numera ersatts av ett mer
pragmatiskt synsatt. Kommissionen har under senare ar koncentre-
rat sina anstrangningar till att forsoka astadkomma en harmonise-
ring av de skatteregler som har sarskild betydelse for internatio-
nella transaktioner och forhallanden och har lamnat sadana skatte-
regler som framfor allt ror inhemska forhallanden utanfor arbetet.
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En viss framgang naddes ar 1990 da tva direktiv pa foretagsbeskatt-
ningens omrade kunde antas. Vidare finns ett par direktivforslag
som diskuteras i radet men det ar for narvarande osdkert om och
nar de kommer att kunna antas. Kommissionens nya strategi ar
enligt var mening den for narvarande enda realistiska, men dven den
har alltsa visat sig vara svar att genomdriva i radet.

De tva antagna direktiven ar dels moder/dotterbolagsdirektivet,
vilket reglerar beskattningen av utdelningar i internationella
koncerner, dels fusionsdirektivet, vilket reglerar beskattningen vid
vissa typer av internationella foretagsombildningar. Enligt
moder/dotterbolagsdirektivet skall utdelningar fran dotterbolag i
ett medlemsland till moderbolag i ett annat medlemsland kunna ske
utan beskattning. Direktivet foreskriver alltsd skattefrinet for en
viss transaktion, dvs. en begrénsning av skattebasen. Det skall dock
noteras att motsvarande skattefrinet redan fanns i manga landers
interna ratt och i ingadngna dubbelbeskattningsavtal innan dess att
direktivet antogs. Vidare ges medlemsstaterna mojlighet att helt
eller delvis végra att tillampa direktivets formanliga bestammelser i
skatteflyktssituationer, vilket visar att man velat balansera de
skattskyldigas intressen mot medlemsstaternas beréttigade intres-
sen att skydda skattebasen. | direktivet ges ocksd mojlighet att
ersatta skattefriheten for mottagna utdelningar med ett
avrakningssystem, dvs. ett system dér utdelningarna beskattas men
dar avrakning medges for den skatt som utgatt i dotterbolags-
landet. Denna mojlighet har Sverige utnyttjat néar det géller
utdelningar fran bolag i lagskattelander. Aven detta visar att det
finns majligheter for medlemsladnderna att till viss del skydda sina
skattebaser aven inom ramen for direktivets tillimpningsomrade.

Fusionsdirektivet reglerar som sagt beskattningen vid vissa typer
av internationella foretagsombildningar. Aven detta direktiv fore-
skriver att vissa specificerade transaktioner skall kunna ske utan att
beskattning utloses, dvs. ocksa har kan direktivreglerna uppfattas
innebdra en begrdnsning av skattebasen. Avsikten med direktivet &r
dock inte att medge en definitiv skattefrihet utan endast att skjuta
upp beskattningen till en senare tidpunkt. Detta sker genom
tillampningen av en kontinuitetsmetod. Denna ar konstruerad pa
ett sadant satt att de obeskattade varden som Overfors genom
ombildningen maste kvarstanna i det land dar de har uppkommit.
Ombildningen far alltsa inte leda till att ett medlemsland definitivt
forlorar beskattningsunderlag. Aven fusionsdirektivet ger séledes
uttryck for 6nskemalet att astadkomma en avvagning mellan & ena
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sidan att befrdmja den inre marknaden genom att infora skatte-
regler som underlattar for det internationella foretagandet och &
andra sidan att skydda medlemsstaternas skattebaser.

De direktivforslag pa foretagsbeskattningsomradet som é&r
framlagda for radet ror dels beskattning av rantor och royalties
mellan narstaende foretag, dels forlustutjamning mellan koncern-
bolag i olika medlemslander. Aven dessa direktivforslag syftar till
att forbattra skattesituationen for internationella foretagsgrupper
men ocksa i dessa forslag finns vissa skyddsregler for medlems-
staterna.

2.3.2 Bekampande av skattekonkurrens

Vidare bor ndmnas att kommissionen och radet under senare ar
mer specifikt arbetat med fragan om hur medlemsstaternas skatte-
baser skall skyddas mot det hot som en integrerad inre marknad
kan innebédra. |1 takt med att den inre marknaden realiserats och
hindren foér den fria rorligheten avvecklats har skattekonkurrensen
mellan medlemslanderna blivit en allt mer brannande fraga. Med
skattekonkurrens avses att landerna, t.ex. i syfte att dra till sig
utldndskt kapital eller att 6ka de egna féretagens konkurrenskraft,
sanker skatterna till allt lagre nivaer. Skattekonkurrensen kan ta sig
uttryck béade i en allmant sankt skatteniva och i en formanlig
beskattning av vissa sérskilt utvalda inkomster och/eller skatte-
subjekt.

Vissa former av skattekonkurrens kan anses forbjudna enligt
statsstodsbestammelsen i artikel 87 i fordraget (se dven avsnitt 3.7
nedan). I syfte att inleda ett mer systematiskt arbete for att minska
skattekonkurrensen inom EU har radet vidare antagit en resolution
innehdllande en s.k. uppforandekod for foretagsbeskattningen.
Resolutionen &r ett politiskt dokument och &r inte juridiskt bind-
ande for medlemsstaterna. | uppforandekoden anges dels vilken typ
av skatteregler som skall anses "skadliga”, dels hur arbetet med att
pa sikt avveckla den typen av skatteregler skall bedrivas.

Uppforandekoden ticker skatteregler vilka paverkar, eller kan
tankas paverka, lokaliseringen av affarsverksamhet inom unionen.
Om en sadan skatteregel foreskriver en véasentligt lagre beskattning
for vissa forhédllanden an den som allméant géller i den aktuella
medlemsstaten, skall skatteregeln betraktas som potentiellt skadlig
och dédrmed omfattas av resolutionen. Skattel&ttnaden kan hanfora
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sig till den skattesats som tillampas, till skattebasen eller till nagon
annan relevant faktor. Resolutionen tar alltsa sikte pa lander som,
inom ett annars “normalt” skattesystem, skapar vissa skattefria
eller lagbeskattade "o6ar”. Daremot berors inte problemet med
lander som tillampar laga skatter generellt for alla inkomster, vilket
ar naturligt eftersom det inte finns nagra renodlade skatteparadis
bland EU:s medlemslénder.

Medlemsstaterna forbinder sig i uppforandekoden dels att avsta
fran att infora nya skadliga skattebestammelser, dels att avveckla
eventuella redan existerande skadliga bestdammelser. Avvecklingen
skall helst vara avklarad vid utgdngen av ar 2002, men det anges
ocksa att en langre period kan vara motiverad i vissa fall. En
sarskild grupp, bestdende av representanter for medlemsstaterna,
har fatt i uppgift att bedéma och utvardera nationella skatteregler
vilka riskerar att hamna inom ramen for resolutionens tillamp-
ningsomrade. Det ar i den gruppen som det egentliga arbetet
kommer att bedrivas och fragan om huruvida uppférandekoden
kommer att visa sig vara framgéangsrik avgors till stor del av den
acceptans gruppen far i medlemsstaterna. Gruppen har lamnat en
rapport med en lista pd potentiellt skadliga atgarder i medlems-
staternas skattelagstiftning. Enligt uppgift fanns de svenska
skattereglerna for utlandska skadeforsékringsbolag i 39:10 IL med i
en forsta version av denna lista, men dessa regler togs bort i den
slutliga versionen.

Som ett led i arbetet mot skadlig skattekonkurrens har kommis-
sionen ocksa arbetat fram ett direktivforslag om beskattning av
sparande. Forslaget omfattar privatpersoner som har placerat
pengar pa bankkonton etc. i andra medlemslander. Enligt forslaget
skall medlemslédnderna I&mna information om ranteinkomsten till
skattemyndigheten i spararens hemvistland. Tre medlemslander
(Belgien, Luxemburg och Osterrike) skall dock enligt forslaget ges
mojlighet att under en Overgangsperiod i stallet beldgga rantorna
med en kallskatt. I rddet har en principéverenskommelse uppnatts
om att anta detta direktiv, men denna Overenskommelse &r
villkorad av att motsvarande regler infors dven i vissa icke-
medlemslander. Huruvida EU kommer att kunna Overtala dessa
ldnder att acceptera detta ar val dock for nédrvarande mycket
osakert.
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2.3.3 Vissa sammanfattande slutsatser

Vart samlade intryck ar att EU inom ramen for det lagstiftande
arbetet visar respekt for och omsorg om medlemsstaternas skatte-
baser. Intresset av att inféra skatteregler som underléttar realiseran-
det av den inre marknaden balanseras genomgaende mot medlems-
staternas intresse att skydda sitt skatteunderlag. Denna bild star i
viss motsattning mot den réttsutveckling som samtidigt skett i EG-
domstolen. Det faktum att det annu inte finns sa mycket gemen-
sam lagstiftning inom EU som styr hur medlemslanderna far
utforma sin inkomstbeskattning innebdr ndmligen inte att
medlemslanderna &r fria att infora de skatteregler de sjélva énskar.
EG-domstolen har i flera domar slagit fast att redan EG-fordraget
satter granser for hur medlemsstaternas skatteregler far vara
utformade. Vi gar nu 6ver till att behandla denna fraga.
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3 Vilka begransningar innebar EG-
foredraget for medlemslandernas
skattesuveranitet?

3.1 Inledning

Som framgatt ovan finns det inte sd mycket gemensam lagstiftning
inom EU som styr hur medlemslanderna far utforma sin inkomst-
beskattning. Darmed &r dock inte sagt att medlemslédnderna &r helt
fria att infora de skatteregler de sjalva 6nskar. Redan EU-medlem-
skapet i sig innebdr vissa begrénsningar i staternas skattesuverani-
tet. EG-domstolen har némligen i flera domar slagit fast att
inkomstbeskattningen inte far utformas pa ett sddant satt att med-
borgare och féretag i andra EU-lander diskrimineras eller realise-
randet av den granslosa inre marknaden pa annat satt forsvaras.

| EG-fordraget finns bestdimmelser vilka foreskriver att hindren
for den fria rérligheten for varor, tjanster, personer och kapital
skall avskaffas. Nar det galler den fria rérligheten for varor anges
sarskilt att detta géller dven fiskala hinder, tex. i form av en
diskriminerande beskattning av varor fran andra medlemslander.
Nar det géller ovriga fordragsfriheter finns dock ingen motsva-
rande referens till just fiskala bestdammelser. Sannolikt var det inte
heller medlemsstaternas avsikt att fordragsartiklarna, utanfér
omradet for den fria varurdrligheten, som sadana skulle fa genom-
slag pd skatteomradet. Medlemsstaternas uppfattning verkar
tvartom lange ha varit att fordragets bestdimmelser i sig inte inkrak-
tade pa den nationella sjalvbestammanderatten i skattefragor, utan
att detta sjilvbestdmmande kunde beskéras endast genom anta-
gande av bindande sekundar lagstiftning.

EG-domstolen skulle emellertid sd smaningom visa sig vara av en
annan uppfattning. Domstolen slog i det banbrytande avoir fiscal-
malet ar 1986 fast att skattebestimmelser som hindrar den fria
etableringsratten kan angripas med stod av fordraget. Det faktum
att skattereglerna inte hade harmoniserats innebar saledes inte att
de grundlidggande fordragsrattigheterna kunde ésidosattas. Denna
praxis har domstolen sedan vidareutvecklat i ett flertal mal aven
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rérande ovriga fordragsfriheter. Numera ér det darfor helt klart att
beskattningen inte alls ar nagon “frizon” utan att ocksa skatte-
reglerna maste utformas i enlighet med fordragets bestammelser.
Innan vi gar in pd domstolens praxis i anslutning till de olika
fordragsfriheterna kan det vara vart att betona att for att en skatt-
skyldig skall kunna aberopa fordraget maste han de facto ha
utnyttjat ndgon fordragsfrinet. Fordraget skyddar bara den som
utnyttjar ratten till fri rorlighet, inte den som avstar fran att gora
det. Det ar alltsd endast skatteregler som &r till nackdel for
gransoverskridande forhallanden och transaktioner som kommer i
konflikt med bestdmmelserna om fri rorlighet. Daremot hindrar
inte dessa bestdmmelser att en stat behandlar utldndska personer
och inkomster formanligare an inhemska (se aven avsnitt 6 nedan).

3.2 Foretagens etableringsfrihet

Vilka typer av skatteregler ar det da som har underkants av dom-
stolen? Det forsta malet gallde de franska bolagsskattereglerna,
vilka foreskrev en mycket lindrigare beskattning av franska bolag
jamfort med utlandska bolag for aktieutdelningar som de uppbar pa
sina aktieinnehav. Dessa regler ansags diskriminera utlandska bolag
med verksamhet i Frankrike. Man skulle kunna séga att reglerna
hindrade utlandska bolag fran att etablera sig pa den franska mark-
naden genom att beskatta dem hardare an franska bolag som bedrev
samma typ av verksamhet. | domstolens praxis finns ocksa exempel
pa det motsatta forhallanden, dvs. pa lander som genom sina
skatteregler hindrar sina egna bolag fran att etablera sig utomlands.
ICI-fallet géllde de brittiska koncernbeskattningsreglerna. Enligt
dessa regler tillats koncerner som bestod av flera brittiska bolag att
kvitta vinster som uppkommit i ett bolag mot forluster som
uppkommit i ett annat bolag. P4 sd satt kunde bolagsskatten
sdnkas. Om koncernen ocksa innehdll bolag i andra lander bortfoll
dock ratten till kvittning. De brittiska bolag som ingick i kon-
cernen forlorade alltsa ratten att kvitta vinster mot forluster mellan
sig bara p.g.a. att det ocksa fanns utlandska bolag i koncernen. EG-
domstolen menade att dessa regler kunde avhalla brittiska kon-
cerner fran att etablera dotterbolag i andra EU-lander och att de
darfor stred mot férdragsbestdmmelserna om fri etableringsratt.
Forutom skatteregler som direkt diskriminerar utldndska bolag
eller som hindrar inhemska bolag fran att etablera sig utomlands
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finns ocksa skatteregler som mer indirekt far dessa effekter. |
Baxter-malet var det fraga om en fransk skatt pa foretag som salde
vissa farmaceutiska produkter i Frankrike. Vid berékning av skatten
medgavs avdrag for kostnader for forskningsverksamhet som fore-
taget hade haft for att fa fram produkterna. Endast kostnader for
verksamhet som bedrivits i Frankrike var dock avdragsgill. EG-
domstolen ansag att dessa regler indirekt diskriminerade utlandska
bolag. I och fér sig kunde man enligt domstolen tédnka sig att det
fanns franska bolag som hade forskningsverksamhet utomlands
och utlandska bolag som hade sadan verksamhet i Frankrike. Dom-
stolen menade dock 4nda att det typiskt sett var utlandska bolag
som drabbades av inskrdankningen i avdragsratten, eftersom dessa
regelméssigt utvecklat sin forskningsverksamhet utanfér Frankrike.
Aven om reglerna inte 6ppet diskriminerade just de utlandska
bolagen vad de anda indirekt diskriminerande och darfor otillatna.
Det har nyligen gjorts en forsta genomgang av svensk skattelag-
stiftning med sikte pa att identifiera inslag som kommer i konflikt
med EG-férdraget (se Ds 2000:28 och prop. 2000/01:22). Denna
genomgang foranledde vissa justeringar vilka tradde i kraft den
1 januari 2001. Ytterligare justeringar kommer dock sékert att bli
nodvéandiga. Regeringsratten har tex. i RA 2000 ref38 och 47
funnit att vissa inslag i famansforetagsregleringen i 43 och 57 kap.
IL strider mot EG-fordraget, vilket lar leda till lagstiftningsatgarder
framdver. Det ror sig om den s.k. 16neregeln, enligt viken beréak-
ningen av hur stor del av utdelningar fran famansforetag som skall
tjanstebeskattas respektive vara helt skattefria paverkas av hur stora
I6ner bolaget betalat ut till anstéllda och aktiedgare. Problemet ur
EG-réttslig synvinkel &r att I6ner som utbetalats till mottagare i
andra lander och som darfér inte ligger till grund foér svenska
arbetsgivaravgifter inte far beaktas vid berakning av I6neunderlaget.
Det faktum att bolaget har verksamhet med dartill knuten personal
i andra medlemslander leder alltsa till en héardare beskattning av
utdelning och kapitalvinst som tillfaller bolagets dgare. Vidare finns
en s.k. alternativregel som i vissa fall kan ge leda till att en lagre
andel av utdelningen tjanstebeskattas, men denna far inte tillampas
pa utdelningar fran utlandska bolag. Regeringsratten fann i de
namnda malen att alternativregeln maste anses strida mot EG-
fordragets regler om etableringsfrihet eftersom den leder till att
utdelningar fran utlandska bolag beskattas strangare an utdelningar
frdn inhemska bolag. Aven loneregeln ansdgs oférenlig med eta-
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bleringsfriheten eftersom den innebér att utdelningar som ytterst
hanfor sig till verksamhet i utlandet tréffas av en hdgre beskattning.

Aven reglerna i 53 kap. IL om underprisoverlételser till utlandska
bolag har ifragasatts i praxis. Har har regeringsratten begart ett
forhandsavgorande fran EG-domstolen angdende fragan om dessa
regler &r férenliga med foérdraget.

I Sverige finns vidare s.k. CFC-regler. Sadana regler finns ocksa i
ett antal andra medlemslander (ar 2000 hade Danmark, Finland,
Frankrike, Norge, Portugal, Spanien, Storbritannien och Tyskland
CFC-regler). Syftet med dessa regler &r att komma till ratta med
bolagsetableringar i lagskattelander. Sasom dessa regler ar kon-
struerade kan dock en verksamhet i utlandet komma att beskattas
hardare an om samma verksamhet bedrevs i Sverige. Det finns ett
element av stoppregel. Detta beror pd en mangd faktorer dar
kanske den viktigaste ar att CFC-bolag behandlas som handels-
bolag och en fysisk person som &gare beskattas med den hogre
forvarvinkomstskatten. Utlandska skatter &r inte heller avdragsgilla
eller avrakningsbara, vilket i vissa fall kan leda till en omotiverad
skattefordyring. Dessa inslag i regleringen riskerar att underkannas
av EG-domstolen eftersom de kan anses innebdra en omotiverad
restriktion for att etablera foretag i utlandet.

3.3 Medborgarnas fria rorlighet

Som framgatt ovan &r det inte ovanligt att man vid beskattningen
gor skillnad mellan utldndska och inhemska bolag. Vid beskatt-
ningen av enskilda personer forekommer det ddremot knappast alls
att man gor skillnad mellan utlanningar och personer som ar med-
borgare i landet. Det ar darfér endast helt undantagsvis som skatte-
regler direkt diskriminerar utldndska medborgare. Det betyder
dock inte att EG-réatten skulle sakna betydelse vid beskattningen av
enskilda personer. Har kommer vi tillbaka till resonemanget om
indirekt diskriminering. Det &r namligen mer eller mindre regel-
massigt sa att man vid beskattningen gor skillnad mellan personer
som bor i landet och personer som bor utomlands. Om reglerna da
ar till nackdel fér dem som bor utomlands och beskattar dem
hardare kan det enligt domstolens praxis vara en indirekt
diskriminering av utldéndska medborgare som &r foérbjuden enligt
fordragen. Forbudet mot diskriminering skyddar ju inte bara
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foretag som vill etablera sig i andra EU-lander utan &ven personer
som vill ta anstéllning eller starta egen verksamhet utomlands.

Ett illustrativt exempel & Schumacker-malet. 1 Tyskland finns
vissa sérskilda skattelattnader kopplade till en persons forsorjnings-
borda etc. For att komma i atnjutande av dessa lattnader kravdes
dock tidigare att man var bosatt i Tyskland. Den som endast
arbetade i Tyskland med bodde i ett annat land fick alltsd inte
anvanda sig av de formanliga skattereglerna och blev darmed
hardare beskattad an den som ocksa bodde i Tyskland. Formellt var
reglerna neutrala i forhallande till den skattskyldiges nationalitet,
dven tyska medborgare som bodde utomlands nekades tillgang till
skatteformanerna. EG-domstolen fann dock &nda att reglerna
indirekt diskriminerade utlandska medborgare eftersom det fram-
for allt ar utlandska medborgare som bor utomlands.

| detta mal handlade det alltsa om att skattereglerna i arbets-
landet var oformanligare for personer fran andra lander. Reglerna
kunde darfor tankas hindra sddana personer fran att ta anstéllning
eller bedriva egen verksamhet i landet. Liksom nar det galler juri-
diska personer ar det dock inte bara diskriminerande regler i
verksamhetslandet som kan hindra fysiska personer fran att ta
anstéllning eller etablera ndringsverksamhet i andra medlemslédnder.
Ocksa atgéarder i hemlandet kan fa den effekten. Fallet Terhoeve
rorde en nederldandsk medborgare som arbetat och varit bosatt i ett
annat medlemsland under en del av beskattningsaret. Enligt de
nederlandska reglerna gjordes separata utrakningar av skatt och
socialforsakringsavgift for de delar av aret han varit bosatt respek-
tive icke bosatt i Nederldanderna. Detta ledde till att hans totala
socialforsdkringsavgift blev hogre &n vad den skulle ha blivit om
han varit bosatt i landet under hela aret. EG-domstolen anség att de
hollandska reglerna kunde hindra eller avskracka hollandare fran att
flytta och ta arbete i andra EU-lander och att reglerna darfor inte
var tillatna.

Bland svenska, eventuellt fordragsstridiga, regler pa detta omrade
kan framfor allt den s.k. SINK-lagen (beskattning av utomlands
bosatta) ndmnas. Denna &r problematisk eftersom den inte medger
avdrag for kostnader for intdktens forvarvande. Skélet till att den ar
konstruerad som en bruttoskatt &r administrativa, det &r for kom-
plicerat att inféra ett deklarationsforfarande for utlanningar. Det
blir ocksa svart att kontrollera. Icke desto mindre kan fall finnas
dar SINK-lagen inte kan uppratthallas, och det finns exempel pa att
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svenska domstolar végrat att tillampa lagen eftersom den ansetts
strida mot EG-fordraget.

3.4 Fri rorlighet for tjanster

Aven Sverige har i ett par mél fatt baklixa av EG-domstolen for
sina skatteregler. Det mest kanda fallet &r nog Safirmalet som gallde
en skatt som svenska forsdkringstagare maste betala pa sina
utlandska livforsakringar. Den som tecknar en livforsakring i ett
svenskt forsakringsbolag behover inte betala ndgon skatt pa forsak-
ringen. | stéllet betalar forsakringsbolaget en sarskild skatt pa sitt
forsékringskapital. Nér det galler utlandska forsakringsbolag som,
utan att etablera en fast filial eller liknande hér, séljer forsakringar
pa den svenska marknaden har Sverige dock ingen mgjlighet att
beskatta sjilva forsakringsbolaget. | stéllet fick férsédkringstagaren
betala en skatt pa forsakringspremien.

EG-domstolen kom fram till att det pa olika satt ar mer betung-
ande att skatten laggs pa forsakringstagaren jamfort med att den
laggs pa forsakringsbolaget. De svenska reglerna kunde darfor
enligt domstolen leda bade till att forsakringstagare avhaller sig fran
att teckna forsékringar i utldndska forsakringsbolag och till att
sadana bolag avhaller sig fran att tillhandahalla sina tjanster pa den
svenska marknaden. Bestimmelserna var darfér fordragsstridiga.

Den svenska regeringen hade férekommit EG-domstolens utslag
och hade &dndrat de svenska premieskattereglerna redan innan
utslaget kom. Det &r dock tveksamt om de dndringar som féretogs
ar tillrackliga for att de nya reglerna skulle hélla for en eventuell
fornyad granskning av EG-domstolen. Reglerna har visserligen
lattats upp en aning och gjorts ndgot mer formanliga for den som
tecknar forsékringar i utlandska bolag. Men fortfarande ar det for-
sdkringstagaren sjalv som maste sta for skatten om han/hon valjer
att teckna en utldndsk forsékring, medan svenska férsakringar
endast beskattas hos forsédkringsbolaget. Om &ven dessa regler
skulle underkdnnas kan det medfdra relativt stora problem for
Sverige att skydda denna skattebas. Det finns en risk for att utland-
ska kapitalforsakringsbolag far en konkurrensfordel till foljd av
lagre skatt och att Sverige inte kan gora nagot at detta. Det fore-
ligger alltsd inte ndgon EG-rattslig princip som innebér att alla
kapitalinkomster, oavsett varifran de kommer, skall beskattas lika-
dant i Sverige. En sadan principiell héllning kan i den praktiska
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implementeringen av principen skapa sadana problem for en
utlandsk forsakringsgivare att dennes mojligheter att tillhandhalla
tjanster over landgransen ar sa begransade att en krankning av EG-
ratten anses foreligga.

3.5 Fri rorlighet for kapital

Ett intressant mal angaende skatteregler som kranker de fria
kapitalrorelserna ar fallet Verkooijen. Malet gallde de nederlandska
reglerna for beskattning av aktieutdelningar. En person med hem-
vist i Nederldnderna som dgde aktier i ett nederlandskt bolag kunde
enligt dessa regler ta emot ett visst belopp i aktieutdelning skatte-
fritt varje ar. Motsvarande skattefrihet medgavs inte for utdelningar
fran bolag i andra medlemsstater. Fragan gallde om denna olik-
behandling av inhemska och utldandska utdelningar kunde anses
strida mot EG-ratten. Domstolen framholl sdrskilt att de
nederlandska bestammelserna kunde avskracka personer bosatta i
Nederlanderna fran att investera sitt kapital i bolag i andra
medlemslander. Att det i forarbetena till lagstiftningen klart
uttalats att ett av syftena med bestdmmelserna var att just frdmja
investeringar i nederldndska bolag gjorde knappast saken béattre for
Nederlandernas del. Vidare anforde EG-domstolen att de provade
bestammelserna aven hindrade bolag fran andra medlemslander att
anskaffa kapital i Nederlanderna. Domstolen fann darfor att de
nederlandska reglerna inte var forenliga med bestdimmelserna om
fria kapitalrorelser.

Verkooijen-malet kan komma att f& mycket stora implikationer
for de europeiska bolagsskattesystemen. Den i malet provade
skattefriheten for en viss del av mottagna aktieutdelningar ér ett
sétt att ge lattnad i den s.k. ekonomiska dubbelbeskattningen av
aktieutdelningar. Motsvarande, och i manga fall betydligt mer
langtgaende, lattnader tillimpas i de flesta andra medlemslander.
Det vanliga ar att sddana lattnader medges endast for utdelningar
fran inhemska bolag till inhemska aktiedgare. Om EG-domstolen
skulle finna att slutsatserna i Verkooijen gar att dverfora dven pa de
s.k. skatteavrakningssystem som tillampas i manga medlemslander,
dvs. de system som medger avrékning for bolagsskatt som belastat
de utdelade vinstmedlen nér dessa beskattas hos aktiedgaren, skulle
det fa dramatiska konsekvenser for Europas bolagsskattesystem.
De lander som vill fortsatta att tillampa en lattnad i beskattningen
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maste da fortsattningsvis lata dven utdelningar fran utlandska bolag
omfattas av lattnaden. En kanske troligare utveckling skulle dock
kunna vara att domstolens praxis leder till att manga medlems-
lander helt enkelt kd@nner sig tvingade att Gverge sina lattnads-
system till forman for ett dubbelbeskattningssystem av klassiskt
snitt. Detta skulle i sa fall vara ett illustrativt exempel pa hur EG-
domstolen genom sin praxis de facto astadkommer en harmonise-
ring av medlemsstaternas inkomstskatter.

3.6 Kan en skattediskriminering aldrig accepteras?
Principen om beskattningssymmetri

Fragan ar om all skattediskriminering eller annan restriktion av
foretag, personer, tjanster etc. med koppling till utlandet nu &r for-
bjuden. Finns det éverhuvudtaget inga skal som skulle kunna moti-
vera att man beskattar svenska och utldndska personer och
inkomster olika? | grundférdragen finns vissa 6ppningar for att en
medlemsstat som kan dberopa mycket starka skal for det skall fa
ratt att behalla regler trots att de ar diskriminerande eller pa annat
satt forsvarar realiserandet av den inre marknaden. Regler som
direkt diskriminerar foretag eller medborgare fran andra EU-lander
eller som av annan anledning utgor ett omedelbart hinder for den
fria rorligheten kan enligt fordragsbestammelserna tillitas endast
om de ar nodvandiga for att uppratthalla allméan ordning, sakerhet
och hélsa. Det ar emellertid mycket svart att tanka sig inkomst-
skatteregler som skulle kunna motiveras med dessa hédnsyn, och det
har heller aldrig varit aktuellt for EG-domstolen att godta inkomst-
skatteregler pa de grunderna. Betydelsefullare ar da den praxis EG-
domstolen utbildat kring mdjligheten att godta regler som endast
ar indirekt diskriminerande. Har har domstolen varit ndgot mer
generds och accepterat aven andra grunder for att fa behalla
reglerna &n de som uttryckligen anges i férdragsbestdmmelserna.
Nar det ror sig om indirekt diskriminering har domstolen sagt
att en sadan diskriminering kan accepteras om den &r motiverad av
ett "tillrackligt viktigt allmanintresse”. For att godtas maste diskri-
mineringen vidare std i nagon rimlig proportion till tyngden av
detta allménintresse. | de inkomstskattemal som har prévats av
domstolen har uppfinningsrikedomen nar det galler att hitta sadana
allmanintressen varit stor hos de medlemslander som fatt sina
skattebestammelser ifragasatta. Alltifran att den diskriminerade
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atnjuter andra skattefordelar som kompenserar for diskrimine-
ringen till att diskrimineringen &r nédvandig av administrativa skal
har anforts som argument for att reglerna skall accepteras. Dom-
stolen har dock atminstone hittills forhallit sig relativt kallsinnig
till medlemsstaternas argumentation, och det &r endast helt undan-
tagsvis som domstolen godtagit indirekt diskriminerande skatte-
bestammelser pa den grunden att det finns ett allmanintresse som
motiverar att de uppratthalls.

I domstolens praxis har egentligen endast tva grunder for att
rattfardiga indirekt diskriminerande skattebestdmmelser vunnit
acceptans. Den ena ar behovet att hindra skatteflykt. For att fa
gehor for detta argument krdvs dock att medlemsstaten visar att
den verkligen uttdmt alla andra vagar att férhindra skatteflykt och
att den diskriminerande skattebestdmmelsen inte &r mer ingripande
an vad som ar nddvandigt for att stdvja det oonskade skatteundan-
dragandet. Medlemsldnderna har regelmadssigt misslyckats med att
uppfylla domstolens krav i dessa hdnseenden. Den andra grunden
for rattfardigande som domstolen ansett acceptabel &r hansynen till
skattesystemets Overgripande struktur och “inre sammanhang”.
Det sistnamnda argumentet raddade Belgien fran att bli fallt av
domstolen i Bachmann-malet.

Malet hade initierats av den tyske medborgaren Hanns-Martin
Bachmann. Han hade flyttat till Belgien och tagit anstéllning dar.
Vid flytten behdll han en pensionsforsakring som han tidigare hade
tecknat i ett tyskt forsakringsbolag och fortsatte att géra premie-
inbetalningar pa forsakringen. Vid den belgiska beskattningen
végrades han dock avdrag for premiebetalningarna. Belgien medgav
namligen endast avdrag for forsdkringar som tecknats i belgiska
forsakringsbolag. EG-domstolen ansdg att avdragsforbudet for
premiebetalningar till utlandska bolag i princip utgjorde en indirekt
diskriminering av utldandska medborgare. Domstolen menade ndm-
ligen att det fanns en risk for att det framfor allt var utlandska
medborgare som tecknade forsékringar i utléndska bolag och att
det alltsa framfor allt var utlandska medborgare som drabbades av
avdragsforbudet. Domstolen ansdg vidare att avdragsforbudet i
princip ocksd stred mot bestammelserna om fri rorlighet for
tjanster, eftersom det forsvarade for utlandska forsakringsbolag att
sélja pensionsforsakringar i Belgien.

Domstolen kom dock trots det fram till att avdragsférbudet
dnda kunde godtas med héansyn till 6nskemalet att uppratthalla det
inre sammanhanget i det belgiska skattesystemet, vad som kan
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kallas principen om beskattningssymmetri. Den belgiska beskatt-
ningen av pensionsforsakringar var namligen uppbyggd pé sa satt
att avdragsréatten for premier hdngde ihop med skattskyldigheten
for utfallande forsakringsbelopp. Om premien var avdragsgill var
utfallande belopp skattepliktiga och om avdrag for premien inte
medgavs var utfallande belopp skattefria. Enligt domstolen kréavde
det inre sammanhanget i det belgiska systemet att avdrag endast
skulle behdéva medges om det kunde tillférsdkras att utfallande
belopp skulle kunna beskattas i Belgien. Sa var inte fallet om for-
sékringen tecknats i ett utldndskt bolag. Belgien skulle i och for sig
kunna rikta ett skattekrav dven mot utbetalningar fran utlandska
bolag, men om forsikringstagaren flyttade fran Belgien skulle det i
realiteten inte finnas ndgon mojlighet att driva igenom kravet. Bade
forsakringstagaren och forsakringsbolaget skulle ju da befinna sig
utom rackhall for de belgiska skattemyndigheterna. Belgien fick
darfor behalla avdragsforbudet for de utlandska forsakringarna.

Aven om det alltsd gér att f& domstolen att acceptera diskrimi-
nerande skattebestdimmelser sker detta endast helt undantagsvis. |
de helt 6vervdgande antalet fall som stéllts under domstolens
provning har den skattskyldige fatt ratt och medlemsstaten har
blivit tvungen att dndra sin lagstiftning. Efter domen i Bachmann-
malet har medlemsstaterna t.ex. i senare skattemal nastan alltid
forsokt forsvara den skatteregel som prdvats med att den varit
motiverad med hansyn till skattesystemets struktur och inre
sammanhang. EG-domstolen har dock genomgaende tillbakavisat
den argumentationen. Sa skedde t.ex. i det ovannamnda Verkooijen-
malet. Medlemsstaten havdade har att skattefriheten for utdel-
ningar fran nederlandska bolag syftade till att lindra den ekono-
miska dubbelbeskattningen av bolagsvinster, och att en sadan
lindring var motiverad endast nar Nederlanderna beskattade bade
det utdelande bolaget och den aktiedgare som tog emot utdel-
ningen. For utdelningar fran utlindska bolag uppkom ingen
dubbelbeskattning i Nederlanderna som maste kompenseras
genom en skattefrihet hos aktiedgaren.

Domstolen avvisade dock denna invdndning och framhdoll déarvid
att det har inte var fraga om ett sadant direkt samband mellan olika
skatteregler som var fallet i Bachmann-malet, eftersom det rorde
sig om tva distinkta skatter som belastade tva olika skattesubjekt.
Man kan darmed sé&ga att domstolen underkande sjélva bevekelse-
grunden for att dverhuvudtaget medge lattnader i dubbelbeskatt-
ningen, namligen uppfattningen att bolagsskatten och skatten pa
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utdelningar har ett mycket nara samband. Att sa ar fallet har under
manga ar varit ett etablerat synsatt i alla de stater som tillampar
olika former av lattnader i dubbelbeskattningen. Men detta synsatt
accepterades alltsa inte av domstolen.

Enligt var mening ar Verkooijen-malet en god illustration av hur
EGD successivt flyttar fram positionerna och ger fordragsbestam-
melserna om fri rorlighet ett allt stérre genomslag pa bekostnad av
den nationella skattesuveréaniteten. Mycket talar for att Bachmann-
malet inte skulle ha bedomts pa samma satt om fallet hade kommit
upp idag. Det satt pa vilket EGD i senare mal kategoriskt avfardat
principen om skattesystemets inre sammanhang som grund for
rattfardigande indikerar snarast att den angrar att den nagonsin
"uppfann” denna princip. Medlemsstaternas utsikter att fa
skatteregler som i princip hindrar den fria rérligheten godtagna
med hénvisning till detta argument maste bedomas som mycket
sma. Man maste komma ihag att domstolen ser som en av sina
viktigaste uppgifter att varna fordragen och driva integrations-
processen framat. Det 4r kanske darfor inte sarskilt forvanande att
den regelmassigt prioriterar realiserandet av fordragens malsatt-
ningar framfor medlemsstaternas intresse att uppratthalla en
etablerad skattestruktur.

Om utvecklingen av EG-domstolens praxis fortsatter pa denna
linje kan det komma att innebédra ett relativt allvarligt hot mot
medlemsstaternas skattebaser. Som ett exempel kan de svenska
koncernbidragsreglerna ndmnas. Nyligen har dessa regler é@ndrats
pa sa sitt att utlandska bolag med svenska fasta driftstallen kan ge
och ta emot koncernbidrag pa samma villkor som svenska bolag.
Fortfarande ar det dock inte mojligt att astadkomma forlust-
utjgmning i form av koncernbidrag mellan ett svenskt moderbolag
och ett utldndskt dotterbolag utan fast driftstélle i Sverige. Detta
utgdr onekligen ett hinder for svenska bolag att etablera dotter-
bolag i andra lander. Kan detta hinder anda godtas med hansyn till
principen om beskattningssymmetri? Systemet med koncernbidrag
bygger ju pa att det avdrag som medges hos det ena bolaget
motsvaras av en intdkt som beskattas hos det andra bolaget. Det
inre sammanhanget i det systemet brister onekligen om det mot-
tagande bolaget inte kan beskattas i Sverige. Det &r dock osékert
hur EG-domstolens avgorande i Verkooijen skall tolkas. Domstolen
framholl ju i det malet att argumentet om inre sammanhang inte
var relevant eftersom det rorde sig om skatter som togs ut av tva
olika skattesubjekt. Fragan & om malet innebér att det faktum att
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det mottagande dotterbolaget inte kan beskattas for koncern-
bidraget &r irrelevant for fragan om det givande bolaget skall fa
avdrag, eftersom det ror sig om tva olika skattesubjekt? Enligt var
mening skulle ett sddant synsatt vara helt orimligt och skulle i
praktiken innebdra att argumentet om skattesystemets inre
sammanhang forlorat allt innehall. Det géar dock inte att helt ute-
sluta att domstolen skulle komma fram till denna slutsats, vilket
allvarligt skulle hota den svenska bolagsskattebasen.

3.7 Statsstodsreglerna i fordraget

Det &r inte endast fordragsbestdammelserna om fri rorlighet och
icke-diskriminering som innebdr inskrdnkningar i medlems-
staternas skattesuveranitet. Aven statsstodsreglerna i fordraget
begransar medlemsstaternas handlingsfrihet att utforma sina
skattesystem pa det satt de sjalva skulle 6nska. Att en medlemsstat
ger subsidier till foretag beldgna i det egna landet ar sjalvfallet
problematiskt ur ett gemensamhetsmarknadsperspektiv. Det &r I4tt
att pa det sattet gynna egen produktion och skydda den egna
hemmamarknaden. Ett sadant forfarande hdammar handeln Gver
landgrénserna i EU. | fordraget finns déarfor bestimmelser som
forbjuder medlemsstaterna att gynna vissa foretag eller viss
produktion med stdd som snedvrider eller hotar konkurrensen, i
den utstrackning stodet kan paverka handeln mellan medlems-
staterna. Stodet ar forbjudet oavsett i vilken form det ges. Detta
innebdr att inte heller skattesystemet kan anvandas for att ge stod.
Det ar alltsd endast stod som snedvrider konkurrensforut-
séttningarna till de egna foretagens fordel som ar forbjudna. |
fordraget finns ocksa en katalog av tillatna atgarder. Sarskilt kan
ndmnas att stdd for att frdmja regioner dar levnadsstandarden &r
onormalt 1&g eller déar det rader allvarlig brist pa sysselsattning ar
tillatet (regionalstod). Vidare kan stod for att framja kultur och
kulturarv vara tillatet. Aven ett sektorsstod, till sarskilt utsatta
naringsgrenar, kan vara tillatet. Kommissionen skall fortlépande
granska alla stodatgarder. Medlemsstaterna ar skyldiga att under-
ratta kommissionen om alla planer pa att andra gallande sub-
ventionssystem eller att inféra nya sddana. Kommissionen har ratt
att forbjuda staten att ldmna visst stdd och i sista hand, om en
medlemsstat inte rattar sig efter kommissionen, stdmma in
medlemsstaten infor EG-domstolen. Ett stod ar alltid olagligt om
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det infOrs utan att kommissionen underrattats eller om kommissio-
nen inte godként det.

Ett fiskalt stod som kan fangas upp av statsstodsreglerna fore-
ligger om ett sarskilt undantag ges fran den allméanna skatte-
behandlingen. Det maste vara fraga om en avvikelse fran den annars
normala beskattningsregeln. En sadan sarskild atgard kan dock falla
utanfor statsstodsbestammelsen om den anda kan anses berattigad
genom det ifragasatta systemets karaktar eller struktur.

Fragan om huruvida en fiskal atgard faller in under statsstods-
reglerna kan darfor vara besvérlig att besvara. Ett belysande
exempel pa en atgard som fangats upp av artikeln ar den svenska
lagen om nedséttning av socialavgifter. Sverige har en ”normal” lag
om en viss niva pa sociala avgifter och i nedsittningslagen gavs
fordelar till foéretag i vissa regioner. Kommissionen har haft
allvarliga invdndningar mot denna stddform och inte godkant den.
Regeringen har darfor sett sig tvingad ta bort detta stod. 1 sam-
arbete med kommissionen har dock Sverige nu kunnat sdnka social-
avgifterna i ett visst regionalt omrade i Norrland. Kommissionen
har ocksa forgranskat och accepterat den svenska s.k. expert-
skatten.

Ett annat illustrativt exempel ar det tyska vardeminsknings-
avdraget pa flygplan. Luftfartyg och andra fartyg gavs en mer
fordelaktig avskrivningstakt an andra tillgdngar, under forutsatt-
ning att de var registrerade i Tyskland. Kommissionen fann att
statsstodsreglerna var tillampliga.
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4  Vilken betydelse har EG-
domstolen for rattsutvecklingen?

Domstolens roll for rattsutvecklingen kan knappast Overskattas.
Dess betydelse d&r mycket stor. Domstolen har sjalv bestdmt sin
kompetens och anser sig fortfarande ha beslutanderédtten éver sin
kompetens. Detta ar onekligen en stor skillnad jamfort med natio-
nella hogsta domstolar. Vanligen brukar en domstols kompetens
ges av ett lagstiftande organ, t.ex. Sveriges riksdag. Grundlagen,
och lagar hérledda ur grundlagen, bestdimmer klart domstolens
kompetens. Det grundldggande rattsliga dokumentet fér EU,
fordraget, innehaller dock fa riktlinjer for domstolen. Den tidigare
svenske domaren Ragnemalm har sagt att normerna "ger [EG-]
domstolen en helt annan frinet 4n som vanligen ar fallet pa
nationell niva. Ofta ar det fraga om en direkt tillimpning av en
‘grundlag’... som i stora delar mera har karaktaren av politiskt
dokument &n av rattslig reglering. EG:s sekundérratt [ex.
mervardesskattedirektiven] kan a sin sida vara nog sa detaljerad
men bér inte séllan pragel av kompromiss eller — i vérsta fall — av en
uppgiven suck efter en olost konflikt, som domstolen i sin
rattstillampning forhoppningsvis kan reglera med anvandning av
sin konstruktiva fantasi.” (JT 1998/99 s. 297)

| fallet Costa v. Enel tog domstolen det avgdrande steget och
fann att EG-rdtten var Overordnad nationell rdtt. Domstolen
formulerade l&ran om EG-réttens absoluta foretrade. Denna doktrin
ar helt central for integrationstanken. EG-réatten kan givetvis inte
vara ett kraftfullt verktyg for harmonisering och integration om
medlemsstaterna kan obstruera eller undergrava EG-réattens effekti-
vitet. Medlemsstaterna har enligt domstolen en gang for alla avhant
sig konstitutionell makt, eller med ett annat ord, suverénitet. Det
ar ocksd gemenskapen, eller domstolen, som ytterst avgor hur
mycket makt som Overlatits. Detta brukar i internationell ratts-
vetenskaplig litteratur anges som domstolens “Kompetenz-
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Kompetenz” (se bl.a. Hartley, professor vid London School of
Economics, Weiler, professor vid Harvard Law School).

Europas bestammande politiker ma ha kritiska synpunkter pa
detta men samtidigt maste sigas att det lagstiftande organet,
ministerradet, som bestar av Europas valda regeringsforetradare, i
vart fall konkludent accepterat EG-domstolens sjalvpatagna
kompetens, mojligen under protest. Inte i nagot fall har fordraget
andrats och domstolens kompetens beskurits. Varfor detta ar fallet
ar oklart. En tes dr att politikerna dnskar en integration och d&rfor
ar tillfredsstallda med domstolens sjalvpatagna roll. Politikerna ar
osakra pa viéljarnas entusiasm for integrationsprojektet och vagar
darfor inte soka mandatet hos viljarkdren. En annan tes &r att
politikerna for sent insdg konsekvensen av EG-domstolens aktivi-
teter. Costa v. Enel-malet kom redan ar 1964. Knappast anade
nagon da vidden av laran om EG-réttens absoluta foretrade. Efter
en i viss mening trevande start maste ocksa sagas att medlems-
staternas judiciella organ och myndigheter kommit att acceptera
denna tes. Medlemsstaternas hogsta domstolar foljer numera i
princip EG-domstolens domar. Alldeles klart &r i alla fall att
Sveriges domstolar lojalt foljer EG-domstolen och EG-ratten.

Det bor samtidigt framhallas att fragan annu inte stallts pa sin
spets. EG-domstolen har &nnu inte haft anledning att underkanna
nagot lands grundlag. Det skulle naturligtvis vara mycket politiskt
kdnsligt att gora detta. Hogsta domstolen i Tyskland,
Bundesverfassungsgericht, har ocksa i de s.k. Solange-malen intagit
forhallningssattet att tysk grundlag star 6ver EG-ratten men anda
accepterat EG-rétten eftersom den inte (dnnu:solange) anses strida
mot tysk grundlag. Bland medlemsstaterna finns det saledes aven
inom juristkaren olika uppfattningar om foretradesdoktrinen. Det
bor har framhallas att detta knappast kan tillskrivas hur de olika
medlemsstaternas grundlagar ar utformade utan det handlar helt
enkelt om olika uppfattningar om vad nationalstatens suveranitet
egentligen innebdr. Har kan tilldggas att den svenske lagstiftaren till
stor del har stéllt sig bakom den tyska forfattningsdomstolens
uppfattning. Detta framkommer genom lagforarbetena till Rege-
ringsformen 10:5. Enligt dessa lagftrarbeten ankommer det
emellertid pa svensk riksdag att ta stallning till hur en eventuell
konflikt mellan EG-ratt och grundlag skall 16sas. Domstolar och
myndigheter skall félja EG-rétten.

Som framgatt i avsnitt 3 ovan har EG-domstolen i flera fall
underkant nationella inkomstskatteregler sasom stridande mot EG-
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fordraget. Domstolen har alltsd genom sina domar framtvingat
lagandringar pa ett flertal omraden, vilket lett till att vissa skillnader
mellan l&ndernas skattelagstiftning utjamnats. Man skulle darfor
kunna sdga att bristande framgangar i arbetet med att infora
harmoniserade inkomstskatteregler lagstiftningsvagen i viss man
har kompenserats genom harmonisering domstolsvdagen. Genom
domstolspraxis kan man dock aldrig uppna samma langtgaende
rattslikhet som ar maojlig genom lagstiftning. EG-domstolen kan
namligen i princip endast konstatera att existerande skatteregler
strider mot EG-rdtten, men har ingen mdjlighet att mer i detalj
foreskriva vilka andra regler som skall sdttas i deras stéille. EG-
domstolen ar ju, trots att den garna gar i spetsen for utvecklingen
och driver integrationen framat, sist och slutligen just en domstol
och inte en lagstiftare.

Aven om EG-domstolens praxis aldrig helt kan ersitta lagstift-
ningsatgarder kan det eventuellt tankas att domstolens aktivism pa
skatteomradet i sig kan medfora att lagstiftningsarbetet paskyndas.
EG-domstolens domar har inte alltid mottagits val i medlems-
staterna. Manga har anklagat domstolen for att den gar for langt
och tolkar in mycket mer i fordragen 4n vad som gar att utlasa ur
fordragstexterna. Man menar att domstolen genom sin praxis ger
fordragen ett innehall som medlemsstaterna aldrig nagonsin avsag
nar de slot dem. En mojlig vag for medlemsstaterna att ta tillbaka
initiativet pa skatteomradet vore onekligen att utfarda mer gemen-
sam lagstiftning. D& kan de sjalva lagga fast kriterierna for hur
beskattningen skall vara utformad och blir inte som nu helt
utldmnade till domstolens bedémningar. Det ar darfor inte omaj-
ligt att den irritation vissa av domstolens domar vickt hos
medlemsstaterna kan komma att driva pd harmoniseringsarbetet
nagot i framtiden.

Aven kommissionen har givit uttryck for tankar om att gemen-
skapsratten vad galler vilka skatte- och avgiftsbestdmmelser som
skall anses oforenliga med malen for den inre marknaden i storre
utstrdckning borde utvecklas inom ramen for den politiska pro-
cessen. Man menar att detta &r att foredra framfor en rdttsut-
veckling som sker ad hoc pa grundval av de fall som kommer upp i
domstolen. Kommissionen har darfér lagt fram forslag om att
inféra kvalificerad majoritet vid beslut om gemensam lagstiftning
pa detta omrade i stéllet for det enhéllighetskrav som galler for nar-
varande. Eftersom det finns ett stort motstand hos vissa medlems-
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lander, daribland Sverige, att slappa pa vetoritten &r det dock
osakert om och ndr detta férslag kan komma att antas.
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5 Ar integrationen det dver-
gripande malet och later EG-
domstolen detta styra
tolkningen?

Utan tvekan kan EG-domstolen klassificeras som integrations-
vénlig. Det &r dock troligen riktigt att domstolens mycket aktiva
era nu ar historia. Men det kan i stor utstrackning forklaras av att
den juridiska och ekonomiska integrationen gatt mycket langt. De
stora stegen, EG-rattens Overordnade karaktédr etc., har redan
tagits. EG-domstolen férvaltar och forfinar numera sitt konstru-
erade system. Det finns ocksa beddmare som menar att domstolens
tidigare stora aktivitet pd omradet for varurdrlighet nu i stéllet
aterfinns pa omradet for personrorlighet och etableringsfrihet. Det
ar pa dessa omraden skattebestimmelser ofta patraffas. Dock sker
fortfarande sprang av rattsutveckling, det senaste torde vara EG-
domstolens beslut att medlemsstaterna kan vara skadestands-
skyldiga om deras lagstiftning star i strid med EG-ratt (maélen
Francovich m.fl.). Detta skadestandsansvar finns inte inskrivet i
fordraget och ingen medlemsstat kan antas ha Onskat ett sadant
ansvar. | malen argumenterade bl.a. Tyskland for att sadant
skadestandsansvar inte kan finnas utan klart lagstéd och att dom-
stolen inte kunde agera lagstiftare. Trots detta tvekade inte EG-
domstolen att finna att skadestandsansvar foreldg. Detta ar ett
exempel pa att EG-domstolen styrs av ett 6verordnat mal att gora
EG-ratten sa effektiv som mojligt. Denna effektivitetsdoktrin ar
ocksa ett fundament for den juridiska integrationen. Brott mot
EG-ratten maste kunna bestraffas och den person eller det foretag
som lider skada till foljd av medlemsstatens brott maste fa upp-
rattelse. Annars skulle givetvis medlemsstaten kunna strunta i att
folja EG-rétten.

En viktig fraga ar naturligtvis vilken slags integration EG-dom-
stolen ar ute efter. | forsta hand far sigas att EG-domstolen ser
som sin viktigaste uppgift att se till att EG-ratten implementeras och
far avsedda effekter. Ragnemalm har pekat pa att EG-domstolen
ocksa ser som en mycket viktig uppgift att sékerstélla att de posi-
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tiva réattigheter som ges EU-medborgarna i EG-réatten kan utnytt-
jas. Principen om direktivens direkta effekt ar en direkt foljd av
denna tanke. Ett direktiv som ger en medborgare en réttighet, men
som inte implementerats av en medlemsstat, kan under vissa
forutsattningar i alla fall aberopas av medborgaren. Det ar dock
alldeles klart att EG-domstolen tar fordragets ord om “att skapa en
allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken” pa
fullaste allvar.

98



6 Vilken neutralitet arbetar EG-
domstolen med?

Det skatterattsliga neutralitetsbegreppet har oss veterligen endast
anvants av EG-domstolen i mervardesskattemalen. Skalet bakom
detta kan vara att i den s.k. preambeln, eller inledningen, till det
forsta mervardesskattedirektivet fran ar 1967 anges specifikt att
mervardesskattesystemet bor vara neutralt (Radets forsta direktiv
67/227/EEG av den 11 april 1967 om harmonisering av medlems-
staternas lagstiftning om omsdttningsskatter. Europeiska gemen-
skapernas officiella tidning nr 071, 14/4/1967 s. 1301-1303). I
preambeln anges bl.a.

Ett mervardeskattesystem blir enklast och mest neutralt nar

skatten tas ut pa ett sa allmént satt som mojligt och nar dess

rackvidd omfattar alla led av produktion och distribution och
tillhandahallande av tjanster.

Under relativt lang tid har darfor EG-domstolen kunnat aberopa
neutralitetsargumentet vid tolkningen av mervardesskattedirek-
tiven. Ett tamligen stort antal rattsfall finns. Vi aterkommer strax
nedan till vilka slutsatser som kan dras av dessa.

Har bor sagas att EG-domstolens tolkning av direktiven far
omedelbart genomslag i Sverige. Nér svensk domstol tolkar den
svenska mervardesskattelagen maste den tolkas ™direktivkon-
formt”, dvs. lagen skall ha samma innebdrd som direktivet och har
EG-domstolen preciserat direktivets innebord maste detta fa
genomslag i Sverige och alla andra medlemsstater. Detta ar aterigen
en princip EG-domstolen fastslagit for att EG-ratten skall vara sa
effektiv som mojligt.

Neutralitetsargumentet aterfinns ocksa i de tva direktiv som
giller p& bolagsskatteomradet, dvs. fusionsdirektivet och
moder/dotterbolagsdirektivet. Dessa har annu inte provats i ndgon
storre omfattning av EG-domstolen.

I Persson Osterman "Kontinuitetsprincipen” (1997) fastslas att
neutralitetsprincipen i den skatterdttsvetenskapliga diskussionen
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anvands pa tva olika satt, antingen som refererande till ett intresse
av att hoja effektiviteten i samhallsekonomin eller som refererande
till en mer *“enkel” likabehandlingsprincip. Likabehandlings-
principen, eller likformighetsprincipen, innebér forenklat att olika
typer av foretagsformer skall behandlas pd samma sitt och att
transaktioner med samma realekonomiska innebérd skall behandlas
pa samma satt. Detta senare kan leda till hogre samhéllseffektivitet,
men s& behover inte nodvandigtvis vara fallet. ”Likabehandlingen”
kan ju ndmligen avse tilldmpningen av en i sig oneutral regel, t.ex.
en regel som innebér att en investering i ett visst inventarium &r
omedelbart avdragsgill.

Det 4r uppenbart att EG-domstolen ser neutralitetsprincipen pa
det sistnamnda sattet. Det finns inga bevis for att EG-domstolen
later nationalekonomiska teorier paverka innehallet i neutralitets-
principen. Tvartom bortser EG-domstolen fran kidnda ekonomiska
insikter (Ramsayregeln) genom sitt betonande av att neutraliteten
kraver att mervardesskatten appliceras pa alla foretag, oberoende av
vilka varor eller tjanster de presterar. Det ér i vart fall kdnt sedan
Ramsay ar 1927 publicerade en artikel i Economic Journal att en
verkligt neutral mervardesskatt kraver hansynstagande till olika
varor och tjansters elasticitet (se &ven Assarsson i Nordiska
skattevetenskapliga forskningsradets skriftserie 26 s. 177 ff.). |
praktiken kan givetvis knappast ett sadant hansynstagande ske i
lagstiftningen. Den neutralitet EG-domstolen arbetar med &r alltsa
en annan &n den strikt ekonomiska. EG-domstolen tillampar
snarare en juridisk likabehandlingsprincip. EG-domstolen utgar
helt enkelt ifran de ramar, eller malsattningar, som givits i
mervardesskattedirektiven och applicerar dessa pa ett sadant satt
att likformighet, sdsom denna definierats i lagstiftningen, uppnas.
Medfor lagstiftningen bristande neutralitet dandrar inte EG-dom-
stolen pa detta (t.ex. att vissa foretag ar befriade fran mervardes-
skatteskyldighet vilket kan leda till s.k. kumulativa effekter). Detta
kan ocksa indikera att EG-domstolen inom det tamligen speciella
omradet for indirekt beskattning undviker att operera utanfor en
rattspositivistiskt definierad arena. EG-domstolen haller sig helt
enkelt till spelreglerna och agerar i mangt och mycket som en
ordinar nationell hogsta domstol. Man kan ocksa uttrycka sig sa att
EG-domstolen anvédnder en skatteteknisk neutralitetsprincip eller
likabehandlingsprincip som &r valkand &aven fran den svenska
regeringsréttens praxis.
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P& de skatteomraden som inte &r harmoniserade genom
sekundarréatt tillampas de fyra friheterna i det grundlaggande for-
draget. Som ndmnts i avsnitt 3 ovan innebér detta att olika typer av
hinder i skattelagstiftningen etc. for att bo i en stat och arbeta i en
annan, som anstélld eller som foretagare, eller hinder for ett bolag
att etablera sig utomlands, eller hinder att transferera kapital
utomlands eller att sélja/marknadsfdra tjanster i en annan stat kan
provas och undanrdjas av EG-domstolen. Inte i nagot fall har
effektiviteten i samhéllsekonomin beaktats av EG-domstolen. Inte
heller synes nagon mer trangre juridisk neutralitetsprincip ha
beaktats, till exempel risken for att foretag etablerar sig i lagskatte-
lander inom EU och darifran tillhandahaller tjanster genom att
utnyttja ratten att tillhandahalla tjanster. Denna slutsats kan dras av
Safir-malet, som tyder pa en strang hallning hos EG-domstolen.
Malet ar dock inte helt lattolkat (jfr aven avsnitt 3.4 ovan). Det ar
alltsd mojligt att ha formanligare regler for gransoverskridande
aktiviteter &n for nationella aktiviteter, dvs. det foreligger inte
nagot krav pa likabehandling "at bada hallen”.

Istallet for att lata sig vagledas av ett slags neutralitetsperspektiv
vad galler synen pa tolkningen av fordraget ar perspektivet hos EG-
domstolen nagot forenklat att EU-medborgaren, eller EU-fore-
taget, har starka rattigheter som inte annat 4n i undantagsfall far
krdnkas. Endast om mycket viktiga samhéllsintressen kréver att
statens intresse gar fore individens accepterar EG-domstolen en
krankning av rattigheten. EG-domstolen uppfattar ocksa dessa
rattigheter som dynamiska. Eftersom fordragets malsattning ar att
skapa en ekonomiskt integrerad union starks dessa réattigheter med
tiden. Undantagen blir farre och farre. Medlemsstatens intresse av
att forsvara gransoverskridande aktiviteter blir helt enkelt Gver
tiden mindre.

Detta leder till att EG-domstolens aktiviteter kan medftra
bristande samhallseffektivitet (eller oneutrala lagen). Antag att ett
medlemsland avskaffar bolagsskatten totalt i syfte att attrahera
investerare. Fordraget och EG-domstolspraxis av idag hindrar i
princip inte sadana atgarder. Tvartom kan alltsai EG-domstolens
praxis om fri rorlighet och fri etablering underlatta sidana atgarder.
Safir-malet (se ovan avsnitt 3.4) ar en illustration av detta. En
intressant fraga ar om reglerna om statsstod i artikel 87 skulle
kunna bli tillimpliga (se om dessa i avsnitt 3.7 ovan). En ensidig
atgard i form av inforandet av mycket gynnsam beskattning bor
kunna ses som ett stort statsstod. Ordalydelsen i artikel 87 ar inte
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begransad till att omfatta stod at inhemska foretag eller inhemsk
produktion. Problemet &r att reglerna enbart uppfattas vara
tillampliga nér statsstodet &r selektivt. En allmén skattesankning i
bolagssektorn dr generell och kan enligt vedertagen uppfattning
inte angripas med dessa regler. Den i Sverige nyligen inforda
“expertskatten” har t.ex. accepterats av kommissionen. Paradoxalt
nog kan saledes en medlemsstat forklara sig vara skatteparadis utan
att EU rattsligt formellt kan agera. Uppférandekoden ar det vapen
som star till buds. Det rader saledes en viss slagsida inom EG-
ratten; marknadseffekter i form av hinder mot rorligheten kan
effektivt rattsligt angripas men marknadseffekter i form av stimu-
lans till att 6ka rorligheten kan inte angripas. Detta ar ett utslag av
forestallningen om att fria och sjélvreglerande marknader é&r
optimala. Denna fdrestéllning vilar bakom stora delar av fordraget.
(Se t.ex. Miguel Poiares Maduro: Striking the Elusive Balance
Between Economic Freedom and Social Rights in the EU, Oxford
1999).
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7 Avslutande kommentar - finns
tecken pa att EG-domstolen
accepterar ingrepp i den inre
marknaden med hansyn till
skattesuveranitet?

Avslutningsvis maste dnda framhallas att EG-domstolen i princip
inte underkanner skattesuveraniteten. Det finns ett antal mal som
visar att EG-domstolen accepterar internationella skatterattsliga
principer som har med skyddet av skattebasen att gora.

Malet Futura visar enligt var mening klart att vissa uppenbara
restriktioner for etablering utomlands inte kan prévas. | fallet
prévades ndmligen regeln om att enbart forluster knutna till en
verksamhet i det fasta driftsstéllet &r avdragsgilla i driftstallestaten.
Lat oss fortydliga genom ett exempel. Antag att en person (bosatt i
Danmark) har sin huvudsakliga verksamhet i Danmark och en filial
i Malmo. Antag att verksamheten borjar ga mycket daligt i
Danmark och ldmnar underskott. Antag vidare att hans filial i
Malmo daremot gar bra, sa bra att den precis tacker forlusten i
Kopenhamn. Ur danskens perspektiv har han skatterattsligt visat
ett nollresultat. Emellertid kommer Sverige som Kkallstat att
beskatta hans 6verskott. Utifran den skattskyldiges perspektiv ar
detta dubbelt markligt for hade forhallandet varit omvant, forlust i
Sverige och vinst i Danmark, hade danska skattemyndigheten
beaktat den svenska forlusten! Och bada dessa forhallningssatt
foljer av hdvdvunna internationella skatterattsliga principer.

I Futura accepterade EG-domstolen denna skatteréttsliga prin-
cip. Skalet som EG-domstolen sag var att forhallningsséttet var en
foljd av den skatterattsliga territorialitetsprincipen. Eftersom
Sverige som kallstat inte vinstbeskattar danskens globala inkomst
kan det inte krévas att Sverige i ndgot avseende beaktar hans globala
inkomstforhallanden, som t.ex. att hans verksamhet totalt sett gar
med forlust. Men vilken gladje har dansken av detta? Han har i
praktiken tva alternativ: antingen lagga ner verksamheten i Sverige
for att kraftsamla i Danmark eller lagga ner den danska férlust-
bringande verksamheten. En uppenbar restriktion féreligger for
honom. Restriktionen som EG-domstolen ser &r dock en foljd av
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den avsaknad av harmonisering pa inkomstbeskattningens omrade
som foreligger inom EU. Det som utifran danskens perspektiv for-
svarar for honom att bedriva verksamhet ar en logisk foljd av den
av EG-domstolen accepterade territorialitetsprincipen.

Aven i malet Gilly accepterade EG-domstolen vedertagna
internationella skatterattsprinciper foér att l6sa internationell
dubbelbeskattning. En person arbetade i ett annat land och beskat-
tades bade i detta land (kallstaten) och i hemvistlandet. Enligt
dubbelbeskattningsavtalet skulle hemvistlandet ta hansyn till den
skatt som betalats i kéllstaten, men bara med sa mycket pengar som
betalats i hemvistlandet pa samma inkomst. Nu slumpade det sig sa
att skatten var hogre i kallstaten &n i hemviststaten. Men detta
accepterade EG-domstolen under hénvisning till skattesuveréni-
teten, det &r mojligt att ha vilken skattesats som helst i ett land.

En annan viktig slutsats &r att EG-domstolen med sin “kon-
struktiva fantasi” (Ragnemalm) i tolkningen faktiskt visat sig vara
beredd att skydda medlemsstatens skattebas, vilket framgar av det
ovannamnda malet Man-in-Black (se avsnitt 2.1). Men skyddet
tycks mer vara mot ett rent missbruk av EG-ritten. Att rent
allmént dra fordel av fordragsrattigheterna kan aldrig uppfattas som
ett missbruk. Detta kan sigas framga av Centros-domen, som
visserligen inte handlade om skatteratt. I fallet var frdga om danskar
som 6nskade bedriva ndringsverksamhet i Danmark i aktiebolags-
form. Danskarna vill dock utnyttja att kravet pa aktiekapitalets
storlek i Storbritannien & mycket lagre &n i Danmark och bildade
saledes bolaget i Storbritannien. Danmark ville inte tillita bolaget
som enbart skulle bedriva verksamhet i Danmark. EG-domstolen
angav dock att det inte gick att forhindra det formellt engelska
bolagets ratt att etablera sig i Danmark. EG-domstolen menade att
fordraget ger det brittiska bolaget ratt att etablera sig i Danmark.

Detta kan forstas som att svenskar som onskar bedriva narings-
verksamhet i Sverige i bolagsform kan bilda bolag utomlands och
mojligen atnjuta skattefordelar med detta. En sadan etablering
skulle dock i manga fall innebéra att det utlandska bolaget har fast
driftstélle i Sverige och detta fasta driftsstalle beskattas med den
vanliga skattesatsen om 28 procent. Centros-domen i sig ar darfor
inte nagot storre hot mot den svenska skattebasen. Det intressanta
ar i stéllet att EG-domstolen accepterar en i sig egendomlig bolags-
etablering som uppenbarligen hade som syfte att atnjuta fordelar
som inte gavs i det land dér sjalva verksamheten skulle bedrivas.
Skulle en sadan skattemassig fordel uppsta skulle EG-domstolen
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troligen acceptera detta. Tjansteféretag som i en framtid séljer sina
tjanster genom att anvanda modern informationsteknologi skulle
dock kunna utnyttja denna mojlighet till etablering i andra stater,
om dessa har lagre bolagsskatt dn Sverige. Skulle ocksa kommissio-
nens idé om att lata registreringen styra var moms skall betalas pa
Internet-baserad tjansteproduktion accepteras skulle detta kunna
innebdra vasentliga problem fér den svenska skattebasen.

Sammanfattningsvis kan foljande anforas. | princip ar det legala
skyddet for skattebaserna relativt gott. FOrdraget som det &r
skrivet idag och EG-domstolens praxis begrénsar dock utrymmet
for att uppratthalla skatteregler som hindrar den fria rorligheten
inom EU. Atskilliga regler som finns i skattesystemet och som
motiveras av onskemalet att skydda skattebaser (kontrollregler,
CFC-regler, koncernbidragsregler, forsakringsskatteregler) har
effekter pa den fria rorligheten. EG-domstolen tenderar att under-
kdnna sadana regler. Den integration som uppstar kan betecknas
som negativ, dvs. regler tas bort utan att ersittas av andra. Detta
kan ocksa liknas vid ett s.k. "race to the bottom” dar frihet fran
marknadsstorningar blir en konkurrensfoérdel for en stat.

Alternativet &r positiv integration, dvs. att gemensamma regler
infors. Lagstiftaren pd EU-niva ar ministerradet. FOr néarvarande
har alla medlemsstater vetoratt mot alla forslag pa beskattningens
omrade eftersom ett krav pa enhallighet foreligger. Det rader stort
motstand bland medlemsstaterna att inféra majoritetsbeslut pa
beskattningens omrade. Forklaringen till detta ar dock inte svarfor-
staelig. For det forsta tillndr beskattningsmakten statssuveranite-
tens karna. Fa vill ge upp denna makt. For det andra ligger ansvaret
for vélfardssamhallet i EU kvar hos medlemsstaterna. Den som
svarar for utgiftssidan onskar naturligt nog att ha kontroll éver
inkomstsidan. For det tredje foreligger inte politisk konsensus om
EU:s fardriktning. Avskaffandet av vetoritten pa beskattningens
omrade kan onekligen sigas leda till en okad federalism. Den
bekymmersamma fragan ar naturligtvis om sadan federalism anda
ar oundviklig genom den negativa integration som sakta sker
runtomkring oss. En mojlig kompromisslosning skulle kanske
kunna vara den som kommissionen foresprakar, dvs. att slopa
vetoratten nar det géller sadana skattefragor dar domstolens praxis
anda redan starkt beskurit det nationella sjalvbestammandet men
behélla den nar det galler skattefragor rent generellt (jfr avsnitt 4
ovan).
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1 Inledning

Denna rapport ger en bedomning av hur det framtida skattearbetet
inom EU kan komma att gestalta sig och vilka effekter detta kan
komma att fa for den pagaende skattekonkurrensen mellan med-
lemslédnderna och gentemot tredje land. Rapporten inleds med en
kort tillbakablick pé skattearbetet inom EU, foljd av en diskussion
av beskattningsprincipernas betydelse for en mdojlig utveckling in-
om unionen. Darefter foljer en summarisk (och pa intet satt
uttdbmmande) genomgang av hittills uppnadd harmonisering, dels
genom lagstiftning, dels genom EG-domstolens beslut.

Den principiella fragan om skatteharmonisering eller skattekon-
kurrens ar amnet for avsnitt fem. Eftersom landerna har haft svart
att fatta enhalliga beslut, vilket kravs inom skatteomradet, har EU-
Kommissionen férbundit sig att strikt folja statsstodsregelverket.
Detta skedde i samband med att ECOFIN 1997 antog Uppforan-
dekoden. Dessa omraden behandlas i avsnitten sex och sju. Efter-
som elimineringen av de 66 skadliga skatteinslag som identifierades
i Primarolorapporten inom ramen fér arbetet med Uppférande-
koden dven paverkas av hur OECD:s arbete om skadlig skattekon-
kurrens fortskrider, berdrs &ven detta arbete.

EU-Kommissionen har latit genomféra en omfattande studie av
foretagsskattesystemen i Europa, speciellt med avsikt pa hur grans-
overskridande verksamhet paverkas av skattesystemen. | samband
med att studien presenterades tillkdnnagav Kommissionen sin syn
pa det fortsatta arbetet med att skapa ett "level playing field” for
investeringar och produktion sa att malen i Lissabondeklarationen
kan uppnas. EU-Kommissionens arbete pa detta omrade avrapport-
eras i avsnitten sju och atta.

Darefter foljer en genomgang av Kommissionens prioriteringar
och allméanna strategi pa skatteomradet. Dessa avsnitt (nio och tio)
foljs av en analys av ténkbara framtida strategier for medlemslan-
derna. Avsnitt tolv drar nagra slutsatser av hur det framtida skatte-
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arbetet inom EU kan komma att utvecklas, givet Kommissionens
agenda och medlemsléandernas strategier.
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2 Bakgrund

Nar det géller skattefrdgorna inom EU finns det en spanning mel-
lan landernas vilja att sjélva bestdmma i enlighet med subsidiaritets-
principen och ambitionerna att skapa en ekonomisk union dar den
inre marknadens fyra friheter &r uppfyllda (fri rorlighet for perso-
ner, varor, tjanster och kapital).

Bildandet av den inre marknaden 1993 férédndrade i grunden vill-
koren for landernas skattepolitik. Den inre marknaden innebar att
konkurrensen mellan landerna blev tydligare, sa dven inom skatte-
omradet. Utvecklingen paskyndades ytterligare genom bildandet av
den ekonomiska och monetara unionen, EMU, ar 1999.

Finans- och strukturpolitiken &r dock fortfarande nationella
ansvarsomraden och landerna kan sjalva i hdg grad paverka den
ekonomiska utvecklingen inom sin region genom t.ex. &ndringar i
skattelagstiftningen. Lagandringarna maste dock std i samklang
med de krav som den inre marknaden stéller. Detta innebdr bl.a. att
utldndska aktorer inte ska behandlas sémre dn inhemska. Dessutom
ska inhemska aktdrer kunna expandera i andra lander inom unionen
pa samma villkor som inom det egna landet och statsstod till bran-
scher eller regioner tillats i princip inte langre.

Inom skatteomradet har arbetet med en skatteharmonisering
eller en tillndrmning, skatteapproximation, kommit langst for de
indirekta skatterna. FOr mervérdesskatten finns minimiskattesats-
nivaer som medlemslanderna maste respektera men det finns inte
nagon grans uppat. Tanken &r att konkurrensen mellan landerna
kommer att leda till att skattesatserna anda blir mera lika landerna
emellan.!

1 Skillnaderna i skattesatser ar dock betydande men mervardeskattesystemen ar férhallande-
vis lika i sin utformning mellan landerna.
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Aven nir det galler vissa punktskatter har man pa vissa punkter
kommit langt i harmoniseringsarbetet.” Det galler t.ex. alkoholhal-
tiga drycker och tobak. Daremot har EU-l&nderna inte kommit alls
lika langt nér det galler direkt beskattning av foretag och individer.
For ett foretag som ar verksamt i alla medlemslander galler fortfa-
rande att skattepliktig vinst maste beraknas enligt 15 olika skatte-
system. Dessutom kan oftast inte en forlust i ett land kvittas mot
vinst i ett annat land och skattetvister uppstar om koncerners
internprissattning eftersom landerna forsoker fa sa stor del av
skattebasen som mgjligt. For sma medlemslander ar begransningen
i kvittningsratt dver granserna ett stérre problem &n i stora lander
dar ofta flera enheter inom koncernen anda ar inom en jurisdiktion.

For individer som flyttar mellan olika medlemsléander, eller som
bor i ett land men arbetar i ett annat land inom unionen, uppstar
regelméssigt problem med exempelvis avdrag for pensionssparande,
beskattning av optioner och tillhandahallandet av offentliga tjanster
och bidrag.® | vissa fall kan t.o.m. trippelbeskattning uppsta av
optioner medan i andra fall ingen beskattning alls sker. Vidare far
t.ex. en dansk som flyttar till Tyskland som pensionar, ingen skatt
alls pa privat pensionssparande, trots att sparandet varit avdrags-
gillt. En tysk som flyttar till Danmark har daremot inte fatt avdrag
for inbetald premie, men beskattas anda for pensionen i Danmark.
Det finns manga exempel pa hur skillnaderna i beskattning mellan
landerna leder till felaktiga effekter saval for enskilda och foretag
som for medlemslanderna.

2 Genom att forbjuda hojningar av t.ex. skatten pa 6l och vin i hogskattelander samtidigt
som skattesatsen hojs négot i lagskattelander kan skatternas reala virde pé lang sikt (upp-
emot 50 ar) utjamnas.

3 Ett exempel pa dessa problem ar beskattningen av danskar som bor i Sverige men som
arbetspendlar via Oresundsbron till Danmark. Dessa personer ar berittigade till offentliga
tjanster i Sverige medan skatt erléaggs i Danmark.
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3 Olika beskattningsprinciper

Landerna har ofta efterstravat enhetliga regler och konsistens i sina
skattesystem. FOr dessa andamal har ofta principer sdsom hemvist-
principen, destinationsprincipen och kapitalexportneutralitet efter-
stravats. Hemvistprincipen innebdr att alla med hemvist i ett visst
land beskattas enligt det landets skatteregler. Inom varubeskatt-
ningen har destinationsprincipen fyllt samma andamal, dvs. varor
som konsumeras i ett visst land beskattas pa samma satt. En lika
beskattning av inkomster, oavsett varifran de geografiskt harror,
har setts som en viktig princip och kapitalexportneutralitet har
efterstravats. | t.ex. den svenska skattereformen 1990-91 gjordes
dessutom stora forsok att uppna neutralitet mellan olika inkomst-
slag och lika beskattning av samma typ av inkomst oavsett kélla
eller form (t.ex. utdelning eller reavinst). Nagon ambition att for-
sOka fa ner skatterna pa privat agande till nivaer i andra industri-
lander fanns inte, trots att den hogsta kapitalinkomstskatten redu-
cerades kraftigt. Skattesatsen pa kapitalinkomster for lag- och
medelinkomsttagare hamnade mycket hogre an i véra viktigaste
konkurrentlander.

Trots att lika behandling av olika former av kapitalinkomster
efterstravats ar det totala skatteuttaget pa kapitalet i tva bolag som
ligger jamte varandra olika beroende pa var dgarna till kapitalet bor
och hur de beskattas. Vid samma bruttoavkastning fran identisk
produktion, ar nettot for spararen/investeraren olika till foljd av
olikheter i beskattningen av dgarna. Om bruttoavkastningen &r 10
procent och om d&garna beskattas i Sverige &r nettoavkastningen
efter foretagsskatt, utdelningsskatt, och férmoégenhetsskatt 3,5 %
(1,5% real avkastning om inflationen uppgar till 29%). Med
utlandska dgare som inte betalar nagon formdgenhetsskatt (Sverige
ar snart ensamt om att fortfarande ha en formdgenhetsskatt) och
som betalar en kapitalinkomstskatt pd 15 % uppgéar nettoavkast-
ningen till dryga 6 procent.
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Dessa skillnader i beskattningen av kapital leder naturligtvis till
konsekvenser foér vem som kommer att dga kapitalstocken, inte
bara den svenska utan &ven andelen av den globala kapitalstocken.
Med véra hdga skatter pa kapitalinkomster och privat dgande, och
med ett skattesystem som efterstrévar neutralitet i form av kapital-
exportneutralitet, uppnas inte neutralitet mellan svenska och ut-
ldndska privata dgare av kapitalstocken. Utrymmet for privat dgan-
de inskranks av hoga skatter. | viss man skulle dock den offentliga
sektorn kunna kompensera fér detta genom en hog andel offentligt
sparande och agande. Da skulle medborgarna som kollektiv kunna
fa en storre andel av dgandet av kapitalstocken. Detta forutsatter
dock att 6verskott i offentlig sektor anvénds for att bygga upp fon-
der eller liknande.! For méanga individer upplevs dock detta slags
dgande via den offentliga sektorn som osdkert eftersom politiska
beslut enkelt kan andra vem som skall fa del av saval kapitalet som
avkastningen. Darfor varderas denna form av indirekt dgande ofta
inte lika hogt av hushéllen som eget sparande och privat dgande.
Eftersom &garna av kapitalstocken kan forvantas fa storst del av de
vardestegringar som sker pa kapitalet till foljd av teknisk utveckling
etc., medfor hoga skatter pa kapitalinkomster och privat dgande att
hushallens inkomster blir lagre och darmed aven landets skattebas.

Inom landet &r det ingen skillnad pd hur kapitalinkomster
beskattas till foljd av i vilken del av landet spararen/investeraren
bor. Skaningar och varmlanningar moter samma skattesats och
inom landet har vi en form av regional kapitalimportneutralitet.
Den avgorande fragan ar nu om den principen ska utstrackas fran
nationalstaten till den ekonomiska unionen.

Inom en ekonomisk union som EU &r fragan om kapitalexport-
eller kapitalimportneutralitet avgérande for hur de nationella skat-
tesystemen kan och bor utvecklas for att uppna dkad konkurrens
och forverkligande av den inre marknaden. Om de enskilda lander-
na fortsatter att efterstrdva kapitalexportneutralitet for fysiska
personer i sitt nationella lagstiftningsarbete kommer kapitalimport-
neutralitet inom unionen endast att uppnas om alla lander har sam-
ma effektiva skatteuttag pa de olika inkomstslagen. | annat fall

L Till viss del kan offentligt pensionssparande utgéra en form av lagbeskattat kollektivt dgan-
de. Genom lagre skatter for kollektivt sparande an for privat sparnade uppstar emellertid en
snedvridning mellan olika sparformer. Denna icke-neutralitet har i Sverige delvis motverkats
av helt eller delvis skattefri avkastning inom det individuella pensionssparandet (IPS) och for
privata och avtalsmassiga pensionsforsikringar. | detta avseende uppnédde inte skatterefor-
men lika behandling ens inom landet av olika sparformer.
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kommer nettoavkastningen for investeraren att bli olika beroende
pa i vilket land beskattning sker.

Det forefaller som om EU-Kommissionen i 6kad utstrdckning
betonar kapitalimportneutralitet inom unionen, delvis pad bekost-
nad av landernas mojlighet att uppna kapitalexportneutralitet. Det
innebdr att effektivitet inom unionen prioriteras vilket i forlang-
ningen Okar kraven pa anpassning av skattesatserna i medlemslan-
derna. Med minskade skillnader i beskattning mellan landerna
kommer investeringsbesluten och finansieringen i minskad omfatt-
ning att paverkas av skatterna. Det 6kar konkurrensen och bor ge
forutsattningar att uppna den hogre tillvaxttakt som landerna be-
stamt sig for att uppna enligt Lissabondeklarationen (se nedan).

117



4 Uppnadd harmonisering

4.1 Harmonisering genom lagstiftning

Eftersom beslut om gemensam lagstiftning kraver enhéllighet har
inte sarskilt mycket uppnétts i frdga om inkomstbeskattningen.
Beskattningen av ranteinkomster har varit féremal for omfattande
diskussioner. | stéllet for att infora en kallskatt pa rantesparande
har man i princip valt att forsoka erhélla information fran andra
lander om det egna landets medborgares utlandska sparande.
Kommissionen anser att detta synsatt, med utbyte av information,
aterspeglar den internationella utvecklingen mot ett allt mer admi-
nistrativt samarbete och utbyte av information mellan skattefor-
valtningar.

Kommissionen understryker att det nya synséttet “utgor en
markbar nyorientering i forhallande till 1998 ars direktivforslag och
i forhallande till de slutsatser fran Ekofin-radet av den 1 december
1997 pa vilka forslaget byggde”. Forslaget till direktiv fran 1998
byggde pa samexistensmodellen, att medlemsstaterna fritt kunde
vélja mellan att ta ut kallskatt eller att tillhandahalla information
om réantebetalningar till enskilda personer med hemvist i andra
medlemslander. Kallskattesystemet kommer nu att bli begréansat till
nagra medlemslander och da endast under en évergangsperiod.

Sparandedirektivet omfattar fortfarande inte sparande i aktier
eller rena aktiefonder. S.k. blandfonder, dar kapitalet finns i saval
aktier som obligationer, innebér besvérliga gransdragningsproblem.
Med direktivets nya utformning ska fondbolagen lamna informa-
tion om rénteinkomster for blandade fonder om andelen rénte-
inkomst uppgar till 15 % eller mer. For icke-utdelande fonder ar
andelen satt till 40 %. Direktivet galler dock inte rénteinkomster
som erhalls inom ramen for forsakringssparande. | praktiken ar det

1 Forslag till radets direktiv i syfte att sorja for en effektiv beskattning av inkomster fran spa-
rande i form av rantebetalningar i gemenskapen, Dokument 501PC0400, EUR-Lex, (frén
den 18 juli, 2001).
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troligt att direktivet i stort sett endast kommer att omfatta bank-
sparande. Det stélls dessutom krav att tredje land, bl.a. Schweiz och
delar av samvéldet ska acceptera likartade regler. Direktivet ska
implementeras fran den 1 januari 2004. Tre lander kan dock fortsatt
anvanda sig av en kallskatt i stallet for informationsutbyte (Belgien,
Luxemburg och Osterrike). Forst fran den 1 januari 2011 kan det
bli tal om ett fullt utarbetat system.

Landerna kommer dock dven framdver att ha olika regler for néar
kapitalinkomster ska borja beskattas, och darfér kommer ldndernas
informationssystem att vara olika. De flesta lander anser det oska-
ligt att beskatta riktigt laga kapitalinkomster och har darfor inga
informationssystem som fangar in dessa gruppers sparande. | Sve-
rige beskattar vi som bekant fran den allra forsta kronan, och da ar
informationskraven vésentligt hégre &n i andra lander. | Frankrike
ar kapitalinkomster pa upp till 12000 kronor for ensamstaende,
och 24 000 kronor for makar undantagna fran beskattning. 1 tysk-
land & motsvarande belopp 15 000 kronor respektive 30 000 kro-
nor. Om rantan ar 4 procent beskattas alltsd kapitalavkastningen
forst nér sparkapitalet 6verstiger 750 000 kronor. For familjer med
barn &r beloppet annu hogre. Det finns naturligtvis da ingen anled-
ning att ha ett informationssystem som fangar upp ranteinkomster
pa nagra fa tusen kronor. Dessutom finns det ingen formogenhets-
skatt i Tyskland och fribeloppet for foérmogenhetsskatten &r i
Frankrike 6,5 miljoner kronor.? Med tanke pa att i stort sett alla
EU-lander avskaffat férmogenhetsskatten, och att de som har skat-
ten kvar, ofta har hdga fribelopp, finns det ingen anledning for des-
sa lander att forsoka registrera sma formogenheter eller laga kapi-
talinkomster. Foljaktligen kommer det att vara svart eller till och
med omaijligt for svenska myndigheter att erhalla information aven
om forhallandevis stora belopp. Det handlar i forsta hand inte om
tekniska svarigheter utan om vad som anses rimligt att beskatta och
foljaktligen hur administrativa system bor utformas.

Ett annat omrade dar harmoniseringsstravanden pagatt ar inom
foretagsskatteomradet. Vissa skatteregler for internationella kon-
cerner ar sedan drygt 10 ar tillbaka harmoniserade pd EU-niva.
Dessa regler syftar till att koncerner med verksamheter i flera med-
lemslénder ska kunna omstrukturera verksamheten och flytta kapi-
tal mellan bolag utan att drabbas av beskattning. Utdelningar mel-
lan bolag undantas fran beskattning medan reavinster vid forslj-

2Vid en férmogenhet pa 140 miljoner kronor blir skattesatsen 1,8 procent.
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ningar beskattas i nagra lander. Har har dock skett en snabb
utveckling under senare tid och Tyskland, Nederldnderna och Dan-
mark har nyligen avskaffat reavinstskatten i bolagssektorn. Darmed
uppnas neutralitet mellan att & ena sidan (skattefritt) dela ut vins-
ten och & andra sidan sélja foretaget med reavinst.?

Inom foretagsomradet har under senare ar pagatt ett omfattande
arbete att undanréja inslag av skadlig skattekonkurrens (Uppfo-
randekoden) och undanrgja skattehinder fér bl.a. royalties. Fram-
gangarna inom dessa omraden har varit fiA och begransade (se
nedan).

4.2 Harmonisering genom EG-domstolen

Eftersom landerna har haft svart att enas i skattefragor har EG-
domstolen fatt anledning att prova ett antal fall dar skattskyldiga
ként sig diskriminerade. Avsaknaden av politiska beslut har i sjélva
verket medfdrt en mojlighet for domstolen att bli den kraft inom
unionen som driver pa en utveckling som framjar uppfyllandet av
fordraget och foérverkligandet av den inre marknaden.

EG-domstolen fick i 1986 (C-270/83) anledning att préva om
undertecknande av fordraget innebar att staterna avsagt sig nagot
av sin suveranitet pa inkomstskatteomradet. Malet gallde om den
franska bolagsskatten gynnade franska bolag till nackdel for bolag
fran andra medlemslander med verksamhet i Frankrike. Franska
bolag beskattades ndmligen lindrigare &n utlandska bolag for aktie-
utdelningar som de uppbar pa sina aktieinnehav. Utlandska forsak-
ringsbolag ansag sig darfor diskriminerade. EG-domstolen anséag
att den hérdare beskattningen av utlandska bolag hindrade dem
fran att etablera sig i Frankrike och darfor falldes Frankrike. Beslu-
tet innebar att de franska reglerna &ndrades.

Om en lag strider mot EG-ratten maste den andras. Vanligtvis
maste medlemsstaten upphora med att kréava in skatt och aterbetal-
ning for flera ar tillbaka i tiden kan bli aktuell.

I ett annat fall prévades om lander genom sina skatteregler hind-
rade sina egna bolag fran att etablera sig utomlands.* Enligt brittis-
ka bolagsskatteregler medgavs koncerner avdrag for forluster i and-
ra bolag. Om koncernen daremot innehdll bolag i andra l&nder

3 Forslag om att i Sverige avskaffa reavinstskatten pa niringsbetingade aktier presenterades
under varen 2001 (SOU 2001:11).

4 Detta fall fran 1998 (C-264/96) gallde den brittiska koncernen Imperial Chemical Indust-
ries (ICI).
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bortfoll dock ratten till avdrag for forluster i andra bolag i kon-
cernen. EG-domstolen anség att dessa regler kunde avhalla brittiska
koncerner fran att etablera dotterbolag i andra EU-lander och dér-
for ansags reglerna strida mot fordragsbestammelserna om fri etab-
leringsratt.

EG-domstolen har &ven tagit upp flera fall av indirekt diskrimi-
nering. Flera lander har t.ex. andra regler for personer som bor
utomlands &n for personer som bor i landet. Om reglerna dr till
nackdel for dem som bor utomlands, ar det fraga om en indirekt
diskriminering. Att ge utldndska experter lagre skatt &n inhemska
experter har dock accepterats. Har har emellertid EU-Kommissio-
nen nyligen dndrat sin syn och i sin Communication to the Coun-
cil, the European Parliament and the Economic and Social Com-
mittee uttalat att sddana regimer “have the potential to be harm-
ful”.®> Det ar annu ett exempel pa att importneutralitet vinner ter-
rang pa bekostnad av exportneutralitet.

Nar det géller synen pa vad som ar en hardare beskattning av i
utlandet bosatta, ar fallet med den belgiske medborgaren Roland
Schumacker (C-279/93) illustrativt. Han fortsatte att bo i Belgien
men tog anstallning i Tyskland. Endast de som &r bosatta i Tysk-
land erhéll 1attnader i beskattningen for forsorjningsborda etc. EG-
domstolen fann i sin dom fran 1995 att forvagrandet av dessa latt-
nader for Schumackers del indirekt diskriminerade utlandska med-
borgare och de tyska lagreglerna fick dndras.

Den belgiske medborgaren G.H.E.J. Wielockx framtvingade bara
nagra manader senare dndringar i de hollandska reglerna for avdrag
for pensionssparande (C-80/94). Han bodde kvar i Belgien men
hans praktik lag i Holland. Endast bosatta i Holland erholl avdrag
for pensionssparande men dessa regler var otillatna enligt EG-dom-
stolen och maste darfor andras.

Det finns dock négra fa fall dar skattediskriminering har accepte-
rats. | ett mal avdomt &r 1992, initierat av en tysk medborgare,
Hanns-Martin Bachmann (C-204/90), provades Belgiens ratt att
végra avdrag for premie for pensionsférsdkring tecknat i ett tyskt
forsékringsbolag. Belgien medgav endast avdrag for premier till in-
hemska forsakringsbolag.

Eftersom framst utldndska medborgare kunde forvantas drabbas
av den inskrankta avdragsratten ansag EG-domstolen att bestam-
melserna i princip stred mot den fria rorligheten av arbetskraft.

5 Bryssel 23 maj, 2001, COM(2001) 260 final, sid. 19.
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Mot detta skulle dock stéllas det inre sammanhanget i det belgiska
skattesystemet. Till f6ljd av att premien var avdragsgill beskattades
utfallande belopp. Eftersom de belgiska myndigheterna inte kunde
tillforsakras skatt pa utfallande belopp ansdg EG-domstolen att
Belgien fick behalla avdragsforbudet for de utlandska forsakring-
arna. Att Belgien inte kan tillforsakra sig skatteintakter ens fran de
egna medborgarnas framtida pensionsinkomster togs inte upp. Om
en belgare viljer att bosétta sig utomlands efter sin pensionering &r
det inte sékert att skatt betalas, i vart fall inte till Belgien. I
Wielockx-fallet betonade a andra sidan domstolen att Nederlan-
derna genom att i skatteavtalet med Belgien ge Belgien beskatt-
ningsratten for dar bosatta personers hollandska pensioner redan
hade eftergivit det inre sammanhanget for pensionsforsakringspre-
miernas del.

De domar som EG-domstolen féllt forsoOker man naturligtvis
folja &ven for liknande fall och senare i tiden. Det forefaller dock
som om domstolen forsoker sndva in tillimpningsomradet for
Bachmann-principen, i synnerhet fér de fall dar den inre markna-
dens betydelse dkat till foljd av samarbetet inom det ekonomiska
och monetara omradet. Med en gemensam valuta blir betydelsen av
fri rorlighet av kapital och arbete viktig for unionens tillvaxt och
mojligheterna att generera arbetstillfallen och skatteinkomster till
ldnderna.

Det finns en motsattning mellan att landerna ska kunna forsvara
sig med att diskriminerande skatteregler behdvs for att uppratthalla
skattesystemets inre sammanhang och en vél fungerande ekono-
misk och monetér union. Eftersom granséverskridande aktiviteter
ar helt avgorande for konkurrensen och effektiviteten i unionen,
har tyngdpunkten successivt forskjutits till fordel for en vél funge-
rande union.

Om Bachmann-malet hade kommit i slutet av 1990-talet, istéllet
for i borjan av decenniet, skulle troligen argumentationen och ut-
fallet ha blivit ett annat. Under senare ar har EU-Kommissionen
uppmarksammat att 6verforing av pensionsrattigheter mellan fore-
tag och lander ar synnerligen viktig for arbetskraftens mobilitet.
For narvarande pagar ett intensivt arbete inom Kommissionen for
att komma upp med forslag till hur rérligheten ska kunna underlat-
tas. Sjalvfallet innebdr avdragsbegransningar fér utlandska pen-
sionsforsakringar ett hinder som &r foremal for diskussion.®

& Eftersom medborgarna ofta visar upp en s.k. home bias i sitt val av forsakringssparande,
dvs. att man i forsta hand véljer produkter och finansiella institut i det egna landet, har insti-
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Andra omraden som Kommissionen studerar for att komma med
forslag till hur rérligheten ska kunna forbdttras ar beskattningen av
personaloptioner och andra beléningssystem. Vissa l&nder beskat-
tar personaloptionerna nér de stélls ut, andra nér de kan Idsas in
och ater andra nar de faktiskt l6ses in (t.ex. Sverige). Skillnaderna
medfor risk for noll-beskattning, liksom for dubbel- eller trippel-
beskattning. Problematiken inom pensionsomradet ar likartad.

Jag anser det darfor troligt att praxis inom EG-domstolen kom-
mer att utvecklas mot att 0ka vikten av en val fungerande marknad,
och att nationella hinder, hur val motiverade de 4n ma vara, i 6kad
utstrackning kommer att ifragasattas och fallas. Eftersom landerna
har svart att komma 6verens om likartade regler (se avsnittet nedan
om skattekonkurrens) uppstar behov av utslag fran EG-domstolen.
Den har Over aren visat sig vara beredd att tolka fordraget for att
undanréja de oklarheter som landernas oférmaga till fortydligande
och regelapproximering ger upphov till. Det ar ocksa troligt att
EU-Kommissionen kommer att vara positiv och stddjande till ett
okat inflytande fran domstolen Gver unionens rattsutveckling,
eftersom frustrationen tilltar 6ver landernas oférméaga att enas.

For varje initiativ som EU-Kommissionen tar och som medlems-
landerna uppvisar stora svarigheter att enas kring, kommer EG-
domstolens roll att forstdrkas vad géller rattsutvecklingen. Avsak-
nad av framgang med Sparandedirektivet och Uppforandekoden
kan har spela en viktig roll. Skulle l&nderna inte klara av att elimi-
nera skadliga inslag i sina skattesystem, kan det mycket val bli EG-
domstolen som far driva integrationsarbetet vidare. Under tiden
kommer den 6ppna skattekonkurrensen att fortga, saval inom uni-
onen som med andra lander.

tut i smé lander en konkurrensnackdel gentemot institut i storre lander. 1 den man det finns
stordriftsfordelar i forvaltningen av fonder och forsékringar, kan intstitut i storre lander
komma att attrahera sparare i de mindre landerna, i synnerhet nér skillnader i avdragsrétt eli-
mineras. Det gynnar konsumenten/spararen men kan samtidigt leda till att den nationella
kapitalmarknaden i smé lander kommer att fungera samre.
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5 Skatteharmonisering eller
skattekonkurrens?

Under de senaste tva decennierna har diskussionen om den interna-
tionella skattekonkurrensen tilltagit samtidigt som det har genom-
forts omfattande skattereformer i sd gott som alla industrilander.
Reformerna har inneburit att skattesatserna reducerats och skatte-
baserna breddats. Samtidigt har det forts en debatt om s.k. skadlig
skattekonkurrens och lander har forsokt komma Gverens om rim-
liga och, ibland, mera likformiga skatteregler. Inom EU har det
dock visat sig vara svart att uppna enighet och resultatet har ofta
blivit urvattnade kompromisser som dessutom fordrojts i manga ar.
Det ar uppenbart att landerna anser sig kunna dra férdel av en fort-
satt skattekonkurrens och efter bildandet av EMU har fokus pa
skatterna som konkurrensmedel 6kat.

Det omrade dar den pagaende skattekonkurrensen kanske marks
tydligast ar pa foretagsskatteomradet. Trots att sd gott som alla
industrildnder sankt sina foretagsskattesatser under de senast tio
aren har flera lander aviserat ytterligare sankningar. Irland har
beslutat om en successiv sankning av bolagsskatten till 12,5 procent
fran 2003. Darmed avskaffades for nagra ar sedan den lagre skatte-
satsen for tillverkningsindustrin pa 10 procent, liksom den allméan-
na skattesatsen pa 40 procent. Danmark har liksom Storbritannien
sankt bolagsskatten till 30 procent fran och med 2001. Storbritan-
nien har déarutdver infért 10 procents skattesats for vinster upp till
ungefar en kvarts miljon kronor.
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Figur 1 Bolagsskattesatser pa utdelad vinst
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Exemplen pa skattekonkurrens galler dock inte bara bolagsskatten.
Forutom att sanka bolagsskatten till 25 procent® fran och med 2001
sdnker Tyskland den hogsta inkomstskattesatsen successivt till
42 % ar 2005. Samtidigt sdnks skattesatsen for laginkomsttagare
fran 23 % till 15 %, vilket tas ut efter grundavdraget som dessutom
hojs till ca 75 000 kronor. | Frankrike sjunker inkomstskattebetal-
ningarna med 10 % for 90 % av inkomsttagarna fram till ar 2003
och den hogsta marginalskatten sdnks. Nederldnderna har avskaffat
formogenhetsskatten och siankt kapitalinkomstskatten sa mycket
att den halverades for vissa medborgare. | Italien blir hogsta margi-
nalskatt 45,5 procent. Finland har antagit som sin strategi att under
en tiodrsperiod sanka skattetrycket till Europaniva (ca 42 procent).

Trots att skattesatserna fallit har emellertid skatteintakterna fran
bolagssektorn inte minskat som andel av BNP. Tvéartom har dkad
ekonomisk effektivitet och nyetableringar i kombination med att
den effektiva skattesatsen inte fallit lika mycket, eller t.o.m. dkat,
resulterat i Okade skatteinkomster.

! Den totala bolagsskattesatsen, inklusive genomsnittlig Gewerbesteuer och solidaritetsskatt
uppgar till 39,36 %.
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Tabell 1 Bolagsskatteinkomster som andel av BNP (procent)

1980 1985 1990 1998
Danmark 1,5 2,4 1,6 2,8
Finland 1.4 1.4 2,1 4,2
Norge 5,7 7,4 3,8 4,2
Storbritannien 29 4,6 4,0 4,1
Sverige 1,2 1,7 1,7 2,9
Tyskland 2,1 1,8 1,8 1,6
USA 29 2,1 2,1 2,6
OECD, Europa 2,2 2,7 2,6 3,2
OECD, Totalt 2,5 2,8 2,8 3,3

Som tidigare papekats maste ett moderbolag som &ar verksamt ge-
nom dotterbolag i alla EU-I4nderna fortfarande tillimpa 15 skatte-
system med olika sétt att berdkna skattebaserna etc. Nagon avrak-
ning av forlust i ett land mot vinst i ett annat land medges normalt
inte. Detta innebédr en form av dubbelbeskattning av vinsterna, i
vart fall om forlusterna inte ens senare kan utnyttjas. Detta forhal-
lande samt de omfattande administrativa kostnader som &r forknip-
pade med att driva verksamhet i hela unionen utgor ett hinder for
tillvéxt.

Vid Lissabontoppmdtet i mars 2000 beslutade EU:s regerings-
chefer dock om ett nytt strategiskt mal. Malet ar att inom ett
decennium gora EU till den mest konkurrenskraftiga och dyna-
miska kunskapsbaserade ekonomin i vérlden, kapabel till uthallig
tillvdxt med fler och béttre jobb samt béattre social samhdrighet.
Listan med étgarder ar lang, och ska delvis ses som en fortsattning
pa Luxembourgprocessen (arbetsmarknad och sysselsittning) och
Cardiffprocessen (strukturella reformer). Speciellt vikt laggs vid
ekonomiska reformer som medfér att den inre marknaden fungerar
béttre. Det konstateras t.ex. att:

”Rapid work is required in order to complete the internal market
in certain sectors and to improve under-performance in others in
order to ensure the interests of business and consumers.” “More-
over, fair and uniformly applied competition and state aid rules are
essential for ensuring that business can thrive and operate effect-
ively on a level playing field in the internal market.”

| skattefrdgan &r man explicit endast nar det galler laginkomst-
tagare och sma- och medelstora foretag. Har kraver man lattnader
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och enklare regler. 1 Ovrigt ses skattefragan i okad utstrackning
som en fraga om den inre marknaden. Den utvecklingen &r intres-
sant och potentiellt mycket viktig fér alla medlemslander, inte
minst for ett hogskatteland som Sverige. Genom att driva konkur-
rensfragor och forbud mot statsstod kan EU paverka skattestruk-
turen i medlemsléanderna.
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I samband med att den nya Kommissionen tilltrddde har det skett
en forandring i hur skattefragor hanteras. Som kommissionar for
skatterna hade Monti (1995-99) begransad framgang eftersom
enighet kravs mellan medlemsldnderna men som kommissionar for
konkurrensfragor och inre marknaden har Monti betydligt storre
handlingsfrinet.! Inre marknadsfrdgor har Kommissionen kompe-
tens 6ver och darmed behovs inte forhandlingar med medlemslan-
derna.

Att se skattefragor i ljuset av den inre marknaden och otillatet
statsstod &r ett effektivt redskap fér Kommissionen att driva fram
en skatteapproximation eller till och med en skatteharmonisering.
Sverige har &n sa lange endast kommit i skottgluggen vid ett par
tillfallen. Ett omrade géllde nedsattningen av egenavgifter i det inre
stodomradet som klassades som otillatet statsstod. Regeringen eli-
minerade nedséttningen.

Det har dock inte hindrat att fragan ater aktualiserats. | samband
med budgetférhandlingarna infor 2002 foreslogs ett stod pa 15 %
av arbetsgivaravgifterna i Norrland, upp till en grans pa lénesum-
man pa ca 800 000 kronor.

Ett annat omrade har géllt energibeskattningen. | Sverige har vi
en generell lagstiftning och péa sedvanligt pragmatiskt satt medger
vi nedsattning eller till och med undantag i de fall den hogre skatte-
satsen skulle leda till orimliga resultat. | sjalva verket har mycket av
den svenska skattelagstiftningen utformats pa detta satt. Det finns
rikligt med undantag.

Kommissionen har emellertid ifragasatt om de svenska nedsétt-
ningsreglerna for energiintensiv industri inte ar att jamstalla med

! Fragan om majoritetsbeslut i skattefrdgor &r langt ifran avgjord. Bland féresprékarna for
majoritetsheslut i vissa skattefragor finns bland annat Dr. Onno Ruding. Se "Harmonisation
and Coordination of Corporate Taxation in the EU”, infér Public Hearing on Progress in
the Co-ordination of Tax Policies in the European Union, Committee on Economic and
Monetary Affairs, Europaparlamentet, 19 juni 2000.
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forbjudet statligt stod. Sverige har begért forlangt undantag men i
langden kan det bli svart att fa behalla nedsattningsreglerna om de
inte kan relateras till t.ex. aktiva miljoatgarder. Ett borttagande
skulle naturligtvis sla ut dessa industrier eftersom den generella
skattesatsen &r mycket hog. | sjélva verket dr dven de svenska ned-
satta skattesatserna hogre dn de skattesatser som finns i konkur-
rentlanderna. Det hindrar dock inte Kommissionen fran att havda
att sjalva nedsattningen i sig utgoér statsstod.

Det kan forefalla mérkligt att ett land som har vasentligt hogre
skatter pa viss produktion anda kan beskyllas for att stodja just
denna verksamhet pa ett otillborligt sitt. Aven om manga andra
lander i unionen inte har nagon skatt alls pa t.ex. miljoutslapp eller
energianvandning kan alltsa en begransad reducering av en mycket
hog skattesats d4nda klassas som illegalt statsstod. Det ar sjalva ned-
séttningen som utgor det illegala stdet.

En analogi pa inkomstskatteomradet skulle kunna vara vardet av
skatteutgifter (Tax Expenditures), dvs. undantag eller nedséttning
av skatt fran den niva som borde utgd om skattebasen definierats pa
ett enhetligt och allomfattande satt.? Méanga lander publicerar i sina
offentliga budgetar omfattande listor 6ver dessa avvikelser fran en
allomfattande skatt. Vanliga exempel pa skatteutgifter ar explicita
eller implicita undantag fran beskattning, eller att avdrag medges
for kostnader trots att intdkterna inte dr skattepliktiga. Daremot
anses vardet av_ hemmaproduktion, eget arbete i hemmet eller pa
bostaden som undgar beskattning, normalt inte som en skatteutgift
trots att en verkligt allomfattande inkomstskatt borde beskatta
dven detta.

Nagon jamforelse av skatteutgifter i olika lander sker i regel inte
(metodproblemen &r narmast olGsliga) och tanken pa att klassa ett
lands avvikelser som illegalt statsstdd &r helt fraimmande. | forlang-
ningen skulle man kunna tanka sig att undantag fran skatt i sjalva
verket inget annat dr an illegalt statsstdd men det forutsétter enig-
het om vad som utgor en allomfattande skatt. Ska t.ex. tjanster
utforda inom familjen vara skattepliktiga och utgor skattefrihet i sa
fall en form av illegalt statsstdd till produktion inom familjen?

Fragan kan forefalla narmast filosofisk men samtidigt tillampar
landerna olika metoder for att paverka produktion och konsumtion
inom landet. Det finns naturligtvis en mojlighet att byta ut ett

2 Se Nils Mattson "Skatteférmaner och andra sarregler i inkomst- och mervirdeskatten”,
rapport till Expertgruppen for studie i offentlig ekonomi (ESO), Stockholm 1992, Ds
1992:6.
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foretagsstod dver den offentliga budgeten mot en riktad skattelatt-
nad. Det dr denna aspekt som medfor att EU-Kommissionen har
ett mandat att driva statsstodsfragorna. Var gransen ska dras mot
andra former av implicit stod &r oklart.

Genom att driva statsstodsfragorna kan Kommissionen troligen
uppna en eliminering av nedsattningsregler, nagot som satter press
pa den generella skattesatsen. Om t.ex. den elintensiva industrin
inte kan erhdlla nedsattning fran en generellt hog skattesats, blir
produktionen olénsam och maste darfor flytta till ett land med lag-
re elskatter.

Eftersom den svenska industrin kraftigt minskat sina utslapp av
miljofarliga gifter, samtidigt som energiférbrukningen reducerats
till en brakdel av vad den var for 10 eller 20 ar sedan for motsva-
rande produkter, medfor troligen en utflyttning att den globala
miljon paverkas negativt och att energiférbrukningen kanske till
och med 6kar. En reallokering kan trots detta vara foretagsekono-
miskt motiverad, om skattesituationen andras.

Om produktionen inom landet ska kunna behallas, och om ned-
sattning av skatten inte tillats, maste den generella skattesatsen
reduceras. Det innebdr ett skattebortfall som troligen leder till en
press uppat pa andra produktionsskatter. Det kan darfor vara svart
for Sverige att behalla dessa sysselsattningstillfallen och denna pro-
duktion. Indirekt innebdr EU-Kommissionens agerande med hjélp
av statsstodsreglerna darfor en paverkan pa landernas naringsstruk-
tur. Det innebér ocksa ett effektivt instrument for att framtvinga
ungefar lika skattesatser mellan landerna. Nér skattesatserna ér lika,
blir det andra ekonomiska forutsittningar &n skatterna som blir
styrande for vart produktionen ska forlaggas. Det kan innebéra att
produktionen forlaggs till de lander som har bdst forutsittningar
for verksamheten, men behover inte nddvéndigtvis gora det. | den
man landerna har kvar skillnader i miljokrav etc, saval for den ex-
terna miljon som arbetsmiljén, kan en inoptimal allokering av verk-
samheten forekomma. Eftersom landerna inte langre ges majlighet
att kompensera med en lagre skatt for de okade miljékrav som
stalls, eller for att kompensera for brist pa andra produktionsfakto-
rer, behdver inte genomdrivandet av statsstddsregler leda till en
optimal geografisk allokering av produktionen. Det &r dock troligt
att effektiviteten inom unionen skulle 6ka om mera enhetliga och
lika skattesatser tvingades fram.

Initialt kan Kommissionens atgarder mycket val 6ka snedvrid-
ningen av resursanvandningen inom unionen, men i ett langre per-
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spektiv kommer naturligtvis landerna att véalja en successiv sank-
ning av sina skattesatser och en mera enhetlig nivdi kommer att
uppnas inom unionen. Darmed skapas “a level playing field” och en
skatteharmonisering (dock inte genom &verenskommelser mellan
staterna).®

Det ar utan tvekan sa att Kommissionen har ett effektivt redskap
till sitt forfogande for att uppna skattekoordinering och en vl
fungerande inre marknad. Hur intensivt EU-Kommissionen kom-
mer att driva statsstodsfrdgorna beror delvis pa den fortsatta
utvecklingen av Uppforandekoden. Om utvecklingen ar langsam
och om landerna véljer att forhala ett borttagande av de skatteregler
som anses snedvrida konkurrensen inom unionen, kommer stats-
stodsfragorna att hamna i centrum for Kommissionens arbete att
reducera skattehindren for ett forverkligande av den inre mark-
naden.

I juli 2001 offentliggjorde EU-Kommissionen att elva foretags-
skatteregler i atta medlemslander skulle undersokas for att se om
de utgor illegalt statsstod.* Darutover pekar EU-Kommissionen pa
att fyra regler bor upphévas. Om dessa fyra regler sags:

These four measures were either already in force before the accession

to the European Union, or were in the past declared by the Commis-

sion as not being state aid or being compatible with the EU rules and

are now, due to the evolution of the Common market, considered as non
compatible state aid.

Har framgar tydligt att synen pa vad som ar statsstod andras Gver
tiden, till foljd av utvecklingen inom unionen. Detta &r viktigt
eftersom det mojliggor for EU-Kommissionen att ta upp fragor till
fornyad provning. Samma sak galler andra omraden. Det &r dess-
utom troligt att en liknande process pagar inom andra delar av
unionsarbetet, t.ex. EG-domstolen.

Bakgrunden till en andrad syn pa statsstodsreglerna finns i arbe-
tet med Uppférandekoden. | samband med att ECOFIN 1997 an-
tog Uppforandekoden, forband sig EU-Kommissionen att strikt
folja statsstodsregelverket.” Redan 1998 understrok EU-Kommis-

3 Se skriftligt uttalande av Krister Andersson infor Public Hearing on Progress in the Co-
ordination of Tax Policies in the European Union, Committee on Economic and Monetary
Affairs, Europaparlamentet, 19 juni 2000.

4 Commission launches large scale state aid investigation into business taxation schemes,
DN: 1P/01/982, 2001-07-11.

5 Artiklar 87 och 88 i Fordraget.
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sionen att arbetet med statsstddsregler skulle bedrivas "rigorously”
for att uppna likabehandling.®

Utvecklingen av landernas arbete med att eliminera skadliga
skatteregler inom ramen for Uppférandekoden kommer att vara
avgorande for hur hart EU-Kommissionen kommer att driva sina
aktioner mot statsstod. Med tanke pa de svarigheter som vi ser for
landerna att komma 6verens ar det troligt att fragan om illegalt
statsstod kommer att bli en spjutspets i EU-Kommissionens arbete
for att forverkliga den inre marknaden.’

® A notice on the application of State aid rules, OJ C 384, 10 december 1998, 1P/98/983.
" Aven utvecklingen av OECD:s systerprojekt, "Harmful Tax Competition” kan verka
padrivande fér EU-Kommissionens arbete med statsstédsregler (se nedan).
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7 Uppférandekoden och OECD:s
arbete med skadlig
skattekonkurrens

7.1 Uppforandekoden inom EU

Som ett led i arbetet att eliminera ojust skattekonkurrens har EU
tagit fram den s.k. Primarolorapporten och Code of Conduct.* Av
de 66 skatteregler som ansags kunna ha snedvridande effekter be-
domde Monti vid en hearing i Europaparlamentet att ca 40 kunde
"attackeras” med reglerna om otillatet statsstod.? Syftet med Upp-
forandekoden dr att I&nderna fram till slutet av 2003 ska ha elimi-
nerat de mest idgonfallande avvikelserna for gransdverskridande
verksamhet i sina skattesystem.

Detta kan ses som ett forsta steg till skatteapproximering och
konkurrens pa lika villkor. Genom att eliminera speciella incita-
ment for att attrahera kapital och investeringar 6kar trycket pa lan-
derna att infora generella skatteregler som ar konkurrenskraftiga.
Det blir med andra ord inte langre mojligt att skumma grédden
fran mjolken utan alla foretag maste erbjudas samma regler. Bortta-
gandet av mojligheterna att infora sarregler och lattnader innebdr i
sig Okad effektivitet saval inom landet som i unionen. Det 4r nam-
ligen endast i undantagsfall som speciella lattnader och specialregi-
mer kan ses som en kompenserande atgard for att avhjalpa andra
storningar eller brister.

Om l&nderna lyckas med att eliminera denna s.k. skadliga skatte-
konkurrens kommer trycket att oka for att konkurrera med gene-
rellt 1agre skattesatser. Detta leder i forldngningen till lagre och
mera enhetliga skatter i unionen. Det innebdr samtidigt ett 6kat
tryck pa hogskattelander som t.ex. Sverige att reducera offentliga

! Code of Conduct (1997), Resolution av Ekofinradet, antagen den 1 december 1997, om
“en uppfoérandekod for foretagsbeskattning”. Primarolorapporten (1999), "Report from the
Code of Conduct (Business taxation) to ECOFIN Council on 29 November 1999”. Publi-
cerad av Ekofinradet den 28 februari 2000, utan radets stallningstagande till innehallet. Se ra-
dets hemsida http://ue.eu.int/en/Info/index.htm.

2 Hearing i Committee on Economic and Monetary Affairs, Europaparlamentet den 20 juni
2000.
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utgifter och attrahera investeringar for att utoka skattebasen. Om-
stéllningsbehovet kan vantas bli som stérst for hdgskattelanderna,
samtidigt som de kan férvéntas dra stora fordelar av mera enhetliga
regler. Kraven pa sarlésningar ar dessutom i regel mera uttalade i
hogskattelander och borttagandet av dem 6kar effektiviteten i den
egna ekonomin. Till dessa vinster ska alltsa laggas de okade effekti-
vitetsvinsterna av mera enhetliga regler inom unionen.

Det hindrar dock inte att omstéllningsbehovet kan upplevas som
speciellt besvarande for hogskattelanderna. Framgangar med Upp-
forandekoden i kombination med 6kade krav fran EU-Kommissio-
nen att eliminera illegalt statsstod, utgdr nagot av en révsax for
hdgskattelanderna. Skulle dessutom responsen i de storre ekono-
mierna i unionen bli 6kad konkurrens med generellt ldgre skatte-
satser, kan omstéllningsbehovet komma att bli omfattande. Det
géller att kunna utdka och bredda skattebaserna tillréckligt for att
finansiera de offentliga utgifterna. Detta dr en grannlaga uppgift.
Det fortsatta arbetet med Uppforandekoden paverkas ocksa av hur
OECD:s arbete fortskrider.

7.2 OECD

Aven OECD har utarbetat riktlinjer for “harmful tax competi-
tion”, eller skadlig skattekonkurrens. Med skadlig skattekonkur-
rens avses inte nddvandigtvis den form som medfor storst forand-
ringsbehov i andra lander. Att konkurrera med laga skattesatser, till
och med ingen skatt alls, anses inte som skadligt sa lange som alla
behandlas lika och det sker helt dppet. En nedséttning av en hég
skattesats for endast vissa foretag eller personer, anses emellertid
skadlig, i synnerhet om formanen endast ges till utlandska aktorer.?

Nedan foljer en sasmmanstélining av EU:s och OECD:s arbete pa
detta omrade.

8 Under andra halvaret 2001 skedde dock en forskjutning av synen pé stéd endast till ut-
landska aktorer. nu betonas informationsgivandet och s.k. ring-fencing &r inte langre uttalat
otillatet.
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Tabell 2 OECD:s och EU:s riktlinjer om otillborlig skattekon-
kurrens

OECD Guidelines EU Code of Conduct Anmaéarkning
Omfattning Finansiella aktiviteter Foretagsskatter EU behandlar, till
och mobila tjanster skillnad frdn OECD,

konkurrens om reala
investeringar

Identifiering  Skatteparadis Huvudsakligt kriterium: ~ OECD betonar
av skadlig 1. Ingaeller endast Noll eller vasentligt utbyte av
skatte- nominella skatter  nedsatt skattesats information.
konkurrens 2.  Inget utbyte av
information Samt en eller flera av
3. Bristande foljande:
transparens 1. Ring-fencing
2. Bristande
Fordelaktiga transparens
skatteregler 3.  Avsaknad av
1. Lag eller noll verklig ekonomisk
effektiv skattesats aktivitet
2. Ring-fencing 4.  Vinstbestdmning
3. Bristande avviker frAin OECD
transparens transfer pricing
4. Bristande guidelines
informationsutbyte
Geografiskt 1. OECD-lander 1. EU-lander Bada betonar
omrade 2. Andra bjuds in 2. Beroende principer som kan
territorier anvandas world-
wide

Kalla: The Future of Tax Policy in the EU, CEPS, Bryssel, 2000.

OECD:s arbete med att fa framfor allt s.k. skatteparadis att elimi-
nera incitament att dra till sig kapital har fatt stor uppmarksamhet.
Omfattande krav har rests pa att landerna ska lamna information
till andra lander. OECD har bl.a. kritiserats for att forstka tvinga
sma fattiga lander att andra sina skatteregler medan industrilan-
derna har uppenbara svarigheter att eliminera sina skatteincitament
for vissa grupper.

USA har i samband med den nya administrationen under Presi-
dent Bush forklarat att arbetet inom OECD inte far bedrivas pa ett
sddant sitt att andra lander uppfattar att de inte langre sjélva kan
bestamma Gver sina skattesystem och skattesatser. Det rader delade
meningar om huruvida USA éandrat inriktning eller om den ameri-
kanska linjen endast blivit tydligare.*

4 Foretradare for Joint Tax Committee i amerikanska kongressen havdar med bestamdhet att
USA inte andrit inriktning i OECD:s skattearbete utan att malsattningen hela tiden har varit
att enskilda lander ar suverédna i sitt skattearbete. Enligt Wall Street Journal (29-30/6, 2001)
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Fokus har under alla omstandigheter nu kommit att riktas mer
mot Okat informationsutbyte &n mot att tvinga vissa lander till att
andra sin skattelagstiftning. Dessutom anses konkurrens med gene-
rellt lagre skattesatser som hdlsosam. OECD:s arbete om skadlig
skattekonkurrens kommer troligen att paskynda skattekonkurren-
sen med sédnkningar av de generella skattesatserna. Paradoxalt nog
medfor en sadan utveckling storst omstallningsbehov i de lander
som for narvarande ar mest aktiva i fragan om att bekampa skadlig
eller illojal skattekonkurrens. For lander som Sverige skulle en
okad skattekonkurrens pa bred front, i stéllet for konkurrens om
speciellt gynnsamma regler for vissa specifika foretagsformer etc.,
riskera att leda till ett betydande skattebortfall eftersom véra
skattesatser ar hoga i utgangslaget.

Arbetet inom OECD kan ocksé indirekt forvantas paverka arbe-
tet inom EU pa Uppforandekoden. Eftersom OECD-arbetet allt
mer kommit att inriktas pa utbyte av information och acceptans av
landers skatteregler (med undantag for de allra storsta avvikelserna)
ar det troligt att arbetet med att eliminera skadliga skatteregler en-
ligt Uppforandekoden gar lite langsammare. Vi ser redan en ten-
dens att flera lander ifragasatter om regimer som finns med pa lis-
tan verkligen maste elimineras. Eftersom arbetet med sparande-
direktivet dessutom i okad utstrackning fokuserar pa utbyte av
information, kan flera l&nder komma att hdvda att deras skatteregi-
mer inte ar skadliga sa lange som de lamnar information till andra
lander. OECD-arbetet ger implicit stod for en sadan inriktning.

fick USA emellertid igenom eftergifter vid ett OECD-méte. Framfor allt fick USA igenom
att "the OECD will no longer impose joint sanctions on tax havens simply for offering tax
breaks to foreign companies and investors that aren’t available to locals”.
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8 EU:s foretagsskattestudie

8.1 Bakgrund

Under senhdsten 2001 presenterade EU-Kommissionen sin omfat-
tande foretagsskattestudie med atfoljande meddelande fran kom-
missionen.! Det var Radet som gav kommissionen i uppdrag att
undersoka foretagsskattesystemen, speciellt avseende deras effekter
pa gransoverskridande investeringar. | uppdraget lag ocksa att be-
akta resultaten fran kommissionens forra rapport, Ruding-rappor-
ten fran 1992.

Skatternas betydelse for tillvaxten tillméts allt storre betydelse
inom EU. FoOr att uppna Lissabondeklarationens mal om att den
européiska ekonomin ska vara den mest konkurrenskraftiga dyna-
miska kunskapsekonomin inom loppet av tio ar, anses skatterna
spela en central roll.

For att uppna Lissabondeklarationens mal kravs kraftfulla atgar-
der uttver vad framgangar i arbetet med uppforandekoden kan ge.
Darfor tillméats foretagsskattesystemen stor betydelse och studien
syftar till att initiera en diskussion och en process fér att minska
skatternas negativa och snedvridande effekter pa investeringsbeslu-
ten i unionen. Samtidigt ar bolagsskatterna viktiga inkomstkallor
for medlemslanderna, inte minst i Storbritannien och Luxemburg.
Landerna kan darfor forvantas vilja fortsdtta att konkurrera med
skatterna for att sékra en stor skattebas och dédrmed hdga inkoms-
ter dven framover.?

1 Commission Staff Working Paper "Company Taxation in the Internal Market”,
(COM(2001)582 final) samt Communication from the Commission to the Council, the
European Parliament and the Economic and Social Committee; Towards an Internal Market
without tax obstacles, Bryssel 23 oktober 2001.

2 Efter den svenska skattereformen med en drastisk sankning av bolagsskattesatsen har
skatteintakterna dkat med ungefar en procentenhet av BNP eller ca 20 miljarder kronor per
ar. Det &r troligt att de basbreddningar som skedde medforde att den effektiva skattesatsen
steg trots att den formella skattesatsen halverades.
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8.2 Rapportens innehall

Till skillnad fran Rudingrapporten ar det kommissionen och inte
oberoende experter som star for innehallet i rapporten. Kommis-
sionen har dock anvant tva expertpaneler: Panel | bestdende av sju
akademiker och Panel 11 med elva néringslivsforetradare. Trots att
det inte tagits nagra nationella hansyn har Sverige varit val repre-
senterat i panelerna, dels genom mitt deltagande i Panel I, dels ge-
nom Sven-Olof Lodins deltagande i Panel I1.

Rapporten bestar ocksa av tva delar. Den forsta delen beréknar
effektiva skattesatser for ca 11 000 investeringskombinationer in-
om unionen. Har anvands en modell for att berdkna kapitalkostna-
den och darmed kvantifiera det totala skatteuttaget pad en viss
investering, finansierad pa ett visst satt. Den andra delen av rappor-
ten identifierar skattehinder for en effektiv inre marknad och speci-
ella hinder for gransoverskridande investeringar.

8.3 Kapitalkostnadsberakningarna

I den forsta delen analyseras investeringar i fem olika tillgangsslag:
industribyggnader, maskiner, finansiella tillgdngar, lager och im-
materiella tillgangar (som patentrattigheter). Tre olika former av
finansiering kan anvandas: innehallna vinstmedel, nytt eget kapital
och Ian. Det genomsnittliga foretaget antas genomféra en investe-
ring som till lika delar bestar av de fem olika tillgdngsslagen, och
55 % antas vara finansierade med innehallna vinstmedel, 10 % ge-
nom nyemission och resterande 35 % som lan. Dessutom finns det
tre typer av aktiedgare: skattebefriade, kvalificerade och icke-kvali-
ficerade aktiedgare som beskattas med hogsta skattesats pa utdel-
ningar och reavinster.

I del ett i studien genomfors berdkningar for investeringar ge-
nom ett dotterbolag i varje medlemsland (vilket ger 15*15=225
kombinationer) samt investeringar av ett amerikanskt och ett kana-
densiskt moderbolag genom dotterbolag i medlemslanderna. Dess-
utom gér rapporten explicit igenom hur den effektiva skatten kan
reduceras om olika speciella foretagsformer véljs, sdsom belgiska
co-ordination centers etc.

Fordelen med kapitalkostnadsberdkningar ér att inte bara skat-
tesatsen beaktas utan dven hur den skatteméssiga vinsten rdknas
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fram.® Daremot tas inte hansyn till avgifter, sisom arbetsgivarav-
gifter, energiskatter eller mervardeskatt. Skatt pa produktionsfak-
torn arbete &r inte heller med.

Hoga skatter och avgifter pa dessa omraden leder naturligtvis till
hdga produktionskostnader men de forutsétts tdckas och den givna
avkastningsnivan antas dnda uppnas.® Det innebar dock att farre
investeringar kommer att uppvisa en sa hog lénsamhet som antagits
och ddarmed blir volymen investeringar mindre. Modellen innebéar
hér en begransning ndr det galler att utvdrdera foéretagsklimat och
incitament till investeringar. Daremot fangar metoden upp hur
kapitalavkastningskravet paverkas av foretagsskatterna och det
mojliggor en jamforelse mellan olika investeringar, finansierings-
former, &gare och lander. | studien antas realrdntan vara 5 procent
och inflationstakten 2 procent.

Som framgar av tabell 3 redovisar kommissionen att Sverige har
en forhallandevis lag effektiv foretagsskatt pa vinster i bolagssek-
torn.

Tabell 3 Formella och effektiva bolagsskattesatser inom EU

Genomsnittlig Bolagsskattesats for tillverkningsindustrin
effektiv
skattesats vid
20 procents

Idnsamhet
1999 2001 Skillnad
Irland 10,5 10,0 10,0
Sverige 22,9 28,0 28,0
Finland 25,5 28,0 29,0 +1,0
UK 28,2 30,0 30,0
Danmark 28,8 32,0 30,0 -2,0
Grekland 29,6 40,0 37,5 -2,5
Italien 29,8 41,3 40,3 -1,0
Osterrike 29,8 34,0 34,0
Nederlanderna 31,0 35,0 35,0
Spanien 31,0 35,0 35,0
Luxemburg 32,2 37,5 37,5
Portugal 32,6 37,4 35,2 -2,4
Belgien 34,5 40,2 40,2
Frankrike 37,5 40,0 36,4 -3,6
Tyskland 39,1 52,4 39,4 -13,0

% Denna typ av berakningar har sitt ursprung i ett arbete av Leif Mutén, Bolagsbeskattning och
kapitalkostnader, Industriens Utredningsinstitut, Almqvist & Wicksell, 1968. Ett genom-
brott for metoden kom i samband med publiceringen av King & Fullerton (1984). Metoden
vidareutvecklades till internationella investeringar av Bovenberg, Andersson, Aramaki och
Chand (1990).

4 De svenska skatterna pa arbetskraft ar hoga, speciellt for 1dg- och medelinkomsttagare.
Dessutom &r de svenska energiskatterna vésentligt hogre an i vara konkurrentliander.
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Berékningarna avser situationen 1999 men i undersokningen har
kompletterande berékningar gjorts for att fa med effekterna av den
omfattande tyska bolagsskattesankningen. Som framgar av tabell 3
ar det emellertid inte bara Tyskland som sénkt sin bolagsskattesats.
Inom unionen ar det hela 6 lander som sénkt sedan 1999, medan
endast ett land, Finland, har hojt sin bolagsskattesats.”

Av tabell 3 framgar att for I6nsamma investeringar med en
avkastning pa hela 20 procent, endast Irland har en lagre effektiv
bolagsskatt. Den formella bolagsskattesatsen blir viktigare ju mer
I6nsam investeringen &r. Det beror pa att “Overvinsterna” beskattas
fullt ut som vinst med bolagsskattesatsen. FOr en marginell investe-
ring, som precis genererar en avkastning som tacker det uppstéllda
avkastningskravet om 5 procents realavkastning efter bolagsskatt,
betyder avskrivningsregler och andra berédkningsgrunder for skatte-
massig vinst i gengald forhallandevis mer. Som framgar av tabell 4
hamnar Sverige hogt upp aven har, om &n inte lika formanligt som
for investeringar som rakar bli exceptionellt ldnsamma.

Tabell 4 En jamférelse av den marginella och genomsnittliga effek-
tiva bolagsskattesatsen

Marginell effektiv Genomsnittlig effektiv
skattesats skattesats vid 20

procents lIénsamhet
Italien -4,1 29,8
Irland 11,7 10,5
Sverige 14,3 22,9
Grekland 18,2 29,6
Finland 19,9 28,0
Luxemburg 20,7 32,2
Osterrike 20,9 29,8
Danmark 21,9 28,8
Belgien 22,4 34,5
Portugal 22,5 32,6
Nederlanderna 22,6 31,0
Spanien 22,8 31,0
UK 24,7 28,2
Tyskland 31,0 39,1
Frankrike 33,2 37,5

® Finland &r det enda land av OECD-landerna som hojt sin bolagsskattesats. Sedan rapporten
fardigstalldes har flera lander aviserat ytterligare sdnkningar. | Tyskland pagér en Gversyn av
naringsskatten (Gewerbesteuer). Bland vara grannlander har Island sankt till 18 procent och
Polen sanker stegvis fran 28 procent till 22 procent ar 2004.
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Den genomsnittliga avkastningen péa aktieplaceringar har sedan
1918 varit drygt 7,5 procent, dvs. langt under de 20 procent som ar
huvudscenariot i Kommissionens studie. Vid denna lagre avkast-
ningsniva ar aven reglerna for hur skattemassig vinst framraknas
viktiga for hur hdg den effektiva bolagsskatten ar. For riktigt 16n-
samma investeringar ar det dock i stort sett endast bolagsskatte-
satsen som spelar nagon roll.

Betydelsen av den formella bolagsskattesatsen fér den totala
effektiva skattesatsen Overraskade kommissionen. Vid forsta an-
blicken ger darfor studien intryck av att bolagsskattesatsen ar isar-
klass viktigast. Det innebér i for sig att landerna skulle kunna be-
halla ett stort matt av oberoende och sjélvstandighet i skattepoliti-
ken &ven om skattebaserna harmoniserades. Det fors for nérvaran-
de ingen diskussion om att dven bolagsskattesatserna borde harmo-
niseras inom unionen. D&remot &r skattebasernas utformning fore-
mal for diskussion, ndgot som Uppforandekoden i sig ar ett exem-
pel pa.

Vid en djupare analys visar det sig emellertid att &ven om skill-
naderna mellan landerna i hur skattepliktig vinst beraknas inte ar sa
betydande i termer av effektiv skattesats, rader stora skillnader
mellan landerna i avskrivningsregler etc. Ofta ar det emellertid sa
att om reglerna ar speciellt formanliga i ett land pa ett omrade,
motverkas detta av ogynnsamma regler pa andra omraden inom
bolagsskattesystemet. Det utesluter dock inte att snedvridande
effekter pa investeringsbeslut kan uppsta och fa stora ekonomiska
effekter. Vissa typer av investeringar eller finansieringsformer kan
darfor visa sig vara mycket formanligare i ett land an i ett annat.
Detta paverkar naturligtvis var investeringar kommer att foretas.

Aven pé aggregerad niva uppvisar emellertid skattesystemen sto-
ra skillnader inom unionen. Skillnaderna i effektiv bolagsskatt for
en inhemsk investering &r 37 procentenheter for en marginell inves-
tering och 30 procentenheter for en mycket l6nsam investering. |
den internationella jamforelsen kan den effektiva bolagsskatten for
ett dotterbolag i ett annat medlemsland dven hér uppvisa en skill-
nad pa 30 procentenheter. Det samma galler i skillnad mellan dot-
terbolag i ett medlemsland men med moderbolaget i nagot av de
andra 14 medlemslédnderna.

I varje land tenderar skattesystemet att beskatta investeringar i
maskiner och immateriella tillgdngar lindrigare an andra typer av
investeringar. Lanefinansiering ar det i sarklass minst beskattade
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finansieringsinstrumentet (ofta till och med negativ skatt, dvs. en
subvention).

8.4 Skatt i agarledet

Studien behandlar endast delvis beskattningen i &garledet. Flera
EU-lander har efter utslag i EG-domstolen beslutat avskaffa sina
imputationssystem och aterinféra nadgon form av dubbelbeskatt-
ning. Ofta har detta skett pa ett sddant sétt att skatten i dgarledet
till och med sénkts. Genom frikostiga fribelopp och genom be-
skattning endast av en del av utdelningsinkomsterna, blir det effek-
tiva skatteuttaget i &garledet lagt.°® Dessutom &r reavinster ofta
skattefria efter viss innehavstid (se figur 2).

Figur 2 Jamforelse av reavinstskatt
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Den hoga eviga svenska reavinstskatten aterspeglas inte fullt ut i
studien. FOr det forsta beaktas reavinstskatten endast fér den del av
en investering som finansieras med innehéllna vinstmedel. For det
andra beaktas inte den reducering av skattesatsen eller skattemassig
vinst efter viss innehavstid som medges i andra l&nder.

1 Tyskland medges t.ex. hoga fribelopp for rante- och utdelningsinkomster. Dessutom
beskattas endast halva utdelningsinkomsten.
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Trots dessa inskrankningar blir bilden péfallande annorlunda for
Sverige nar agarskatterna tas med. Trots att den forhallandevis
formanliga bolagsskatten ligger i botten blir resultatet dven med
det satt som kommissionen beaktar dgarskatterna pa, att Sverige
gar fran en topposition till en bottenposition inom unionen (se
tabell 5).

Tabell 5 Marginell effektiv skattesats ndr vissa dgarskatter inklu-
deras

Italien 18,8
Grekland 27,8
Belgien 30,2
Portugal 33,8
Osterrike 435
Irland 56,4
UK 56,9
Finland 60,2
Luxemburg 70,3
Frankrike 72,5
Sverige 73,2
Danmark 78,4
Tyskland 79,5
Nederlanderna 95,7
Spanien 156,3

Berékningarna fortjdnar en kommentar. Trots att kommissionen
antar att avkastningskravet &r internationellt givet och lika i alla
lander och for alla typer av investeringar (!) antas att en enskild
investerare skulle ndja sig med att fa betydligt lagre avkastning pa
eget satsat kapital i ett bolag &n vad en utlandsk investerare skulle
fa pd motsvarande investering. Dessutom antas en hoginkomst-
tagare acceptera en lagre nettoavkastning an en lag- och medel-
inkomsttagare. Detta beror pa att en hoginkomsttagare aven be-
skattas for ranteinkomster, vilket lag- och medelinkomsttagare inte
gor. Detta leder till delvis svartolkade och markliga resultat. | Spa-
niens fall blir nettoavkastningen negativ for hdginkomsttagaren
men han antas anda spara. | Sverige beskattar vi ranteinkomster och
utdelningsinkomster lika for saval hég- som lag- och medelin-
komsttagare. Darfor framstar i dessa berdkningar skatten pa aktie-
dgande inte som lika anmarkningsvard, trots att nettot for den
svenske spararen blir lagt for saval rantesparande som for aktie-
agande. Trots dessa effekter, som foljer av modellens konstruktion,
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fangas delar av de hGga svenska skatterna i dgarledet upp. Att vi be-
skattar lag- och medelinkomsttagare lika hogt som hdginkomstta-
gare syns dock inte i tabellerna. For dessa inkomstgrupper har Sve-
rige det i sérklass hogsta skatteuttaget.

Om dessutom formoégenhetsskatterna inkluderas blir den svens-
ka situationen &nnu sdmre. De flesta andra lander har redan avskaf-
fat formdogenhetsskatten medan vi har den kvar och tar ut den pa
sma behallningar (se tabell 6). Med beaktande av férmdgenhets-
skatten hamnar Sverige sist dven nér det géller héginkomsttagare.
Detta trots att i botten ligger den forhallandevis gynnsamma
bolagsskatten. Sverige utmadrker sig i synnerhet nér det géller skat-
ten i dgarledet.

Tabell 6 Formogenhetsskatten i nagra OECD-lander

Formogenhetsskatt Skattesats Foérmdgenhet vid Foérmdgenhet vid

2000 lagsta skattesats hdgsta skattesats
(SEK) (SEK)

Sverige* 15% 900 000 900 000

Finland 0,9 % 1700 000 1 700 000

Frankrike 0,55-1,8 % 6 500 000 140 000 000

Spanien 0,2-2,5% 1 500 000 97 000 000

Osterrike Ingen skatt

Belgien Ingen skatt

Danmark Ingen skatt

Tyskland Ingen skatt

Grekland Ingen skatt

Irland Ingen skatt

Italien Ingen skatt

Nederlanderna Ingen skatt

Portugal Ingen skatt

Storbritannien Ingen skatt

Icke EU-medlemmar

Norge** 0,6-1,1% 130 000 620 000

Schweiz (Zurich) 0,05-0,3 % 800 000 19 900 000

Australien Ingen skatt

Japan Ingen skatt

Kanada Ingen skatt

Nya Zeeland Ingen skatt

USA Ingen skatt

* For 2001 géller 1 miljon fér ensamstéende, 1,5 miljoner for makar.
** \/ardering av fastighet sker till 10-12 procent av marknadsvéardet.
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8.5 Identifierade problem i de europeiska
bolagsskattesystemen

Ett avgérande hinder for en fullstdndigt integrerad och effektiv
marknad i unionen ar det enkla faktum att ett foretag verksamt i
alla medlemslanderna maste tillampa 15 olika skattesystem. Det
innebdr stora administrativa kostnader och skillnader i skattesyste-
men paverkar valet av investeringsland. Kommissionen drar dess-
utom slutsatsen att:
Differences between the effective tax burden in the EU Member States
may be important for two reasons. First, differences in effective tax
rates faced by companies located in different countries, but competing
in the same market, may affect their international competitiveness:
two different companies, competing in the same market, may face two
different tax rates. Second, when multinational companies face only
the tax rate of the country where the activity takes place then dif-

ferences in the effective tax rates between countries could also affect
the location choice of individual activities (sid. 33).

Rapporten identifierar fem problemomraden nar det galler de euro-
peiska bolagsskatterna:

1. Internprissattningstvister mellan landerna.

2. Gransoverskridande inkomster drabbas ofta av extra skatt, kall-

skatter. Moder/dotterbolagsdirektivet (90/435) anses for smalt

och implementeringen skiljer sig mellan landerna.

Bristen pa forlustavdrag 6ver granserna.

4. Gréansoverskridande omstruktureringar resulterar ofta i omfat-
tande skattebelastningar. Fusionsdirektivet (90/434) ger upp-
skov med bolagsskatt men &r for inskrdnkt och implemente-
ringen skiljer mellan medlemsléanderna.

5. Pan-europeiska bolag moterl5 olika skatte- och rattstillamp-
ningssystem.

w

Nar det géller internprissattningsproblematiken kan man konsta-
tera att kommissionen och OECD delvis har olika utgangspunkter.
Kommissionen fokuserar mer pa att landerna tillampar regelverket
olika medan OECD soker sékerstélla att en korrekt beskattning
sker. Denna skillnad aterspeglar att kommissionen i 6kad utstrack-
ning tar ett unionsperspektiv och darmed sétter kapitalimportneu-
traliteten i fokus medan OECD fortsatt ser problematiken utifran
enskilda medlemslanders perspektiv, 1at vara i en internationalise-
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rad varld. Darfor fokuserar OECD fortfarande pa kapitalexport-
neutralitet.

Det blir allt tydligare att kommissionen i 6kad utstrackning be-
tonar kapitalimportneutralitet. Med minskade skillnader i beskatt-
ning mellan l&nderna kommer investeringsbesluten och finansie-
ringen i minskad omfattning att paverkas av skatterna. Det Okar
konkurrensen och bor ge forutsattningar att uppna den hogre till-
véxttakt som landerna enligt Lissabondeklarationen bestdmt sig for
att efterstréva.

Nar det galler mojligheterna till forlustavdrag pekar kommissio-
nen uttryckligen pa de danska reglerna som ett tankbart alternativ
aven for andra medlemsldnder. Det kan noteras att mojligheter till
forlustutjamning Gver granserna ar mycket viktigare for sma lander
an for de stora l&nderna inom unionen. | stora lander finns ofta de
viktigaste produktionsenheterna inom nationsgrénsen och darmed
kan forlustavdrag erhallas.

8.6 Kommissionens forslag till atgarder

Kommissionen vill framfor allt initiera en diskussion om foretags-
skattesystemen i EU. Man vill undvika att rapporten méter samma
0de som Rudingrapporten, dvs. att den forkastas av medlemslén-
derna som alldeles for langtgdende och centralistisk. Samtidigt
framgar av titeln pd kommissionens rapport "Towards an Internal
Market without tax obstacles — A strategy for providing companies
with a consolidated corporate tax base for their EU-wide activities”
att ambitionerna ar hogt satta.
Kommissionen foreslar en strategi efter tva handlingslinjer:

1. Speciella atgarder for att mota akuta problem.
2. En langsiktig helhetslosning som innebér att foretag kan fa en
konsoliderad skattebas for sina EU-aktiviteter.

Arbetet pa dessa bada omraden bor genast paborjas och for att fa
okad fokus pa fragorna anordnar kommissionen i slutet av april
2002 en stor konferens om foretagsskatteproblematiken.

Bland kortfristiga atgarder namns speciellt:

1. Kommissionen ska utarbeta en végledning till hur viktiga EG-
domar ska hanteras.

148



SOU 2002:47 EU:s foretagsskattestudie

2. Utokning av de existerande fusions- och moder/dotterbolags-
direktiven.

3. En studie av det danska systemet att medge forlustavdrag dver
granserna.

4. Arbete med att forbattra implementeringen av internprissatt-
ningsregler genom att under forsta halvaret 2002 bilda ett sta-
ende Gemensamt Forum for Internprissattningsfragor.

5. Finna en I6sning till hur europabolagen ska kunna beskattas sa
att de blir ett verkligt alternativ.

Kommissionen framhaller att &ven om alla atgarder pa akuta pro-
blem genomfors 16ses inte de grundldggande problem som fore-
komsten av 15 olika skattesystem medfor. Endast genom att erbju-
da internationellt verksamma foretag majlighet till en skattemaéssig
konsolidering av resultaten av aktiviteterna inom EU kan man
undanrdja de skattehinder som i dag finns for gransoverskridande
verksamhet. Darfor maste enligt kommissionen foretagen i fram-
tiden tillatas att berakna inkomsten pa den europeiska verksamhe-
ten enligt ett enda regelverk som tillater nagon form av konsolide-
ring av koncernens inkomster.

Bland de langsiktiga l6sningarna med konsoliderad foretagsskat-
tebas och gemensamma bokfdringsregler pekar kommissionen
framfor allt pa tre alternativ:

1. Home State Taxation (HST)
2. Common Consolidated Tax Base
3. European Corporate Income Tax

Fordelarna med HST ar bland annat att nagra lander kan komma
Overens om att acceptera hur skattepliktig vinst berédknas utan att
nagot Overstatligt eller EU-beslut behovs.” Man skulle dven kunna
tanka sig att l&nderna stéllde upp vissa konvergenskriterier for att
skattesystemen skulle kunna accepteras. Endast lander med nagor-
lunda lika skattesystem skulle kunna inga i ett sddant system. HST
kan ses som ett forsta steg mot en framtida gemensam EU-lagstift-
ning, t.ex. Common Consolidated Tax Base. Forslaget om en
gemensam skattebas innebér en risk att ldnderna inte finner minsta

" 1dén om HST foddes inom den s.k. Stockholmsgruppen med Sven-Olof Lodin och
Malcolm Gammie. For en beskrivning av HST se artikel av Lodin och Gammie, "Taxation of
the European Company”, European Taxation, vol. 39, nr 8, 1999 samt boken skriven av sam-
ma forfattare, Home State Taxation, IBDF, Amsterdam, 2001.
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gemensamma namnare utan bredast mojliga skattebas, vilket skulle
gora foretagen ointresserade av att anvénda systemet.

Det enklaste systemet skulle troligen vara en gemensam skatte-
bas och gemensam skattesats, dvs. en europeisk bolagsskatt. De
politiska motsattningarna gor dock detta alternativ till det minst
troliga. Om en gemensam skattebas gors till ett frivilligt alternativ
till den nationella bolagsskatten, blir det inte 15 skattesystem utan
16 inom unionen. Detta utgor en oonskad komplikation.

Kommissionen pekar pa att ytterligare utredningar behovs for
att bedoma vilken langsiktig I6sning som &r att foredra. HST
namns som ett tankbart alternativ for beskattning av europabola-
gen. Eftersom néagra sadana bolag annu inte kommit till stand skul-
le effekterna i form av paverkan pa skatteintakterna for ett enskilt
land bli synnerligen begrénsade. HST skulle enligt kommissionen
ocksa vara mojligt att pa forsok infora for mindre foretag, da HST
inte kréaver nagra omfattande lagstiftningsatgarder eftersom gallan-
de nationell lagstiftning i huvudsak kan anvéndas. Det &r dock &nnu
en oppen fraga om inte statsstodsreglerna sétter stopp for speciella
skatteregler for en typ av foretag, som inte tillampas pa alla foretag.
Det bradskar dock med att finna en l6sning pa beskattningen av
europabolag till 2004 men dnnu finns det inga forslag.

Gemensamt for HST och Common Base Taxation dr att skatte-
intakterna behover allokeras efter ndgon fordelningsnyckel. Har
aterstar mycket arbete innan forslagen kan bedomas politiskt och
statsfinansiellt.

Vis av tidigare erfarenheter avstar Kommissionen fran att rekom-
mendera ett alternativ framfor de andra fOr att inte bli beskylld for
att vilja patvinga medlemsstaterna en bestamd I6sning. En indika-
tion pa hur Kommissionen bedémer de olika forslagens praktikabi-
litet och politiska genomforbarhet ges dock av nedanstaende tabel-
lariska jamforelse som aterfinns i rapporten och som aven ger en
god sammanfattning av de olika systemens egenskaper i viktiga
avseenden (se tabell 7).
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Tabell 7 En jamforelse av langsiktiga I6sningar enligt kommissio-

nen
HST Common Base EU Company Obl.
Tax harmonisering
Bas Omsesidigt Harmonisering Harmonisering  Harmonisering
erkédnnande
Skattelag Existerande Ny Ny Ny
Tillamplighet Frivillig Frivillig Tvingande eller Tvingande
frivillig
Deltagande Alla eller vissa  Alla eller vissa  Alla eller vissa  Alla foretag
(i princip) foretag foretag foretag
Introduktion Kan vara Via EU:s Via EU:s Via EU:s
utanfor EU:s institutionella institutionella institutionella
institutionella regelverk regelverk regelverk
regelverk
Antal skattesystem  Existerande 15 Existerande 15 Existerande 15 Ett
plus 1 nytt plus 1 nytt
Gemensam Nej — potentiellt Ja Ja Ja
behandling av 15 olika "home”
alla deltagare states
Forlustavdrag Ja eller nej, Ja Ja Ja
beroende pa
medlems-
statens regler
Internprissattning Klaras av Klaras av Klaras av Klaras
mellan mellan mellan
deltagande deltagande deltagande
lander lander lander
Skattesats bestams Ja Ja —mdjlighet  Ja, men kan Ja
av medlemslander att ha lagre vara EU-
sats skattesats
Allokeringsmetod Behovs Behovs Eventuellt Behovs
Implementering av  Ja —antas Mojligt Mojligt Majligt
grupp av (enhanced
medlemslander cooperation)
Dubbelbeskattnings Existerande, Existerande, Existerande, Existerande,
-avtal om icke-EU- om icke-EU- om icke-EU- om icke-EU-
inkomst inkomst inkomst inkomst
exkluderas exkluderas exkluderas men exkluderas men
multilateralt multilateralt
avtal for avtal for
fullstandig fullsténdig
eliminering eliminering
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HST Common Base EU Company Obl.
Tax harmonisering
Speciella Potentiellt den  Vilket lands ratt  Téankt som en Motsvarar inte
kommentarer shabbaste galler vid EU-skatt nuvarande
metoden tvister? institutionella
utveckling
forts | samklang med | samklang med | samklang med
eninre eninre eninre
marknad marknad marknad
forts Implementering Omfattande Forsok svart Forsok svart
for SME och arbete att och kostsamt.  och kostsamt.
Europabolag skapa en ny
kan vara skattebas.
speciellt Forsok svart
lampligt och kostsamt.
8.7 Slutsatser i rapporten

Kommissionens rapport visar att det finns mycket stora skillnader
saval i formell som effektiv bolagsskattesats inom unionen. Detta
riskerar att leda till betydande effekter pa investerings- och lokali-
seringsbeslut. Dessutom forsvarar bolagsskattesystemen uppnaen-
det av mal i Lissabondeklarationen om tillvaxt och en konkurrens-
kraftig europeisk ekonomi.

Lander har sdnkt och kommer troligen att fortsatta att sdnka sina
bolagsskattesatser for att dra till sig investeringar och sysselsétt-
ningstillfallen och dérigenom forsoka sékra de offentliga finanser-
na. En trolig reaktion pa rapporten ar att denna process till och
med paskyndas eftersom det nu finns berdkningar som visar hur
ldnderna ligger till.

Sverige har en forhallandevis lag effektiv bolagsskatt men hoga
skatter pa andra produktionsfaktorer sasom arbetskraft och energi.
Dessutom &r de svenska &garskatterna exceptionellt hdga och sam-
mantaget far Sverige det hogsta totala skatteuttaget pa investe-
ringar som ar inhemskt finansierade.

P& langre sikt behdvs nagon form av gemensam skattebas inom
bolagssektorn i Europa. Védgen dit &r oklar och férmodligen tids-
krdvande. Home State Taxation &r troligen den metod som poli-
tiskt ar mest acceptabel och darmed kanske gar snabbast att
genomfora. Framfor allt for beskattningen av europabolagen (fran
2004) bradskar det med att komma upp med en ldsning.

Kommissionen har med rapporten haft for avsikt att initiera en
nodviandig debatt och paskynda en process som leder till mindre
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snedvridande effekter av skattesystemen och darmed en effektivare
inre marknad i Europa. Fokus har darmed tydligt skiftat fran kapi-
talexportneutralitet till kapitalimportneutralitet. Sverige skulle ock-
sd erhalla stora fordelar om vi anammade kommissionens synsétt i
detta avseende. Det skulle innebéra lagre &garskatter och pa sikt
troligen dven en lagre bolagsskattesats.
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9 EU-Kommissionens prioriteringar
inom skatteomradet

Inom nagra fa ar kommer troligen EU att utvidgas och omfatta fler
medlemslander. EU-Kommissionen anser det viktigt att innan dess
uppna en konsolidering av existerande skattesystem inom unionen.
Reformarbetet pa skattesidan ger enligt Kommissionen dessutom
mojligheter till att reducera eller eliminera hinder for arbete, ent-
reprendrskap och tillvaxt, samtidigt som det totala skattetrycket
kan reduceras.! Skattekonkurrens mellan medlemslanderna anser
Kommissionen som oundviklig och den kan medverka till att sénka
skattetrycket. Unionens skattepolitik ska enligt Kommissionen;

— stodja Lissabon-malet om att EU ska bli den mest konkurrens-
kraftiga, dynamiska kunskapsbaserade ekonomin i vérlden;

- framja konkurrens pa lika villkor, savél fore som efter en ut-
vidgning

— medverka till en varaktig minskning av skattetrycket i EU

— forstérka en sund ekonomisk utveckling, sysselsdttning, forny-
else, halso- och konsumentskydd, uthallig utveckling ekono-
miskt, miljomaéssigt och energipolitiskt;

— stodja fornyelsen av den europeiska sociala modellen.

For att na dessa mal ser Kommissionen inget behov av fullstandig
harmonisering. Daremot behévs fortsatt harmonisering av de indi-
rekta skatterna. Nivan for skatteuttag &r en nationell angelagenhet
men for vissa skattefragor anser Kommissionen att ett regelverk
med kvalificerad majoritet behovs.?

P& mervardesskatteomradet lades 1987 fram ett forslag om ett
momssystem baserat pa ursprungslandsprincipen. Eftersom detta
inte uppnaddes till 1993, fortsatte man att tillimpa destinations-

1 Se Communication from the Commission to the Council, the European Parliament and the
Economic and Social Committee, Brussels, 23 maj, 2001, COM(2001) 260 final, sid. 5.

2 ... amove to qualified majority voting at least for certain tax issues is indispendible, ... op.
cit., sid. 10.
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landsprincipen. Ar 1996 foéreslog Kommissionen ett program som
innebar en stegvis dvergang till ursprungslandsprincipen och flera
forslag med denna inriktning har lagts fram. Foérslagen har dock
ront motstand och darfor lade Kommissionen fram en ny strategi i
juni 2000. Ett ursprungslandsbaserat system ar fortfarande ett lang-
siktigt mal men under tiden ska nuvarande system forenklas och
moderniseras. Nedsattningsreglerna ska ses ©Over men inte fore
utgangen av 2002.

For foretagsskatterna géller att dessa maste mojliggora okad
aktivitet Gver granserna och att hinder maste elimineras. For narva-
rande finns stora problem med diskriminering, dubbelbeskattning,
stora administrativa kostnader till foljd av komplicerade regler och
forsenade skattedterbetalningar. Kommissionen lyfter fram att
skattebehandlingen av foretag i unionen ocksa behdver ses Gver
med anledning av att det nu & majligt att bilda Europabolag. Kom-
missionen framhaller att bl.a. naringslivsorganisationerna pekat pa
mojligheten av att infora ett nytt frivilligt skattesystem for just
denna foretagsform.

Bland de tdnkbara l6sningar som Kommissionen lyfter fram i sitt
policy-dokument ar dmsesidigt erkdnnande av varandras skattesys-
tem, eller Home State Taxation.® Ett annat alternativ ar ett skatte-
system dar vinsten rdknas fram pa samma satt i alla lander, eller
Common Base Taxation. Med tanke pa utvidgningen kan det sena-
re alternativet bli mycket komplicerat.

Skatt pa individer ar en nationell angelagenhet men for forsta
gangen ger EU-Kommissionen uttryck for att lagre skatt for ut-
ldndska experter potentiellt kan vara skadligt. Den kan leda till
skattemotiverad “brain-drain” fran ett medlemsland till ett annat.
Har finns alltsa en glidning fran att man tidigare har accepterat
diskriminering av det egna landets invanare till en 6kad vikt vid
likabehandling. 1 forlangningen kommer Kommissionen troligen
att anse att likabehandling ar den utformning av skattesystemet
som bast star i samklang med effektivitet i en ekonomisk union.
Ingen skulle t.ex. i USA komma pa tanken att lata beskatta inflyt-
tad arbetskraft fran en annan delstat pa annat satt an delstatens eg-

3 Ett forslag till Home State Taxation har presenterats i en bok skriven av Lodin och
Gammie (IBFD, 2001). En tankbar utveckling av Home State Taxation skulle kanske kunna
vara att det bildades en motsvarighet till EMU men pé skattesidan. Man skulle eventuellt
kunna kalla den grup av lander som har ungefér lika skattesystem ETU, European Tax Uni-
on. For medlemskap skulle konverteringskriterier kunna stéllas upp i form av den effektiva
skattesatsen inte fick avvika mer dn x procent fran ett givet varde etc. Observera dock att
forslaget om HST endast anger krav pa hur skattebaserna skulle tillatas avvika frén varandra
och nagon referens till skattesatserna, vare sig nominella eller effektiva, gors inte.
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na invanare. | sjalva verket skulle ett sddant forfarande omgaende
leda till rattsliga processer.

9.1 Beskattningen av lag- och medelinkomsttagare

Kommissionen har under lang tid betonat vikten av att sdnka
skatteuttaget pa lag- och medelinkomsttagare. Ett hogt skatteuttag
medfor mindre benagenhet for bl.a. arbetslosa att ater soka sig in
pa arbetsmarknaden. Skillnaderna mellan landerna vad géller den
niva dar skatt borjar tas ut och den skattesats till vilken inkomsten
beskattas ar stor. Jamfort med ett antal andra medlemslander i
centrala och norra Europa framstar det svenska skatteuttaget som
mycket hégt och det har kritiserats av Kommissionen vid ett flertal
tillfallen* (se tabell 8).

Tabell 8 Grundavdrag ( ) och initialskattesats for ensamstaende i
atta EU-lander 2002 (kurs =9,1815 SEK)

Land Grundavdrag Skattesats
Belgien €5329 25,0%
Danmark €4745 37,0 %
Frankrike €4120 75 %
Nederlanderna € 2596 325%
Storbritannien €7 405 10,0 %
Tyskland €7 205 21,1 %
Osterrike €3634 21,0 %
Genomsnitt €5 005 (SEK 45 953) 22,0 %
Sverige €1 219 (SEK 11 200) 31,0 %
9.2 Beskattningen av sma och medelstora foretag

Ett annat av Kommissionen prioriterat omréade dar Sverige avviker
galler beskattningen av entreprendrer och sma- och medelstora
foretag. Ett antal lander inforde tidsbegransade riktade atgarder for

4 Se t.ex. Kommissionens Report on implementation of the 2001 broad economic policy
guidelines (BEPG) fran den 21 februari 2002. Dar star det bl.a. att "The scope and mix of
ALMPs were adapted and the tax burden on income was reduced. However, the tax burden
still remains the highest in the EU, and the many measures undertaken do not appear to be
targeted at the low end of the wage scale.”
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att sanka skatten pa smaforetagare. Sverige avbojde maojligheten att
infora denna tillitna form av subventionering medan Finland
accepterade.’

Det svenska skatteuttaget pa sma och medelstora foretag ar
mycket hogt. Det framgar i nedanstéende jamforelse som Svenskt
Naringsliv 1atit konsultfirman Andersen genomfora (tabellerna 9
och 10). Uppgifterna avser ar 2002 och ar framtagna av skatte-
experter i respektive land under gemensamma antaganden.

Det totala skatteuttaget for en famansforetagare jamfors med
andra lander vid tva olika vinstnivaer, dels en vinst pa 50 000 euro,
dels 100 000 euro (ca 900 000 kronor). Hélften av vinsten tas ut
som 16n. P& denna betalas sociala avgifter och skatter. Nettot i
foretaget, efter I6neuttag, vinstbeskattas varefter utdelning sker. Pa
utdelningen betalas utdelningskatt.

Eftersom flera lander har inslag av sambeskattning av makar be-
aktas dven makans/makens inkomst och grundavdragets storlek.
Makan/makens inkomst uppgar i jamforelsen till 15 000 euro.

Tabell 9 Vinst pa 50 000 euro i foretaget fore lIoneuttag pa 25 000

euro
Nettoinkomst (I6n plus Famansforetagarens

utdelning, i euro) skatt i procent av

vinsten (50 000)
Belgien 22 988 54,0
Sverige 24 865 50,3
Danmark 26 532 46,9
Osterrike 26 636 46,7
Frankrike 28 620 42,8
Nederlanderna 29182 41,6
Tyskland 33883 32,2
UK 39 470 21,1

5 Se Marjaana Helminen, 2001 WTD 134-7 som hénvisar till prop. 47/2001 enligt vilken
kapitalinkomstandelen av smabolagens vinster hojdes.
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Tabell 10 Vinst pa 100 000 i foretaget fore I6neuttag pa 50 000 euro

Nettoinkomst (16n plus Famansforetagarens

utdelning, i euro) skatt i procent av

vinsten (100 000)
Belgien 40 725 59,3
Sverige 41 965 58,0
Danmark 48 222 51,8
Osterrike 49 461 50,5
Nederlanderna 55 960 44,0
Frankrike 59 436 40,6
Tyskland 63 059 36,9
UK 63 297 36,7

Efter Belgien har Sverige den hogsta skatten for en famansforeta-
gare. Belgien ar sannerligen inte kant for att framja smaforetagande.
Jamfort med Tyskland ar det svenska skatteuttaget mer &n 18 pro-
centenheter hogre for foretag med en bruttovinst pa 50 000 euro
och mer an 21 procentenheter hogre for ett foretag med en vinst pa
100 000 euro. Dessutom planerar den tyska socialdemokratiska
regeringen betydande sankningar av saval skatten pa loneinkomster
som naringsskatten.

Skatteuttaget pa foretagaren ar lagst i Storbritannien. Vid en
vinst pa 50 000 euro &r det svenska skatteuttaget nastan 2 och en
halv gang sa hogt. Trots detta har labourregeringen i mars 2002 avi-
serat ytterligare radikala sankningar av skatten for smaforetagare.®

I manga lander har man helt enkelt en lagre skattesats pa sma
foretag an pa stora for att se till att nya foretag kommer in pa
marknaden och expanderar. Det anses motverka kartellbildningar
och ge lagre priser for konsumenterna.

& "Writing in the Times ahead of a cabinet brainstorming session on the Budget and public
services, Mr Brown said reducing entrepreneurs’ tax burden was a priority alongside health,
eduation and transport spending.” ”I am committed to further reducing the corporate tax
burden on small business.” Se artikeln Brown ’committed to reducint corporate tax’ av Mark
Tran i Financial Times, 8 mars, 2002.
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9.3 Uthallighet i skattepolitiken

Ett grundldggande krav for den ekonomiska utvecklingen inom
unionen &r uthallig tillvaxt och sunda statsfinanser. Forutom ett
maximalt underskott i de offentliga finanserna pd 3 procent av
bruttonationalprodukten ska den ekonomiska politiken inriktas pa
att klara de balanskrav som en aldrande befolkning staller. Denna
ambition gor sig dven gallande inom skatteomradet. Det ar allmant
ként att EU-landerna, liksom flertalet OECD-lander, kommer att
mota en mera oférdelaktig befolkningsstruktur under de komman-
de decennierna.

Detta ar en av anledningarna till varfor tillvaxt beddéms speciellt
viktig och en konkurrenskraftig ekonomi. Det bésta sattet att mota
den demografiska utvecklingen eller for den delen ovantade ekono-
miska chocker, dr att ha en tillrackligt flexibel ekonomi som kan
anpassas till nya omstandigheter.

Den svenska demografiska utvecklingen ar i vissa avseenden re-
dan mera betungande an i flertalet andra OECD-lander. Fran den-
na ogynnsamma position kommer dock Sverige att fa vidkannas
ytterligare pakanningar. | sjalva verket krymper skillnaderna till
andra OECD-l&nder endast marginellt (se tabell 11).

Tabell 11 Totala aldersrelaterade utgifter, i procent av BNP

2000 2010 2020 2030 2040 2050
Sverige 29,0 28,2 29,4 31,8 32,2 32,2
OECD 16,9 17,0 18,7 20,9 22,1 22,4
Differens 12,1 11,2 10,7 10,9 10,1 9,8

Kélla: Fiscal Implications of Ageing: Projections of Age-related Spending, Thai Than
Dang, Pablo Antolin och Howard Oxley, OECD WP nr 305, 19 september 2001

I Sverige ar den forvarvsarbetande andelen av befolkningen mellan
55 och 64 ar hog jamfort med i andra EU-lander. Det finns en risk
att den svenska utvecklingen kan komma att efterlikna den i andra
europeiska lander och i sa fall okar trycket pa de offentliga finan-
serna i Sverige relativt till andra EU-lander. Detta skulle kunna tala
for att Sveriges relativa forsprang nar det géller den demografiska
utvecklingen minskar ytterligare, eller kanske rentav helt elimine-
ras. Enligt uppgifter fran OECD beraknas i sjalva verket Sverige
vara det land dar befolkningen mellan 55 och 64 ar motsvarar den
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hogsta andelen av befolkningen mellan 20 och 64 ar. Det &r just i
den fdrra gruppen som riskerna for okade fortidspensioneringar ar
som storst (se tabell 12).

Tabell 12 Andel individer i aldersgruppen 55-64 ar i procent av
antalet individer 20-64 ar

2000 2050 Forandring

2000-2050
UK 17,0 19,8 2,8
Portugal 17,5 21,3 3,8
USA 14,9 21,4 6,5
Nederlanderna 16,1 22,1 6,0
Frankrike 15,8 22,8 7,0
Danmark 20,8 23,0 2,2
Belgien 17,1 23,6 6,5
Spanien 16,3 23,7 7,4
Osterrike 18,4 24,2 5,8
Tyskland 20,7 24,4 3,7
Italien 19,0 24,6 5,6
Sverige 19,9 25,3 5,4

Kalla: The Fiscal Implications of Ageing Populations in OECD Countries,
Ignazio Visco, OECD, juni 2001.

Storbritannien ligger i detta avseende bést till av EU-landerna.
Dessutom &r den nuvarande offentliga pensionsskulden i sdrklass
lagst i Storbritannien. Sammantaget ger detta inte bara en exceptio-
nellt god utgangspunkt utan dven en gynnsam utvecklingen Gver
tiden. Majligheterna for Storbritannien att utnyttja skattekonkur-
rens for att dra till sig investeringar och sysselsattningstillfallen ar
darmed synnerligen goda om den brittiska regeringen sa skulle 6ns-
ka. Den hogsta marginalskatten &r redan 40 procent och i stort sett
varje ar utokas mojligheterna for britterna att 6ka sina avsattningar
till framtida pensionsutgifter. Detta sakrar fortsatt laga offentliga
utgifter for att mota den demografiska utvecklingen och maojliggor
utokad skattekonkurrens. Det kan bli svart for andra lander att kla-
ra denna konkurrens, dels eftersom landernas startposition ar sa
mycket sdmre, dels for att kostnaderna att &ndra om till ett fonde-
rat privat pensionssparande tar tid och kortsiktigt hdmmar till-
vaxten.
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Storbritannien har helt foljdriktigt ocksa varit starkt emot alla
tankar pa harmonisering av skattepolitiken inom unionen. En sadan
skulle inskrédnka dess mojligheterna att dra fordel av sin gynnsam-
ma utveckling for pensionskostnader i termer av handlingsfrihet att
skattekonkurrera.

9.4 Domstolsfragor

Ett omrade som blir allt viktigare & Kommissionens forhallnings-
sétt infor EG-domstolen. Hittills har Kommissionen varit restrik-
tiv med att dra medlemslander infér domstolen. Déremot har
Kommissionen varit flitig med att stddja individer och féretag i de-
ras kamp mot enskilda stater. Nu aviseras 6kad aktivitet fran Kom-
missionen for att ocksa sjalv agera mot enskilda stater.’

EU har ocksa blivit mera benaget att ifradgasatta andra landers
skatteregimers legalitet enligt WTOs regelverk. Stdmningen av
USA infér WTO for Foreign Sales Corporation Tax (FSC) och
dess ersattning, den 2002 antagna ETI-lagstiftningen, &r ett tydligt
tecken pa detta. USAs forsok att radda kvar regelverket misslycka-
des och i januari 2002 fastslog WTO att ocksa de nya reglerna ut-
gor illegalt exportstod. USA beskattar, till skillnad fran EU-lander-
na, sina foretag (och medborgare) for all inkomst oavsett fran vil-
ket land den hérrdr. FOr att varna konkurrenskraften har man in-
fort sérskilda skattelattnader, typ DISC, FSC och ETI. Det ameri-
kanska foretagsskattesystemet anses foraldrat och ordféranden i
The House Ways and Means Committee, Bill Thomas foreslar om-
fattande forandringar, eventuellt till och med s omfattande att ett
territoriellt system skulle kunna inforas.®

9.5 Beslutsformer inom EU

Kommissionen pekar vidare pa att beslutet i Nice mojliggor for
Kommissionen att foresla Radet att en sa liten grupp som atta med-
lemslander kan ga vidare i en fraga efter majoritetsbeslut i Radet.
Miljo- och energiskatter ses har som tinkbara omraden. Det ar
svart att 6verblicka vilka konsekvenser denna samverkansform kan

" "However, the rapid development of EC case law in the direct tax field over the last few
years through cases brought by individual litigants has highlighted the need for more Com-
mission action.” Op. cit., sid. 22.

8 Se "WTO ruling "will require US corporate tax reform’ Financial Times, 28 februari, 2002.
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komma att fa for andra medlemslander. Det ar dock helt klart att
en mindre grupp av lander inte far géra 6verenskommelser som sit-
ter den inre marknaden ur spel.

En annan fraga som hela tiden kommer upp, dock i nagot olika
former, &r en unionsskatt. Medlemsfinansieringen skulle helt eller
delvis bytas ut mot en beskattningsratt. Saval Belgien som Tysk-
land har uttryck intresse for en sddan utveckling medan Storbritan-
nien narmast hotat med att den skulle omojliggora fortsatt med-
lemskap. Den belgiske finansministern, Didier Reynders, driver
fragan.’ Aven den tyske finansministern, Hans Eichel, har tagit upp
fragan men betonat att en eventuellt ny skatt inte far leda till ett
totalt sett hogre skatteuttag.”® Han ansag dock att denna fraga forst
kunde komma pa dagsordningen i samband med regerings-
konferensen 2004.

Enligt beslut i Europaparlamentet, det sa kallade Haugbetéankan-
det den 5 juli 2001, stéllde sig alla partigrupper bakom att ge Euro-
peiska unionen egen beskattningsratt. | paragraf fem framfors att
EU i framtiden i allt hégre grad bdr minska sitt beroende av éver-
foringar fran medlemsstaterna och i paragraf elva ges stod at att
“eventuellt infora en EU-skatt som en direkt inkomst, som inte le-
der till 6kade kostnader for skattebetalarna och som kunde forstér-

ka bandet mellan unionen och dess medborgare”.™*

® Se ”Belgium raises prospect of EU tax to help meet budget costs,” FT, 4 maj, 2001.

10 5e Eichel issues call for Europé-wide tax,” FT, 15 juni, 2001.

11 Se "EU-skaltt bygger enhetsstaten,” av Lennart Sacradéus, ledamot av Europaparlamentets
konstitutionsutskott, SvD, Brannpunkt, 23 juli, 2001.
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10 Hur kommer EU-Kommissionen
att agera framover |
skattefragorna?

Med tanke pa hur svart det ar for medlemslanderna att enas i skat-
tefragor ar det troligt att Kommissionen gér bedomningen att det
fortsatta arbetet med forverkligandet av den inre marknaden till
stora delar maste g genom EG-domstolen. Okad aktivitet gent-
emot enskilda medlemslander ar att vanta och i den man enskilda
lander inte atgardar skatteregimer som aterfinns i Uppforande-
koden kan atgarder komma att tas av Kommissionen. Har kommer
i sa fall statsstodsreglerna, vilket &r Kommissionens kompetens-
omrade, att spela en avgérande roll.

Pa foretagsskatteomradet skulle Kommissionen kunna ta ett ini-
tiativ och komma med en 16sning for beskattningen av Europa-
bolag. Ett konkret beskattningsforslag fér dessa bolag skulle kunna
tjana som en spjutspets for enhetliga regler inom Europa. Aven om
systemet skulle vara frivilligt skulle troligen manga av de storre bo-
lagen anvanda regelverket och pa sikt skulle landerna finna att det
lag i deras intresse att andra sina nationella foretagsskattesystem till
att efterlikna det europeiska systemet.

Inom en femarsperiod éar det troligt att EG-domstolen prévar
om CFC-beskattning av bolag som &r verksamma i andra medlems-
lander verkligen &r férenlig med fordraget. Ska t.ex. Sverige kunna
lagga pa en extra skatt pa moderbolaget bara for att ett dotterbolag
varit verksamt i ett annat medlemsland dar skatten &r lagre? Utta-
get av en sddan extra skatt framjar knappast expansion inom unio-
nen.

Oavsett om CFC-regler forblir tillatna eller inte, kommer lan-
derna att vélja att sdnka sina foretagsskattesatser. Ddrmed minskar
bruttoavkastningskravet for ett givet netto och med reducerade
skillnader i foretagsskattesatser kommer kanske dven befintliga
CFC-regler att bli otillampliga. Det finns dock ett fragetecken vad
géller nya medlemsldnder. Kan ett nytt land bli medlem om fore-
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tagsskattesatsen ar mycket Iag eller — som i Estlands fall — t.o.m.
noll?

Det forefaller som om utbyte av information kommer att vara
ledstjarnan vid hanteringen av skadliga skatteregler, saval inom EU
som OECD. Det mojliggor for enskilda lander att undvika att dnd-
ra sina skatteregler och lata skattekonkurrensen paga. De skattskyl-
diga som ar kansliga for hdga skatter kan da fortsatta att undvika
dem eftersom informationsutbyte ar svart och kontrollsystemen
forst blir effektiva ndr ett gemensamt personnummer for skatte-
andamal infors. Detta dréjer och de som vill undvika skatten ges
fortsatt denna mojlighet, medan landerna endast langsamt foljer
efter och s smaningom harmoniserar skattesatserna. Under tiden
blir det framfor allt 1dg- och medelinkomsttagare som far betala de
hdgre skatterna.

For Kommissionen kommer statsstodsreglerna att bli ett effek-
tivt instrument att uppna skatteapproximation inom unionen. For-
modligen kommer landerna att erhalla dispens under en period pa
5-10 &r, men darefter uppnas 6kad konkurrens och mera likartad
beskattning.
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11 Strategi for medlemslanderna

For medlemslanderna &r varnandet av den nationella suverdniteten
pa skatteomradet uppenbart mycket viktigt. Det finns inga skal att
rékna med att detta skulle komma att &ndras under den kommande
10-arsperioden. Landerna upplever dessutom uppenbarligen att de
kan tjana pa en fortsatt skattekonkurrens aven mellan medlemslan-
derna i unionen.

Manga lander kommer att vilja fortsétta att diskriminera mellan
olika foretag och dgare. Har kommer Uppforandekoden och &ven
Kommissionen att ldgga pa restriktioner eftersom statsstodsreg-
lerna kan bli tillampliga. Det &r svart att veta hur framgangsrik
Kommissionen kommer att vara i sitt agerande men tillsammans
med EG-domstolen har man stora méjligheter att forhindra fort-
satt skattediskriminering, i vart fall nér det géller lokalisering av
produktion.

Nar det galler skatt pa agande kommer de lander som vill upp-
muntra inhemskt &dgande att fa svarigheter. Har har EG-domstolen
redan genom Verkooijen-malet i hog grad paverkat utformningen
av beskattningen av aktiedgande. Gottgorelsesystemen ansags i
Hoechst-fallet strida mot fordraget och pa grund av dessa tva fall
aterinfors en partiell dubbelbeskattning av aktiedgande i manga lan-
der. Som en konsekvens av detta sdnks & andra sidan skattesatsen
pa kapitalinkomster och dessa generella sankningar bidrar till 6kad
skattekonkurrens i beskattningen av kapitalinkomster.

Lander som tar ut hogre skatt pa inhemskt dgande &n vad andra
lander gor kommer troligen att sd smaningom mota motstand fran
Kommissionen men det ligger langt fram i tiden. Visserligen har
Kommissionen delvis andrat uppfattning i frdgan om beskattning
av utlandska experter men det lar dréja innan man agerar for att
forsoka uppna likartad beskattning av sparare/investerare i unio-
nen. Det ligger dessutom inte i ldndernas intresse att beskatta sina
medborgare hardare for deras sparande &n vad andra lander gor
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eftersom landet da Ioper risk att fa se kapitalflykt och urholkade
skattebaser. For lander inom valutaunionen far dock kapitalflykt
ingen effekt pa vardet av valutan eller rantenivan i landet. Denna
effekt uppstar endast i lander som inte & med i valutasamarbetet.

Man kan inte utesluta att fler l&nder kommer att forsoka efter-
likna den irlandska utvecklingen. Genom att forst attrahera utland-
ska investeringar genom en speciellt lag skattesats och sedan
genomfdra en generell skattesankning nar basen utdkats, kunde
Okade skatteinkomster erhéllas. Det forsta steget har dock inte
andra lander mojligheten till men de kan konkurrera med laga
generella skattesatser. Framfor allt nya kandidatlander kan kanna
sig frestade av att félja en sadan strategi. Det innebar pafrestningar
for andra lander och trycket pa att sanka skattesatserna okar.

Storbritannien gynnsamma position nar det géller kostnaden for
offentliga pensioner kan komma att anvandas for att halla skatterna
forhallandevis lagre an i andra medlemslander. Detta kan paskynda
en process dar dven andra medlemslander véljer att lata privat spa-
rande komplettera eller ersatta offentliga pensionsataganden. | an-
nat fall kan skattesatserna i andra lander bli sa mycket hogre att de
paverkar lokaliseringsbeslut och darmed skattebasernas storlek.
Utformningen av pensions- och transfereringssystemen ar darfor
ocksa viktiga nar omfattningen pa den framtida skattekonkurren-
sen ska bedomas.
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12 Slutsatser

Eftersom landerna anser sig kunna vinna pa skattekonkurrens har
det visat sig svart for dem att enas om gemensamma skatteregler.
Inom den indirekta beskattningen har dock EU-Kommissionen
haft forhallandevis stora framgangar. Nar det galler skatt pa indivi-
ders eller foretags inkomster har utdelningen av Kommissionens
anstrangningar daremot varit klen.

Det forefaller som om &ven arbetet med att eliminera skadliga
skatteinslag, vilket Uppforandekoden kraver, gar trogt. Den nagot
andrade inriktningen av OECD:s arbete om skadlig skattekonkur-
rens understryker att landerna ar suverana att behélla diskrimine-
rande lagstiftning. Fokus inom EU har darfor alltmer blivit utbyte
av information och dppenhet.

EU-ldnderna har stéllt sig bakom att géra unionen till varldens
framsta tillvaxtregion. FOr att detta ska uppnas behovs skatteand-
ringar. EU-Kommissionen har dessutom ett effektivt medel till sitt
forfogande for att indirekt framtvinga en anpassning av landernas
skattesatser. Genom att Kommissionen angriper nedsattningar som
otillborligt statsstod omajliggors diskriminering. Darmed maste
konkurrens med andra lander ske genom att sdnka den generella
skattesatsen, inte genom att ge speciella formaner till nagra utvalda.
Konkurrensen med generella skattesatser leder i forlangningen till
en skatteapproximation, ett viktigt steg for att eliminera skatterna
som faktor vid allokeringsbeslut.

Om landerna har svart att eliminera snedvridande inslag i sina
skattesystem ar det troligt att statsstodsproblematiken far okat
inflytande pa skattesystemens utformning. Mycket av arbetet pa
skattesidan kommer att ske genom EG-domstolen. Avsaknaden av
politiska initiativ och drivkraft i integrationsprocessen har redan
gett domstolen stora mojligheter att paverka landernas skattesys-
tem. Som foljd av utslag i domstolen har t.ex. flera lander valt att
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aterinfora en begransad dubbelbeskattning pa aktiedgande. Detta
har i sin tur satt fornyad press nedat pa de generella skattesatserna.

Situationen inom foretagsskatteomradet leder till mycket hoga
administrativa kostnader for foretagen nar det maste hantera upp
till 15 olika skattesystem i unionen i avsaknad av konsolidering och
darmed eliminering av dubbelbeskattning. Ut6éver de rent administ-
rativa kostnaderna péaverkas skattebelastningen av nivan pa fore-
tagsskattesatserna. Manga lander ar darfor inne i en process dar
dessa successivt sénks. Det &r troligt att denna utveckling kommer
att fortsitta och paskyndas. Kommissionens foretagsskattestudie
har lyft fram skillnaderna i beskattning mellan l&nderna och det
tyska finansdepartementet har redan som ett direkt resultat av stu-
dien tagit initiativ till skatteldttnader for att stirka den tyska kon-
kurrenskraften. Fler lander kan vantas félja efter.

Det ar ocksa troligt att landerna kommer att hindras fran att in-
fora skarpt beskattning av moderbolag till f6ljd av att ett dotterbo-
lag har verkat i ett annat medlemsland dar skatten &r lagre. Denna
utveckling forstérker incitamenten att reducera foretagsskattesat-
sen sa att skillnaderna mellan landerna inte blir sa stora att skatte-
arbitrage kan uppkomma.

Speciella regler for olika grupper, sdsom utlandska experter,
kommer att ifragasattas och kan sa smaningom komma att anses
strida mot en fri rorlighet av arbetskraft pa lika villkor. Denna
utveckling accentuerar ett fortsatt tryck nedat pa de hogsta margi-
nalskattesatserna. Nér den svenska skattereformen genomfdrdes
for ett decennium sedan var den hdgsta marginalskatten ute i Euro-
pa ca 50 %. Nu haller nivan 40 % pa att etableras. Storbritannien
har redan en hogsta marginalskatt pa 40 % och skulle dessutom till
foljd av mycket laga offentliga kostnader for pensioner kunna ut-
ova en ytterligare press nedat pa skattesatser for saval Iontagare
som foretag. Tyskland har aviserat en sankning av den hégsta mar-
ginalskatten till 42 % och ytterligare sdnkningar av naringsskatten
utreds fOr nérvarande.

Sammantaget innebér inskrdnkningarna i maojligheterna att dis-
kriminera till forman for vissa grupper, foretag eller regioner att
trycket pa de generella skattesatserna dkar for att konkurrenskraf-
ten ska kunna bibehallas. Detta behdver inte nodvandigtvis leda till
lagre skatteintdkter. Nar lagre skattesatser genererar 6kad beskatt-
ningsbar ekonomisk aktivitet kan skattebortfallet till f6ljd av sank-
ta skattesatser reduceras eller mer an val kompenseras. Pa kort sikt

170



SOU 2002:47 Slutsatser

bestar dock risken att lagre skattesatser kan leda till ett skattebort-
fall och darmed skarpta krav pa de offentliga utgifterna.
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1 Inledning

Utvecklingen av Internet och elektronisk handel medfor helt nya
forutsattningar for att bedriva handel bade vad avser satt och inne-
hall.

Den geografiska lokaliseringen av saljare respektive kopare har
liten betydelse. De kan enkelt na varandra oavsett fysiskt avstand
och nationella grénser. Det enda som behdovs ar en vanlig telefon-
linje.

Séljaren kan ha servers, websites, endast en e-postadress eller hy-
ra in sig pa s.k. serverhotell i olika lander utan att beh6va ha perso-
nal pa plats i stallet for traditionella forsaljningsstallen.

Den elektroniska handeln ldamnar heller inte de vanliga fysiska
spar som konventionell handel gor. De elektroniska produkterna
passerar inte grans- eller tullstationer, postkontor eller andra stél-
len eller kanaler som &r vanliga kontrollpunkter for skattemyndig-
heter. Likasa ar det svart att identifiera avsandaren och vad som
doljer sig bakom en e-post- eller web-adress. Vem ér och var finns
X.com eller Y.nu? Samma problem foreligger pa mottagarsidan.
Vem &r och var finns personen bakom z@hotmail.com? Aven om
en adressat registrerat en adress i ett land finns ingen garanti att
han/hon nagonsin funnits i det landet. Adressaten kan ocksa ha
flyttat. Det betyder att innehavaren av servern eller portalen ofta
heller inte vet vem adressaten dr eller var han/hon befinner sig.
Aven om det ar tekniskt mojligt att spara Internettrafik via IP-
adresser (Internet Protocol), &r det komplicerat och i praktiken in-
te mojligt i ett massforfarande. Dessutom utvecklas snabbt tekni-
ker som forsvéarar sadant sparande. A andra sidan utvecklas ocksa
nya sparningstekniker som skattemyndigheterna kanske kan dra
nytta av, sdsom s.k. intelligenta agenter och s.k. cookies.

I alla dessa avseenden stéller e-handeln skattesystemen infor nya
problem, inte bara vad avser kontrollen utan ocksa betraffande var
en inkomst skall anses intjanad, var en vara eller tjanst &r konsume-
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rad, vilken innebdrd en e-handelstransaktion skall anses ha, m.m.
E-handeln skapar salunda problem for bade inkomst- och konsum-
tionsbeskattningssystemen. Foljden &r inte bara problem for de en-
skilda staterna utan ocksa internationella problem mellan stater, nar
det géller fordelning av beskattningsratten, tillgang till information,
hjélp med kontroll och indrivning, m.m.

E-handeln innebar darfor i manga avseenden en helt ny situation
for skattesystemen, som inte férutsetts vid systemens uppbyggnad
och som i flera avseenden darfor inte tacks av dem. Detta paverkar
inte bara skatteinkomsterna utan ocksa konkurrensforhallandena
mellan olika produkter, foretag, branscher och distributionsvagar
for att namna nagra omraden. Allt detta maste staterna ta tag i nar
de sOker inordna e-handeln i skattesystemen. Med hénsyn till e-
handelns internationella karaktar och oberoende av nationella grén-
ser &r det i praktiken inte mojligt for staterna att var for sig soka
egna losningar pa behandlingen av e-handeln. Néra internationellt
samarbete for att astadkomma gemensamma eller i vart fall samord-
nade losningar for att undvika saval nollbeskattning som dubbel-
beskattning ar nodvandigt. Ett sadant samarbete har ocksa pabor-
jats saval regionalt inom EU som globalt inom OECD.

Den foljande framstallningen ar koncentrerad pa de internatio-
nella problem som e-handeln kan fororsaka och de fragor som blir
av sarskilt intresse nar fraga ar om gransoverskridande handel.

1.1 Vad ar e-handel?

Det finns flera olika typer av vad som i dagligt tal kallas elektronisk
handel. Skatteproblemen skiftar ocksa beroende pa e-handelns
form. Skattemassigt kan man skilja pa fyra olika huvudkategorier av
e-handel.

1.1.1 Handel med varor via Internet

Den till omfanget storsta andelen e-handel galler handel med varor
(fysiskt gods) dar dock bestéllning och ibland ocksa betalning sker
elektroniskt via Internet. Varorna skickas sedan per post eller bud-
firma till kunden inom landet eller dver landsgranserna. Till sin
innebord skiljer sig denna typ av handel egentligen inte fran den
postorderhandel som sedan lange existerat. Sedan lange bestélls en
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stor mangd postordervaror per telefon. Ocksa varor bestéllda via
Internet passerar landgranser, tullmyndigheter, postkontor, etc.
som utgor kontrollpunkter for skattebehandlingen. Internationell
postorderhandel regleras redan i de flesta moderna skattesystem. Sa
finns inom EU sérskilda gemensamma bestdmmelser om den gréans-
Overskridande postorderhandelns beskattning. Den svenska mer-
vardesbeskattningen av gransdverskridande postorderhandel inom
EG regleras i 5 kap 2 § mervardesskattelagen, som foreskriver att
EG-foretag som har en arlig forséljning till konsumenter i Sverige
pa mer dn 320 000 kr, &r skattskyldiga i Sverige for denna forsalj-
ning och skall registrera sig i Sverige for denna verksamhet. Hur
stor denna handel ar vet dock ingen med sdkerhet. Det faktum att
endast ett litet fatal utlandska postorderforetag latit registrera sig
torde inte motsvara den verkliga omfattningen (inom omraden som
i huvudsak riktar sig till konsumenter har inte mer dan 35 utlandska
foretag registrerat sin postorderhandel till Sverige hos skattemyn-
digheten). En védxande e-handel av detta slag kommer att skapa
kvantitativa hanteringsproblem. Det finns anledning att formoda
att dagens praktiska kontrollproblem kommer att forvérras ytterli-
gare. Dock kan handeln av fysiskt gods via Internet inte ségas skapa
nagra principiellt nya problem. Ldsningarna for dess principiella
skattebehandling finns redan. Darfér kommer denna typ av e-han-
del inte beroras ytterligare i denna studie. Med e-handel forstas
darfor i den fortsatta framstéllningen enbart handel med digitala
produkter och tjanster som sénds elektroniskt och kan laddas ner i
mottagarens dator. Intresset kommer att koncentreras pa s.k. B2C-
handel, da det ar pa detta omrade de storsta internationella proble-
men synes foreligga.

1.1.2 Handel med digital leverans

Med digital handel forstas att inte bara bestéllning och eventuell
betalning sker via Internet utan att &ven leveransen sker digitalt via
Internet, varvid mottagaren laddar ner produkten i sin dator. Hit
hor bl.a. digitalt levererade bocker, filmer, musik, tidningar, data-
program, spel, service, e-learning, arkitekt- och konstruktions-
ritningar, redovisningsmaterial, m.m., som tidigare haft formen av
lokala produkter och tjanster, levereras numera allt mer i digital
form som en icke standardiserad produkt. Allt fler digitala produk-
ter tillkommer ocksa. Storsta omsattningen idag lar avse olika typer
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av spel och spelverksamhet. Denna genuina e-handel sker i stor ut-
strackning Over landsgranser och kommer inte i beréring med de
leveranspunkter som for fysiska leveranser anvands for skattekon-
troll och skatteuppbord. Harmed uppstar ocksa principiellt nya
problem inte bara fran kontrollsynpunkt, som behandlas narmare
nedan.

1.1.3 B2B

Den digitala handeln kan uppdelas i tva delar, som fororsakar olika
grad av problem. Business to Business, B2B, dvs. handel mellan tva
fOretag, anses i allménhet endast i begrdnsad omfattning foranleda
nya problem. Vad géller den indirekta beskattningen saknas vid
handel mellan tva subjekt, som bada &r registrerade skattskyldiga
exempelvis till mervéardesskatt, i allmanhet sdrskilt starka incita-
ment till skattefusk. Den typ av skattefusk som i allménhet fore-
kommer géller framst luftfakturor for pastadda erhallna leveranser
ofta kombinerade med falska exportfakturor for att erhalla aterba-
ring av mervardesskatt. Digitala produkter utgdr ingen speciellt
lampad marknad for den typen av fusk. Dessutom é&r det betydligt
lattare att kontrollera foretag och deras bokféring och transaktio-
ner inom foretagssektorn &n transaktioner med konsumenter.
Dock forekommer som bekant dnda viss kriminell verksamhet vid
gransoverskridande handel. E-handeln torde fdrmodligen inte
namnvart forvarra de problem som redan finns i dag. Inkomst-
skattemassigt kan dock B2B-handel skapa principiella problem och
da bl.a. definitionsproblem betraffande inkomstslag, var inkomsten
skall anses intjanad, etc. vilket kan leda till olika skattekonsekven-
ser.

1.1.4 B2C

B2C star for Business to Consumer, dvs. foretags forsaljningar till
konsumenter. Det &r inom detta omrade som de svaraste proble-
men forefaller uppsta sarskilt for konsumtionsbeskattningen. Det
géller framst kontrollmdojligheterna, dér identifiering av saval séljare
som kopare bjuder pa nya svarigheter. Kontroll pa konsumentsidan
anses extra problematisk. Men dven betréffande den principiella
behandlingen uppstar nya problem som maste I6sas, inklusive sva-
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righeterna att astadkomma konkurrensneutralitet i skattebehand-
lingen med fysiska produkter.

Man kan illustrera e-handeln och den principiella skatteproble-
matiken med hjalp av ett fyrfalts diagram.

B2B B2C
Fysisk Gamla problem Gamla problem
leverans
Elektronisk Nya mindre problem, | Nya stora problem
leverans sarskilt jurisdiktions-

problem

1.2 E-handelns utveckling

1999 berdknade OECD att den totala e-handeln i véarlden uppgick till
ca 1 000 miljarder kr. Antalet Internetanvandare berdknades till ca 100
miljoner personer. JAamfért med den totala handeln utgor e-handeln
dock hittills en mycket liten del. Aven om tillvaxten forvintades bli
stor — &r 2002 beraknades e-handeln ha vuxit till 6ver 3000 miljarder kr
och ar 2005 till ca 10 000 miljarder kr - &r dess andel fortfarande liten.

Politiskt star dock e-handelsfragan hogt pa den skattepolitiska
dagordningen i de allra flesta lander beroende pa den enorma till-
vaxtpotential som tillskrivs e-handeln. Det ar da viktigt for rege-
ringarna att ha funnit 16sningar pa alla de problem som e-handeln
fororsakar for skattesystemen innan den vuxit sig verkligt stor.
Man har saledes fortfarande nagra ar pa sig att finna dessa l6sning-
ar. | huvudsak maste detta ske i internationellt samforstand for att
inte skatteanarki och kaos skall uppsta och stora skatteforluster for
staterna uppkomma.
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2 E-handel och
inkomstbeskattningen

2.1 Nya klassificerings- och definitionsfragor

Né&r det géller behandlingen av nationell e-handel uppkommer
knappast nagra nya problem. E-handeln kan i de allra flesta fall
behandlas enligt de géllande interna regelsystemen.

Annorlunda ar det vid gréansoverskridande e-handel. Ett lands
beskattningsratt och ratt att ta ut kallskatt, etc. ar i dagens system
beroende av hur en transaktion eller verksamhet kan definieras en-
ligt de internationella 6verenskommelser, sdrskilt dubbelbeskatt-
ningsavtal, som foreligger. Det ar ocksa viktigt att de olika lander-
nas interna lagstiftning anpassas till vad som &r internationellt
vedertaget annars uppstar latt situationer med dubbelbeskattning
eller icke avsedd skattefrihet, vilket kan leda till konflikter mellan
landerna. For en fri internationell handel ar det ett livsvillkor att
klara regler finns om den internationella skattebehandlingen.

E-handeln stéller hdr inkomstskattesystemen infor en rad nya
klassificerings- och definitionssituationer. Problemet kan illustre-
ras med ett par exempel.

a) Bokkdp och leverans via Internet.

Kopet av ett eller flera fysiska exemplar av en bok pa traditionellt
satt ar otvivelaktigt att klassificera som ett kop med de skattekon-
sekvenser det medfor. Om forvarvet daremot sker digitalt uppstar
flera klassificeringsmojligheter.

Om endast rétten till en bok, som inte kan kopieras digitalt, in-
kdpes ar situationen principiellt identisk med det fysiska kdpet.

Om det digitala kopet medfor en ratt att gora tio kopior av bo-
ken uppkommer fragan om detta kan anses innebara att en del av
forfattarratten upplates. 1 sa fall &r betalningen inte att anse som en
kdpeskilling utan som en royaltybetalning, vilket leder till andra
skattekonsekvenser. Aven om vissa skél for en royaltybehandling
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kan aberopas ar likheten med det fall att man koper tio fysiska ex-
emplar av boken sa stor att ocksa det digitala forvarvet bor likstal-
las med ett fysiskt kop. Nar det ar fraga om kop utgor inkomsten
vanlig ndringsinkomst (business income) och ger inte utbetalarsta-
ten nagon ratt till beskattning. Anses royalty foreligga, har enligt
manga dubbelbeskattningsavtal utbetalarstaten ratt att ta ut kall-
skatt.

Om det digitala kopet innebdr en generell rétt att &ven gora ko-
pior av boken for forsaljning torde betalningen fa anses utgora roy-
alty da ett sddant avtal innebar en upplatelse av forfattarratten.

Om det digitala férvéarvet innebdr ratt att géra utdrag, omredige-
ringar, etc. torde denna ratts omfattning avgéra om ett kop eller en
upplatelse foreligger.

Ovanstaende exempel visar att det digitala forvarvet normalt har
samma innebord som ett fysiskt kop men att det ocksa beroende pa
omsténdigheterna kan ha en annan inneb6rd. Gransdragningen &r
inte knivskarp. Snarare ér det fraga om en gradskillnad.

b) Ko6p av programvara.

Om man i en affar koper en programvara pa en CD, fran vilken
man laddar ner programmet i sin dator &r det utan tvekan fraga om
ett fysiskt kop. Om samma programvara forvarvas digitalt och lad-
das ner direkt i forvarvarens dator torde i parallell med bokk&pet
ett kop foreligga. Om i forvarvet ocksa ingar ratt till framtida upp-
datering som laddas ner fran Internet kan i stallet fraga vara om
forvarv av en tjanst som programfdretaget saljer med de skattekon-
sekvenser som foljer harav. S.k. “service fees” kan i vissa situationer
ge ratt for utbetalarstaten att ta ut kallskatt.

¢) Tjanst eller hyra vid utnyttjande av annans hardvara.

Ett foretag som inte disponerar nagon egen server har behov av till-
gang till servertjanster och ingar ett avtal med &garen till en server
att viss daglig serverkapacitet skall reserveras for foretagets behov.
All mottagning och sdndning av digitalt material handhas av server-
agaren som ocksa skoter alla 6vriga serveroperationer. Innebar av-
talet hyra av server eller kOp av en tjanst av serverégaren? De inter-
nationella skattekonsekvenserna kan skilja sig betydligt beroende
pa svaret. Denna situation har i allmédnhet bedomts utgora kop av
en tjanst. For att hyra skall anses foreligga skall kunden exempelvis
kontrollera servern eller operera serverfunktionerna da servern an-
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vands for hans behov eller skall nadgon liknande omstandighet fore-
ligga. Klassas avtalet som hyresavtal ger det enligt en del avtal, sar-
skilt med utvecklingslander och s.k. “emerging economies”, rétt for
dessa att ta ut en kallskatt. Denna rétt foreligger i allménhet inte
om kdp av tjanst av foreliggande slag foreligger, nér tjansten utfors
utanfor utbetalarstaten. DA utgdr inkomsten vanlig naringsin-
komst.

Dessa olika situationer visar att digital handel ger upphov till nya
fragestallningar som helst skall kunna passa in i de nuvarande sys-
temen.

2.2 Internationella inkomstskattefragor

Det huvudproblem som e-handeln ger upphov till inom inkomst-
beskattningen ror fordelningen av skattebasen, dvs. rédtten att be-
skatta, mellan l&nder som berdrs av en e-handelstransaktion. Men
det foreligger ocksa risk for skatteundandragande genom felaktig
rubricering och brist pa information mellan olika landers skatte-
myndigheter om en transaktions innebdrd och destination. For den
internationella foretagsamheten dr det viktigt att ha klara regler for
vad som galler vid beskattningen sa att skattekonsekvenserna av
agerande inom e-handelssektorn kan forutses.

En av huvudfragorna har avsett i vad man datorutrustning, ser-
vers och websites kan medfdra att ett s.k. "fast driftsstélle”, (per-
manent establishment) kan anses foreligga i den stat dar anlagg-
ningen ar placerad. Hittills ndr det galler traditionell verksamhet
har t.ex. fysisk ndrvaro genom personal i allménhet ansetts nddvén-
dig for att ett fast driftsstélle skall anses foreligga. Att ett fast
driftsstalle foreligger i en stat medfor ofta langtgédende skattekon-
sekvenser eftersom detta ger den stat dar det fasta driftsstéllet ar
beldget ratt att beskatta den inkomst som kan anses hanforlig till
det fasta driftsstallets verksamhet. Genom den nya teknologin har
behovet av fysisk nérvaro av personal ersatts av servers och annan
elektronisk utrustning. Fraga &r da i vad man sadan utrustning kan
medfora att ett fast driftsstélle kan anses foreligga och i vad man
Ovriga existerande kriterier for forekomsten av ett fast driftstélle
ocksa behover vara uppfyllda.

De nya definitions- och klassificeringsfragor som ovan berorts
kan ocksa de medfora problem och motséttningar. Detta géller sér-
skilt ratten att ta ut kallskatt pa gransoverskridande elektroniska
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tjanster, en tjanstetyp som inte forutsetts i flertalet dubbelbeskatt-
ningsavtal. | saval dessa fragor som fragan om fast driftstélle har
framkommit motsattningar i synséatt mellan a ena sidan lander som
tillampar bosattnings- eller domicilprincipen, som de anglosachs-
iska och nordeuropeiska landerna, enligt vilken foretagets domicil-
land i princip har exklusiv beskattningsratt till all inkomst foretaget
intjanar oavsett var den intjénas, och & andra sidan de lander, som i
storre utstrackning tillampar kéllstatsprincipen, som innebér att in-
komsten skall beskattas endast dér den intjanas. Till den forra
gruppen hor i allménhet industrildnderna, inklusive Sverige. Royal-
tyinkomster ar ett belysande exempel pa en fraga dar skilda synsatt
tillampas. Sverige har sdlunda i sina dubbelbeskattningsavtal syste-
matiskt avstatt fran mojligheten att beskatta utgédende royalties,
varigenom royaltyinkomsten endast beskattas dér mottagaren har
sin verksamhet som genererar royaltyn, dvs. vanligen i mottagarens
hemland. | andra lander, sérskilt u-lander, anses royaltyinkomster
ha en sa stark anknytning till utbetalarstaten att de konstituerar en
beskattningsratt antingen som om verksamheten bedrivits i utbeta-
larstaten eller i form av kéllskatt som kan vara hdg.

Sarskilt USA och dess elektroniska industri har mycket hart dri-
vit domicilprincipen och velat begransa rackvidden av begreppet
fast driftsstélle och annan anknytning som kan ge réatt till kallstats-
beskattning i den ena eller andra formen. Den andra gruppen domi-
neras av utvecklingslander med de latinamerikanska staterna i spet-
sen, som av tradition tillampat kéllstatsprincipen. Kallstatsprinci-
pen ger de lander, dar foretagen verkar eller inkomsten anses upp-
sta, forstahandsratten till beskattning och kan tillerkanna kallsta-
terna ratt att ta ut kallskatt pa e-handelns inkomstfléden fran dem
daven om fast driftsstélle saknas. Detta skulle gynna utvecklingslan-
der och lander utan egna internationella e-handelsforetag.

Om olika lander pa grund av skiljaktig principiell syn eller av
andra skal skulle komma till olika svar pa de definitions- och klassi-
ficeringsfragor som e-handeln ger upphov till skulle foljden i vissa
fall bli dubbelbeskattningseffekter liksom i andra fall icke avsedd
skattefrihet. FOr de internationellt verksamma foretagen skulle en
sadan situation vara olycklig och medfora kostnadsokningar pa
vissa marknader, osdkerhet och konkurrenssnedvridning. Utveck-
lingen av e-handeln skulle forsvaras. Foljden skulle ocksa bli ett
stort antal skattetvister mellan stater med dubbelbeskattningsavtal
om tolkningen av avtalens bestammelser. For att undvika en sadan
situation ar det saledes av yttersta vikt att finna gemensamma inter-
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nationella tolkningsnormer for e-handelns nya skattefragor. Insik-
ten harom ar ocksa allman. Vid det s.k. Ottawamotet i september
1998 enades OECD:s medlemsldnder och ett betydande antal vik-
tiga icke-medlemslédnder att inom ramen for OECD gemensamt
analysera den internationella skatteproblematiken for e-handeln
och s6ka komma fram till gemensamma I6sningar pa de internatio-
nella fragorna. OECD tillsatte darfor ett antal “Technical Advisory
Groups”, TAGs, med representanter for bade regeringar, skatte-
myndigheter, OECD och néringslivet. Forsta fasen i TAG-arbetet
avslutades i januari 2001 och har resulterat i en rad rekommenda-
tioner. Se mera om OECD:s arbete nedan i avsnitt 4.
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3 E-handel och den indirekta
beskattningen

Betraffande den indirekta beskattningen &r det fradmst konsum-
tionsbeskattningen som berdrs, oavsett om denna &r utformad som
en mervérdesskatt eller som en vanlig omsattningsskatt (sales tax)
vilket forekommer sarskilt i USA. Det ar ocksa betraffande kon-
sumtionsbeskattningen som e-handeln anses ge upphov till de
storsta skatteproblemen.

Detta géller inte bara kontroll- och uppbdrdssidan. E-handeln —
inte bara den internationella — &r ocksa svar att pa ett lampligt satt
passa in i existerande konsumtionsskattesystem. | flera lander lig-
ger ocksa e-handeln utanfor konsumtionsskattesystemet eller ar i
vart fall tills vidare undantagen fran skatt.

Ett sarskilt problem, som inte ar specifikt internationellt, ar fra-
gan om vilken skattesats som e-handeln bor beldggas med. I manga
lander, inklusive Sverige, atnjuter t.ex. bocker och tidningar en lag-
re skattesats &n normalskattesatsen. E-handel beskattas daremot i
allméanhet efter normalskattesatsen, dven om fraga ar om elektro-
niska tidningar eller elektroniskt nedladdade bocker. Harmed har
sadan e-handel en konkurrensnackdel jamfort med motsvarande fy-
siska produkter. Fragan ar dock om dessa elektroniska produkter
verkligen ar jamforbara med motsvarande fysiska produkter. Néar
det géller bocker ar likheten stor. Betréffande tidningar kan dar-
emot betydande skillnader foreligga, da i ett abonnemang pa en
elektronisk tidning ofta ingar kontinuerlig uppdatering av nyheter,
etc. Det ar darfor inte sjalvklart att de ldgre skattesatser som kan
tillampas pa motsvarande fysiska produkter ocksa skall galla elekt-
roniska produkter. Dock innebdr den nyligen i Sverige inforda
sdnkningen av bok-momsen en forsamrad konkurrenssituation for
digitala bokprodukter. A andra sidan kan foreligga andra skl for en
specialskattesats for e-handeln, vilket kommer att diskuteras langre
fram.
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Ser man till de internationella problemen &r konsumtionsbe-
skattningen i allméanhet sa uppbyggd att import direkt till konsu-
ment skattebeldggs i konsumtionslandet hos konsumenten vid
importtillfallet, antingen vid ett tullkontor eller vid postdistributio-
nen av den fysiska varan. | allménhet tas ingen skatt ut av séljaren i
exportlandet vid export. Inom EU galler for EU-intern handel sar-
skilda regler som behandlas nedan.

Nar fraga ar om elektroniska produkter uppstar stora svarigheter
att spara transaktionen och identifiera och beskatta konsumenten
da importen inte passerar vare sig tullkontor eller postdistributor
eller ndgon annan anvandbar kontrollpunkt. Samma svarigheter
foreligger betréffande avsédndaren av produkten. I det fallet tillkom-
mer de internationella komplikationer som kan uppsta om man so-
ker utstracka skattskyldigheten utover landets granser. Dessa sva-
righeter gor i praktiken import av elektroniska produkter direkt till
konsument omdijlig eller nast intill omojlig att beskatta inom ra-
dande system. Svarigheter av liknande slag galler ocksa redan im-
port av vissa tjanster, som darfor gjorts skattefria hos konsumen-
ten. Inte heller hos exportoren tas da nagon skatt ut.

Den existerande situationen medfor snedvridning av konkurren-
sen mellan nationell och gransoverskridande e-handel och risk for
utflyttning av elektroniska leveranser direkt eller indirekt till annat
land for att undga konsumtionsskatten pa e-handeln.

3.1 Det internationella dagslaget
3.1.1  EU:s regelsystem

De generella regler for gransoverskridande handel inom Unionen,
s.K. gemenskapsinterna forvarv, som av helt andra skal inférdes
fran 1993 genom andring av 6:e mervardesskattedirektivet passar
dven relativt vl for mervardesbeskattningen av gransoverskridande
e-handel. Detta regelsystem, som galler for saval handel med fysis-
ka produkter som tjanster och som i huvudsak ocksa tillampas av
Sverige som EU-medlem, innebdr féljande.

Vid gransoverskridande handel mellan tvda momsregistrerade fo-
retag (B2B) inom EU sker ingen beskattning av exportéren medan
importdren skattebeldggs genom s.k. reverse charge. For B2B-han-
del tillampas saledes de allmanna regler som redan tidigare galler
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for export respektive import. Dessa galler ocksa fortfarande for
momsregistrerade foretags export till och import fran tredje land.

Vid forséljning direkt till konsument (B2C) bosatt i annat EU-
land skall séljaren ta ut moms enligt sitt hemlands momssystem pa
samma satt som vid en vanlig intern nationell férséljning. Hos den
utlandske konsumenten &r da denna import skattefri. Harigenom
undgar man behovet att identifiera och beskatta s.k. direktimport
fran annat EU-land. Pa sé satt blir sadana gransoverskridande tjans-
ter, for vilka det forelegat svarigheter att beskatta hos konsumen-
ten, utan problem belagda med skatt. Dock sker beskattningen i
forséljningslandet och enligt dess skatteregler och skattesatser (se
dock reglerna for postorderhandel, som beskrivits tidigare, enligt
vilka forsaljning till konsument i annan medlemsstat Gver viss niva
medfor skatt enligt mottagarstatens regler). For svenska e-handels-
foretag innebdr den hoga svenska momsskattesatsen en klar nack-
del i konkurrensen med andra EU-foretag med l&gre hemlands-
moms, som kan salja till konsumenter saval i andra EU-lander som
i egna hemlandet till sin hemlandsskattesats medan det svenska
foretaget maste lagga pa den hogre svenska momsen aven vid for-
séljning till konsument i annat EU-land.

Principen bakom detta system, namligen att EU:s inre marknad
fungerar som en marknad, ar emellertid i manga avseenden en fik-
tion. Salunda &r olikheterna i mervardesskattesatserna stora mellan
de olika medlemslédnderna. Detta leder till att mervéardesskatten
som &r tankt och i allménhet konstruerad som en konsumtions-
skatt, vari bl.a. ligger att beskattningen sker i konsumtionslandet
till dess skattesatser, varvid producenterna konkurrerar med priser
fore skatt, i praktiken forvandlas till en produktionsskatt, som ovan
demonstrerats. Det ar skattesatsen i leverantérens hemland som av-
gor skattebelastningen. Det betyder att producenter och leveranto-
rer fran olika lander maste konkurrera med priser inklusive skatt.
Héarmed forlorar skatten egentligen sin karaktdr av konsumtions-
skatt, eftersom skillnaderna i skattebelastning drabbar producenten
eller leverantoren.

Aven om man av dessa skél kan hysa principiella betankligheter
infér denna systeméndring passar systemet betraffande den prak-
tiska hanteringen val att tillimpa ocksa pa e-handel. Darfor kan
man sdga att man inom EU i huvudsak redan har en I6sning pa pro-
blemen med gréanséverskridande e-handel inom unionen. Betraffan-
de B2C e-handel till och fran tredje land har dock ingen bra I6sning
annu framkommit, se mera harom nedan.
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For att e-handeln skall passa in i systemet krévs dock att man
kommer éverens om Klassificeringen av varje slags transaktion bl.a.
for att kunna avgora vilken skattsats som skall tillimpas. Fragan
géller framst om elektroniska eller digitala produkter skall anses va-
ra jamstallda med varor eller tjanster. Av manga skal har man stan-
nat for att behandla elektroniska produkter som tjénster. Det be-
tyder bl.a. att forséljningslandets normalskattesats skall tillampas
dven om en lagre specialskattesats far tillampas for konkurrerande
fysiska produkter.

Enligt EU:s momssystem skall enligt huvudregeln tjénster be-
skattas dar de tillhandahdlls, dvs. normalt dar leverantéren utfor
tjansten. | praktiken betyder det i normalfallet, att mervéardesskatt
skall uttas i det land dér leverantdren befinner sig och inte i konsu-
mentens hemland, &ven om det finns flera undantag. Detta ar i och
for sig det system som redan allmént géller foér gemenskapsinterna
forvarv. Men for e-handel far denna behandling ocksa betydelse for
e-handel till och fran tredje land. Salunda blir konsekvensen att e-
handelsexport till konsument i tredje land blir beskattad hos expor-
toren, sdvida det inte ar fraga om en sadan tjanst, dar undantag en-
ligt 6:e mervardesskattedirektivet kan goras. Detta undantag synes
inte omfatta e-handel. (Sverige har dock utnyttjat denna undan-
tagsregel for viss e-handel, se mera hdarom nedan.) En konsuments
direktimport av elektroniska produkter fran tredje land blir da som
andra sidan av principen skattefri i hemlandet. Detta galler oavsett
om nagon skatt utgar eller ej i det utanfér EU liggande exportlan-
det. Om exporten inte skattebelaggs undgas skatt helt.

Dessa skillnader i skattebelastning mellan handel med tredje land
och gransoverskridande intern gemenskapshandel medfor stor risk
for marknadsstorningar och skatteférluster hos medlemslanderna.
Sa har exempelvis Norge tills helt nyligen inte lagt moms pa elekt-
roniska tjanster men heller inte beviljat avdrag for nagon ingaende
moms pa produkten. Detta har lett till att en icke obetydlig del av
e-handelsexporten till andra EU-lander har flyttats till Norge var-
igenom all momsbelastning undgatts helt lagligt. Numera har Nor-
ge infort beskattning ocksa av e-handel. Vid export till EU och
andra lander utgar dock ingen moms. Dock medges numera, efter-
som principiell skatteplikt foreligger, avdrag for ingdende moms
ocksa pa exporten, varigenom e-handelsexport via Norge har blivit
annu I6nsammare.

EU:s regelsystem synes rent principiellt vara val anpassat for
EU-intern handel. Principerna tillkom och konstruerades dock
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ursprungligen framst for att passa for fysisk granshandel inom EU,
varvid begransningen av konsumenternas geografiska rorlighet var
en viktig faktor for reglernas utformning. Vid e-handel dér fysiska
rorlighetsbegransningar saknar betydelse blir det praktiska genom-
slaget av skillnader i skattesatser mellan olika medlemslander
mycket starkt. E-handel till konsument med Luxemburg eller Ir-
land som bas far en momsbelastning pa endast 15 %. Madeira har
tillatits att ha en generell momssats pa endast 12 %. Gar man utan-
for EU kan skattebelastningen bli noll eftersom e-handelstjanster
anses som tjanst som i allmanhet anses tillhandahéllen i forsalj-
ningslandet och darmed skattefri for konsumenten, ocksa nar fraga
ar om handel med tredje land. Manga foretag fragar sig darfor vilka
skal som finns for att man da skall vélja Sverige som operationsbas
for konsumentinriktad e-handel till andra EU-Iander, for vilken
den internationella konkurrensen &r total och operationsbasens
forlaggning néstan helt kan styras av skattekostnaden. Foér verk-
samhet i Sverige blir skattebelastningen 25 % pa grund av mervar-
desskattens produktionsskatteeffekt nar det géller e-handel,

Sjatte mervardesskattedirektivets instéllning att konsumenttjans-
ter i allméanhet skall anses utforda och tillhandahélina hos séljaren
géller inte bara gemenskapsinterna tjanster utan géaller generelit.
Den far effekt dven for den konsumentinriktade handeln bade till
och fran EU. EU-foretag skall darfor vid export till konsument i
tredje land enligt gallande regler i princip ta ut moms och som ovan
behandlats blir konsumentimport fran tredje land skattefri (se dock
nedan i avsnitt 4.1.2. angaende av ministerradet antagna andrings-
forslag). Dessa bada effekter strider mot en neutral behandling
eftersom effekten kan bli dubbelbeskattning vid export och skatte-
frihet vid import. Sverige har dock i sin lagstiftning delvis behallit
de tidigare principerna fér handel med tredje land och beskattar
konsumentimport respektive lamnar export till konsument i tredje
land skattefri. Det kan ifragasattas om dessa regler i sin helhet ar
forenliga med EU-direktivet. Det ar darfor tvivelaktigt om Sverige i
langden kan behalla sina regler. Om inte blir effekterna da ocksa
for svensk del desamma som for resten av EU, vilket ger sarskilt
starka snedvridningseffekter pa grund av den hoga svenska skatte-
satsen.

Det nya systemet inom EU for beskattning av e-handel leder sa-
ledes till betydande konkurrenssnedvridning och risk for stora
skatteforluster for hdgskattelander, som Sverige och Danmark, om
inte skattesatserna inom EU snabbt konvergerar eller en enhetlig
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EU-skattesats infors for e-handel. De stora skillnaderna i skattesat-
ser fororsakar ocksa stora problem i det arbete som pagar inom EU
for att utforma ett lampligt system for e-handel med tredje land.
Dessa fragor och tillskapandet av gemensamma internationella
principer for konsumtionsbeskattningen av e-handel ingar ocksa i
det arbete som pa globalt plan drivs inom OECD. Dessa fragor
behandlas nedan i avsnitt 4.

Sverige deltar i det samarbete som drivs inom ramen fér EU och
OECD. Nagot sjalvstandigt arbete eller nagon sjalvstandig linje av-
vikande fran EU:s hallning driver inte Sverige. Den svenska skatte-
lagstiftningen har anpassats till EU:s direktiv, bl.a. betraffande
gemenskapsintern handel. Men det ar uppenbart att utvecklingen
av e-handeln blir en svar utmaning for det svenska skattesystemet
med dess hoga skattesatser. Om olikheterna i skattesatser ocksa i
framtiden kommer att sla igenom i det internationella system, som
haller pa att utvecklas sarskilt inom EU, och paverka placeringen av
operationsbasen for konsumentinriktad e-handel, kommer de hdga
svenska skattesatserna att medféra stora problem.

3.1.2 Situationen i moms-lander utanfor EU

Manga av de lander utanfor EU, som har mervérdesskattesystem,
har ingen beskattning av e-handel, vare sig nationell eller interna-
tionell. Sa ar fallet med t.ex. Australien och Japan, liksom till helt
nyligen Norge. Inte heller foreligger nagon konsensus om hur e-
handel skall definieras eller kontrolleras. Det betyder att det inom
en stor del av varldens moms-system saknas I6sningar pa hur e-
handelsbeskattningen skall konstrueras i framtiden. Det ar n&m-
ligen uppenbart av saval statsfinansiella skal som konkurrensskal
att e-handeln bor inordnas i mervardesskattesystemen.

3.1.3 Situationen i icke-momslander

Mer &n 100 lander har numera infort nagon typ av mervardesskatt.
Det galler bl.a. nastan alla lander av nagon internationell ekono-
misk betydelse. I USA, som &r det i séarklass viktigaste landet utan-
for moms-landernas krets, sker konsumtionsbeskattningen genom
en sales tax, en omsattningsskatt, av ungefar samma modell som
den gamla svenska allmdnna omsdttningsskatten. Skatten som é&r
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delstatlig eller kommunal, eller tas ut pa annu lagre niva, utgar med
1-9 %. | sex delstater forekommer ingen konsumtionsbeskattning
alls. Det finns ingen federal allmén konsumtionsbeskattning.

Ingen delstat eller kommun beskattar hittills den e-handel som
overskrider delstatsgransen. Endast ett fatal stater beskattar Gver
huvud taget e-handeln. Ett skél hartill ar att Hogsta domstolen i en
dom slagit fast att en delstat enligt gallande federal lagstiftning inte
far krava in sales tax fran foretag som inte ar fysiskt etablerade i
delstaten. Domstolen har dock ocksa fastslagit att det inte finns
nagra hinder for Kongressen att infora lagstiftning som skulle gora
detta mojligt. Sa har dock hittills inte skett. Foljden &r att e-handel
liksom postorderhandel dver delstatsgrénser i dag normalt inte kan
skattebeldggas.

For nérvarande géller dessutom ett moratorium for beskattning
av access till Internet, "the Internet Tax Freedom Act”, som infor-
des av Kongressen och som i oktober 2001 ersattes med “the Inter-
net Nondiscrimination Act” nér dess giltighet gick ut hésten 2001.
Den nya lagstiftningen, vars giltighetstid ar tva ar, innebér i huvud-
sak en forldngning av den tidigare lagstiftningens regler. Den inne-
bar formellt endast ett forbud mot nya former av sales tax pa e-
handel men har i praktiken uppfattats som i vart fall ett politiskt
hinder mot all ny konsumtionsskattebeldggning av e-handeln (se
dock Kalifornien). Drygt trettiotal delstater bedriver dock ett ge-
mensamt utredningsarbete om hur saval inomstatlig som mellan-
statlig e-handel skall kunna inlemmas i konsumtionsbeskattningen.
Ytterligare ca tio delstater deltar som observatorer. Ovriga del-
stater deltar inte alls i arbetet. Utredningsarbetet har resulterat i tva
olika modeller for beskattningen. Den forsta modellen “the
Streamlined Sales Tax Project” har ocksa lett till en andra modell
utformad av "the National Council of State Legislatures”. Ca 20
delstater har infort lagstiftning grundad pa endera av de tva model-
lerna.

Med anledning av HOgsta domstolens dom pagar i Kongressen
ett arbete i syfte att infora den lagstiftning som behovs for att mel-
landelstatlig e-handel skall kunna skattebeldggas. Det arbetet synes
dock for narvarande ha gatt i baklas. Inom den kongresskommitté,
som arbetar med fragan, stravade man efter att kunna lagga fram ett
forslag infor Representanthuset och Senaten fore sommaruppehal-
let 2001 for att det skulle vara mdjligt att fatta beslut om en lag-
stiftning innan the Internet Tax Freedom Act upphorde att gélla i
oktober. Det misslyckades dock. Aven om enighet skulle kunna
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nas i Kongressen ar det langt ifran sikert att lagen kan trada i kraft
inom Overskadlig framtid. De utkast som foreligger kraver namli-
gen langtgdende forenklingar av sales tax- systemen i delstater och
kommuner for att trada i kraft. Bland de forenklingar som foreslas
kan namnas krav pa att endast en skattesats skall fa tillampas inom
en delstat. Minst 25 delstater maste ha uppfyllt detta krav for att la-
gen skall trada i kraft. Man menar att langtgaende forenklingar &r
nddvéandiga for att féretagen inte skall drabbas av en alltfér tung
administrativ borda. Motstandet mot detta villkor ar emellertid
stort inom delstaterna, déar det i manga fall ocksa finns kommuner
med lokal sales tax. Antalet delstatliga och lokala jurisdiktioner
med sales tax uppgar till Gver 7 000.

Hur de internationella fragestéllningarna skall kunna I6sas torde
man i samband med arbetet pa de delstatliga fragorna inte ha agnat
manga tankar. Det finns i USA mycket starka politiska krafter med
kraftigt stod fran den amerikanska IT- och elektroniska industrin,
som verkar for att e-handeln skall bibehallas skattefri. USA:s posi-
tion i det internationella utredningsarbete som pagar ar ocksa
mycket oklar. Var Bush- administrationen star ar annu okant. Men
det ar foga troligt att den skulle inta en internationellt mer samar-
betsvillig attityd 4n Clinton-administrationen. Att man 6éver huvud
taget skulle vara beredd att acceptera nagon beskattning av interna-
tionell gréansoverskridande e-handel, innan de interna delstatliga
skattefragorna fatt sin I6sning, forefaller mindre troligt.

Aven om kontroll- och uppbdrdsproblemen faktiskt verkar stor-
re i USA 4n i EU pa grund av USA:s intensiva mellanstatliga handel
kopplad med bristen pa delstatligt skattesamarbete, borde det dock
vara uppenbart att e-handeln bér inlemmas i konsumtionsbeskatt-
ningen av saval stats- och kommunalfinansiella skal som konkur-
rensskél. Olika skattebehandling av fysisk och elektronisk handel
medfor i langden oacceptabla marknadsstorningar liksom skillnader
mellan inomstatlig och mellanstatlig handel. Ett sarskilt problem &r
att sales tax-systemen forefaller mindre val lampade for beskattning
av gransoverskridande e-handel an momssystemen, som innehaller
fler kontrollpunkter och bdttre kontrollmdjligheter och betraf-
fande B2B till och med vissa sjélvkontrollerande element. Det gor
att den amerikanska fragan om e-handelns beskattning ocksa in-
rymmer fragan om ett eventuellt inforande av mervérdesskatt, vil-
ket ytterligare komplicerar situationen.

Inte heller i dvriga lander som tillampar andra konsumtions-
skattesystem an mervardesskatt beskattas sa vitt ar kant e-handeln.
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3.1.4 Sammanfattning av gallande internationellt lage

Som torde ha framgatt av den ovan givna lagesbeskrivningen &r
konsumtionsskattesystemen i allménhet illa anpassade for att be-
skatta internationell e-handel. EU forefaller bast berett. Déar pagar
ocksa ett ambitiost utredningsarbete for att finna lampliga l16sning-
ar. | 6vriga lander och inte minst i USA &r beredskapen mycket lag
och forvirringen stor i frdga om hur e-handeln generellt och sarskilt
den internationella e-handeln skall behandlas i konsumtionsskatte-
hanseende. Det finns i flera lander starka krafter som vill géra e-
handeln till en skattefri zon. Risken &r darfér 6verhangande att sto-
ra skillnader mellan olika ldnders behandling av e-handeln kommer
att besta och att nagot kontroll- eller uppbordssamarbete inte kom-
mer att utvecklas, utéver vad som kan komma till stdnd inom EU.
Blir det sd, samtidigt som e-handeln expanderar till vasentliga voly-
mer, kommer vi att g vi mot internationell skatteanarki, skatte-
kaos, marknadssnedvridningar och stora skatteforluster for de hog-
skattelander som i sina system valjer att beskatta e-handel till da-
gens hoga skattesatser. Delvis ar vi redan dar. Fraga ar om det
gemensamma arbete pa enhetliga internationella principer som sker
inom OECD:s ram kan leda till att denna morka spadom inte be-
hover ga i uppfyllelse. OECD-arbetet behandlas i avsnitt 4.
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4  Pagaende internationellt
samarbete for att losa
e-handelns skatteproblematik

Saval betraffande inkomstbeskattningen som betraffande den indi-
rekta beskattningen pagar internationellt samarbete for att soka ut-
forma gemensamma principer for skattebehandlingen av gransover-
skridande e-handel.

Betréffande inkomstbeskattningen sker samarbetet i allt vasent-
ligt inom ramen foér OECD:s Fiscal Affairs Committee. OECD
framstar som ett naturligt forum for detta arbete med héansyn till
att inkomstskattefragorna i hog grad ar knutna till utformningen
och tolkningen av dubbelbeskattningsavtalen. De flesta dubbel-
beskattningsavtal foljer i huvudsak OECD:s modellavtal. Detta
géller inte bara dubbelbeskattningsavtalen mellan OECD:s med-
lemsstater utan i praktiken sa gott som alla dubbelbeskattningsavtal
pa inkomstskatteomradet.

Pa den indirekta beskattningens omrade pagar ocksa ett globalt
samarbete for att finna gemensamma principer for behandlingen av
granséverskridande granshandel. Innan e-handelsproblematiken
dok upp hade OECD:s betydelse for den internationella utveck-
lingen av den indirekta beskattningen varit obetydlig. Men da det
saknas andra internationella samarbetsorgan pa skatteomradet med
samma rackvidd som OECD é&r det anda naturligt att anvanda
OECD som organ for att soka finna globala I6sningar ocksa pa
denna e-handelsproblematik.

Men nér det géller indirekt beskattning har som ovan berorts ett
intensivt arbete ocksa bedrivits pa regional niva inom EU. En sam-
ordning av dessa tva utredningsarbeten har inletts. Betraffande det
arbete som pagar inom EU for att inlemma den internationella e-
handeln i EU:s mervardesskattesystem ar arbetet i fraga om EU-
intern handel i huvudsak slutfért och nya regler i kraft. Nar det gél-
ler handel med tredje land har EU:s arbete ocksa kommit langt.
Den 12 februari i ar beslot EU:s finansministrar att godkanna en
gemensam lagstiftning innebarande att digitalhandel B2C fran tred-
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je land skall beskattas i konsumentlandet med dess skattesats. In-
nan detta kan tréda i kraft krdvs dock dven EU-parlamentets god-
kédnnande. Men for dessa reglers effektiva funktion blir man i prak-
tiken beroende av att de av EU antagna principerna vinner anslut-
ning av huvuddelen av ldnderna utanfor EU. Dérfor ar EU-utveck-
lingen i hdg grad beroende av OECD-arbetet.

4.1 Samarbetet inom ramen fér OECD

I detta avsnitt skall huvudsakligen behandlas det utredningsarbete
som pagar inom OECD. Basen for samarbetet inom OECD:s ram
utgor den dverenskommelse som tréffades vid ett mote i Ottawa
1998 mellan OECD:s numera 30 medlemsstater och manga viktiga
icke medlemsstater bland s.k. emerging economies och utveck-
lingsldnderna. Bland dessa marks Argentina, Brasilien, Chile, Egyp-
ten, Filipinerna, Indien, Israel, Kina, Malaysia, Marocko, Ryssland,
Singapore, Thailand, Taiwan och Tunisien som alla aktivt deltagit i
det s.k. TAG-arbetet (se nedan). Ocksa EU-kommissionen deltar
aktivt i arbetet.

De s.k. “Ottawa Taxation Framework Conditions” slar forst fast
vissa allménna principer som skall vara végledande for arbetet.

a) Man skall forsoka uppna en beskattning som ar neutral mellan
konventionell handel och e-handel. Affarsbeslut skall grundas
pa ekonomiska faktorer och inte pa skillnader i skattebehand-
ling. Skattskyldiga i likartade situationer som genomfor likarta-
de transaktioner skall vara foremal for likartad beskattning.

b) Utformningen av beskattningen skall goras effektiv pa sa satt
att saval de skattskyldigas fullgérandekostnader som myndighe-
ternas administrativa kostnader skall hallas sa laga som mojligt.

c) Skattereglerna maste goras klara och enkla for att skatteeffek-
terna skall vara latt forutsebara.

d) Skattesystemen skall producera ratt skatt vid ratt tidpunkt.
Mojligheterna till skattefusk och skatteflykt skall minimeras,
samtidigt som kontroll- och tvangsmedel maste vara proportio-
nella mot risken for undandragande.

e) Skattesystemens utformning maste vara flexibel och dynamisk
for att kunna anpassas till teknologisk och kommersiell utveck-
ling.
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Dessa allménna principer kan forefalla ndrmast sjalvklara men har i
vissa avseenden en betydande vikt. Sdlunda innebar kravet pa neu-
tralitet och likabehandling att man i praktiken avvisar att e-handeln
skall utgora en skattefri zon. Likasa avvisas sarskild e-handelsbe-
skattning i form av s.k. bits-skatt, dvs. en skatt pa hur manga bits,
sandningsenheter, en digital overforing eller transaktion omfattar.
Den diskussion som for nagra ar sedan fordes om inforandet av en
bits-skatt, & numera helt éverspelad. Stodet for bits-skatten har
idag sa gott som helt forsvunnit.

Vidare skall e-handeln i stérsta majliga man behandlas med hjalp
av existerande regelsystem.

Staternas skattesuverénitet skall beaktas, samtidigt som en rattvis
fordelning av skattebasen skall efterstravas.

Reglerna skall utformas sa att saval dubbelbeskattning som icke-
beskattning undviks.

Betraffande konsumtionsbeskattningen framhalls bl.a. att skatte-
systemen bor utformas sa att beskattning av e-handel sker i den
jurisdiktion dar konsumtionen dger rum och att gemensamma prin-
ciper bor utformas for under vilka omstandigheter konsumtionen
skall anses &ga rum inom en jurisdiktion. | detta avseende avviker
Ottawa-villkoren fran EU:s standpunkt betridffande EU-intern
handel men 6verensstammer med EU:s principer for handel med
lander utanfor EU. Pa ett annat omrade far emellertid EU stod.
Leverans av digitala produkter skall anses som tjanst, eller mer ex-
akt inte som vara.

Ocksa behovet av system for identifiering av skattskyldiga
understryks, liksom effektiva kontroll- och uppbérdssystem. Vik-
ten av internationellt samarbete for kontroll och uppbérd fram-
halls.

| syfte att effektivisera utredningsarbetet och involvera ocksa
icke-OECD- lander och néringslivet i utredningsarbetet satte
OECD upp fem s.k. Technical Advisory Groups, TAGS, med rege-
ringsrepresentanter fran saval OECD-stater som intresserade icke-
medlemsstater liksom néringslivsrepresentanter, framst fran fore-
tag som arbetar inom IT-sektorn och den elektroniska industrin.

De fem TAGs var

Income Characterisation TAG, som huvudsakligen sysslat med fra-

gor rérande dubbelbeskattningsavtal, definitions- och klassifice-
ringsfragor av den typ som inledningsvis berorts.
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Business Profits TAG, som huvudsakligen sysslat med fragor hur
géllande dubbelbeskattningsavtalsbestiammelser for foretagsbeskatt-
ning paverkas av e-handelsutvecklingen och hur forutsattningarna
for foretagsbeskattningen paverkas av den teknologiska utveck-
lingen.

Consumption Tax TAG, som koncentrerat arbetet pa att finna me-
toder for att Ottawa-principen om beskattning i konsumtionslan-
det skall kunna genomforas.

Technology TAG har i huvudsak bistatt med tekniska expertkun-
skaper till 6vriga TAGs.

Professional Data Assessment TAG har fokuserat pa utvecklingen av
internationellt kompatibla informations och uppbdrdssystem.

Dessutom har inom OECD utretts fragor om utokat internatio-
nellt samarbete sérskilt vad géller identifiering av skattebetalare och
tillgang till rakenskaper och information, liksom i vad man betal-
ningsformedlare som kreditkortsforetag kan bista med identifie-
ring, kontroll och uppbérd. Déarutdver har understkts de mojlighe-
ter till forbattrad service till skattebetalarna, som den elektroniska
utvecklingen medfor.

Det huvudsakliga utredningsarbetet liksom utarbetandet av re-
kommendationer har hittills skett pA TAG-niva under 6verinseende
av OECD:s Fiscal Affairs Committee och dess Working Parties.
Ett viktigt mal for TAG-arbetet har varit att soka uppna samsyn
och konsensus om hur e-handeln bor behandlas och om definitio-
ner och klassificeringar.

TAG-arbetets forsta fas har drivits med ett tvadrsmandat som
gick ut vid arsskiftet 2000-2001. Resultatet avrapporterades av Fis-
cal Affairs Committee i februari 2001 och finns sammanfattat i
OECD-rapporten "Taxation and Electronic Commerce — imple-
menting the Ottawa Taxation Framework Conditions”(OECD,
Paris 2001).

I det foljande skall tre omraden berdras, arbetet pa definitions-
och Klassificeringsfragorna inom den internationella inkomstbe-
skattningen, arbetet pa att finna I6sningar for konsumtionsbeskatt-
ningen av internationell e-handel och de nya kontrollproblem som
e-handeln och den elektroniska utvecklingen kan ge upphov till.
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4.1.1 Inkomstbeskattningen

Nar det géller inkomstbeskattningen har stora framsteg gjorts, séar-
skilt nar det galler fragor av betydelse for tillimpningen av dubbel-
beskattningsavtalen. En av de viktigaste definitionsfragorna har,
som inledningsvis berorts, gallt i vilken utstrdckning begreppet fast
driftsstélle, permanent establishment, paverkas av den forandring
av affarsverksamheten som den elektroniska utvecklingen maijlig-
gjort. Det géller exempelvis om forekomsten av en website och fast
elektronisk utrustning pa en plats kan konstituera ett fast drifts-
stélle och darmed beskattningsratt for vardlandet trots avsaknaden
av fysisk nérvaro av personal, vilket hittills varit ett kriterium som
normalt maste vara uppfyllt for att fast driftsstalle skall foreligga
(se dock tyska Bundesfinanzhofs dom, BFH 30.10.1966, Il R
12/92, BStBI 11 1997, 12 angaende en pipeline for olja fran Neder-
landerna med ett automatiskt tappstélle i Tyskland, som anséags
konstituera fast driftsstélle utan att foretaget hade nagon personal i
landet). Till en borjan forelag betydande motséttningar i dessa fra-
gor, dér sarskilt representanter for de mindre industrialiserade stat-
erna ville utvidga permanent establishment-begreppets omfattning
betydligt. Man kom dock fram till i huvudsak féljande gemensam-
ma slutsats.

Forekomsten av elektronisk utrustning kan under vissa omstan-
digheter ersatta fysisk narvaro av personal. Denna utrustning maste
dock vara fysisk. For att ta det enkla fallet forst. Forekomsten av
en website, som kan anses vara en kombination av mjukvara och
elektroniska data, kan i sig inte anses medfora att ett fast driftstélle
foreligger, da en website inte kan anses som ett fysiskt foremal.

En server utgor fysisk utrustning och kan under vissa omstan-
digheter konstituera ett fast driftsstille under forutsattning att
utrustningen varaktigt ar lokaliserad pa platsen eller i landet och
anvands i foretagets “core business”. Om ett foretag hyr in sin
website i ett s.k. serverhotell, exempelvis tillhandahallet av en s.k.
”Internet service provider”, foreligger i allménhet inte ett fast drift-
stélle eftersom servern inte dgs eller exklusivt disponeras av foreta-
get. Om ett foretag emellertid sétter upp en egen server foér en
langre tid som utfor viktiga och centrala affarsfunktioner for fore-
taget, foreligger i allménhet ett fast driftstédlle. Forberedande eller
stodjande affarsfunktioner, sasom reklam- och informationsverk-
samhet, data- och statistikinsamling, liksom begrdnsad funktion
som ren kommunikationslank mellan féretaget och dess kunder
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hor inte till sidan central verksamhet. Det sager sig sjalv att det
trots enigheten om de allmanna principerna kvarstar manga grans-
dragningsproblem varfér risken for konflikter mellan stater forblir
stor.

Det ar visserligen i allménhet endast en mycket liten del av en e-
handelsverksamhets totala inkomster som torde kunna hanféras till
serveroperationerna. Fraga 4r anda om man vid 6verenskommelsen
att en server under vissa omstidndigheter kan utgéra ett fast
driftstélle trots avsaknaden av fysisk ndrvaro av personal, har beak-
tat alla framtida konsekvenser av denna standpunkt. Om en server,
som utfor centrala affarsfunktioner, placeras pa en satellit i om-
loppsbana kring var planet — det kanske redan skett men kommer i
vart fall att snart vara en realitet — blir foljden att det harmed skapas
ett fast driftsstalle som inte kan hanforas till nagon skattejurisdik-
tion. Om dgarbolaget finns i ett land som tillimpar kéllstatsprinci-
pen blir foljden att inkomsten inte kan beskattas nagonstans. Om
framtida popstjarnor later sanda ut sina konserter till en betalande
publik fran en satellitserver, var skall da konsertinkomsterna be-
skattas? Det kan uppsta situationer, dar inte nagot land kan sagas
ha beskattningsratten.

Nar det galler definitions- och klassificeringsfragorna har sarskilt
fragan om gransdragningen mellan vad som skall anses som vanlig
affarsinkomst eller royaltybetalning eller betalning for hyra varit av
stor vikt och svar att I6sa. Gransdragningen har stor betydelse for
utbetalarstatens ratt att ta ut kallskatt pa betalningen. Ocksa har
forelag inledningsvis betydande olikheter i uppfattningarna, i
huvudsak efter samma frontlinjer som ndmnt ovan.

Den enhilliga slutsatsen i royaltyfragan var dock att, oaktat rat-
ten att ladda ner digitala produkter till viss del kunde medfora ratt
att t.ex. for flerfaldigande utnyttja copyright, know-how eller pa-
tent, royalty dnda inte skulle anses foreligga om huvuddelen av
ersattningen hanforde sig till mojligheten att ladda ner, lagra och
anvanda produkten i den egna datorn eller natverket.

Ocksa fragan om gransdragningen i situationer, som beror
anvandningen av elektronisk utrustning for e-handelsbruk, mellan
tjanstetransaktioner, som oftast inte ger ratt till uttag av kallskatt,
och hyrestransaktioner, som enligt vissa dldre dubbelbeskattnings-
avtal sarskilt med icke-OECD-medlemslander medfor rétt till uttag
av kallskatt. Den eniga slutsatsen var att hyresforhallande endast
kan anses foreligga om vissa kriterier ar uppfyllda. De viktigaste ar
att kunden éar i fysisk besittning av egendomen eller kontrollerar
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den eller ansvarar for dess anvandning. Agaren skall heller inte an-
vanda egendomen regelbundet for andra kunder i nagon namnvard
omfattning. Ocksa betalningens hojd och sammansattning kan vara
av betydelse.

I dessa och andra klassificeringsfragor gjordes ocksa en analys av
28 olika e-handelssituationer, som kan medféra gransdragningspro-
blem. Man gav rekommendationer om deras klassificering, bl.a. for
de situationer som diskuterats inledningsvis for att belysa de nya
problemstéliningar som e-handeln ger upphov till, se ovan
kapitel 1. De lésningar for behandlingen av de olika situationer som
angetts ovan féljer de principer som OECD kommit fram till.

OECD:s arbete pa att finna godtagbara och allméant accepterade
I6sningar pa de nya inkomstskattefragor som internationell e-han-
del kan ge upphov till var i sin forsta fas framgangsrikt. Aven om
inte alla problem var I6sta pekade arbetet pa att det skall bli mojligt
att komma 6verens om gemensamma internationella principer i
centrala fragor. De slutsatser och l6sningar som presenterades fore-
faller principiellt rimliga och mojliga att praktiskt tillampa. De
Overensstdmmer i stort med de principer som Sverige redan bekén-
ner sig till och kommer inte att medfora vare sig sdrskilda stats-
finansiella risker eller tillampningsproblem. Déaremot ar det troligt
att den internationella implementeringen av de 6verenskomna prin-
ciperna kan ta tid. Efter det att resultatet av OECD:s arbete fram-
lagts i januari 2001 har dock ny oenighet uppstatt. Flera u-lander
vill nu vidga mojligheterna till k&llstatsbeskattning. I Indien fram-
lade “the High Powered Committee on Electronic Commerce and
Taxation” i juni forslag om en utomordentligt omfattande utvidg-
ning av ratten till kéllskatt i utbetalarstaten. Man avvisade bl.a. de
tolkningar av den skattemassiga inneborden av flertalet av de 28
praktikfall som OECD kommit fram till i sitt arbete. | praktiken
innebar kommitténs forslag att ett land skall ha ratt att lagga kall-
skatt pa alla gransoverskridande betalningar till annat land. De
praktiska konsekvenserna av en sa vidstrackt beskattningsratt skul-
le medféra mycket stora negativa effekter pa all internationell han-
del i form av merbeskattning, administrativ merbelastning och
internationella konflikter.

I Kina har skattemyndigheten med framgang i ett fall havdat att
Kina har ratt att ta ut kéllskatt pa betalningar for satellit-service sa-
som for leasingavgift. | fallet foreldag dock inte de villkor for att
leasing skall kunna foreligga, bl.a. att brukaren skall ha fysisk kon-
troll 6ver den leasade egendomen och kontroll éver dess “opera-
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tions”, som 6verenskoms i TAG-arbetet och som bitréddes av bl.a.
den Kinesiske representanten.

OECD:s arbete fortsatter nu i en andra fas. Pa inkomstskatte-
sidan har arbetet koncentrerats till en enda arbetsgrupp, “the Busi-
ness Profits TAG”. Utsikterna for framgang som efter forsta fasen
sag sa ljusa ut ar nu mera osakra.

4.1.2  Konsumtionsbeskattningen

Om OECD-arbetet betraffande inkomstbeskattningens klassifice-
rings- och definitionsproblem 4nda kan sagas ha varit framgangs-
rikt, kan detsamma inte sdgas om arbetet med att finna gemensam-
ma principer for konsumtionsbeskattningen av gransoverskridande
e-handel.

Ottawa-0Overenskommelsen innebér visserligen att e-handel i
princip skall behandlas som tjanst. Men mycket mer har man inte
lyckats komma Gverens om. Ser man forst till de rent tekniska fra-
gor rérande B2C-handel som behandlats inom den TAG, som arbe-
tat med konsumtionsbeskattningsfragorna, och av Fiscal Affairs
Committee’s Working Party 9 har i huvudsak fdljande resultat
framkommit.

Man fastslar att beskattningen bor ske i konsumtionslandet vid
leverans av digitala produkter. Detta stoter emellertid pa svarighe-
ter, da fysisk leveransadress saknas. Mottagarens normala hemort
bor darfér presumeras vara konsumtionsplatsen. Att faststélla den
pa ett verifierbart séatt vid on-line-handel ar dock inte utan svarig-
heter. En mojlighet ar att anvanda fakturaadressen, dar sadan fore-
kommer, men den behdver inte dverensstdmma vare sig med kon-
sumtionsplats eller bostadsort. Bl.a. EU har féast stort hopp vid
mdjligheten att kunna anvanda kreditkortsforetagen som identifie-
ringskalla eftersom huvuddelen av betalningen vid handeln med
digitala produkter 6ver Internet sker med kreditkort och med kre-
ditkortsforetagen som mellanhand. OECD har emellertid efter
narmare analys funnit att detta alternativ i praktiken &r forbundet
med alltfor stora svarigheter och osakerheter for att kunna anvén-
das. Utvecklingen av nya system for IP-adresser, vilkas anvandning
som identifieringskalla redan nu av andra skél & komplicerad, ver-
kar gora IP-adresserna allt osakrare som identifieringskalla. Bl.a.
har manipuleringsméjligheterna ansetts alltfor stora. Man har heller
inte lyckats finna nadgon annan lamplig 1T-16sning.
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| stéllet foreslas att man overgangsvis far forsoka anvanda fore-
tags kundregister och liknande. Working Party 9 “recognises that
there is no immediate, comprehensive answer to the particular
question of verification of jurisdiction for B2C on-line transac-
tions.” En trost ar dock att e-handeln med digitala produkter &nnu
sa lange &r liten. Det ar dock enligt WP 9 av stor vikt att finna
praktiska I6sningar innan e-handeln har hunnit utvecklas fullt ut.
Man har alltsa inte funnit nagon praktikabel vag att beskatta grans-
overskridande B2C-handel i konsumtionslandet, trots att detta var
en av de huvudprinciper for arbetet som slogs fast i Ottawa.

Liknande problem visar sig finnas ndr det géller uppbdrdssidan.
Nér det galler B2B-handel rekommenderas ett s.k. “reverse char-
ge”-system. FOr B2C-handel ar en mojlighet att det utldndska fore-
tag som levererar digitala on-line produkter till ett land skall alag-
gas att registrera sig dar som skattskyldig. Harigenom kan skatt ut-
tas av leverantéren utan exakt vetskap om kundens identitet. Emel-
lertid torde det bli svart for skattemyndigheterna att kunna identi-
fiera alla utlandska leverantorer. Dessutom skulle ett sddant system
belasta de internationellt verksamma ftretagen med ett stort och
dyrbart merarbete, sarskilt som foretaget inte bara maste registrera
sig i det frimmande landet utan dessutom lara sig hantera det lan-
dets konsumtionsbeskattning, vilket sarskilt for mindre foretag kan
bli en dverméktig bérda som skulle hdmma e-handelsutvecklingen
och medfora marknadsstorningar till de stora foretagens fordel. De
amerikanska interna problemen &r har belysande for fragans svarig-
hetsgrad.

Att generellt ta ut skatt enligt leverantdrens hemlands skattesys-
tem vid export, varefter hemlandets skattemyndighet vidarebeford-
rar skatten till konsumtionslandets skattemyndighet ar en annan
I6sning som undersokts. Slutsatsen &r att ett sadant system i vart
fall pa kort och medellang sikt knappast ar moéjligt pa grund av de
stora kostnader och det ytterligt langtgdende internationella sam-
arbete som systemet skulle krava. Man staller sig ocksa tveksam till
mdjligheten att arrangera skattebetalningen genom fdérmedlande
(finansiella) institut.

Den generella slutsats som WP9 drar ar att det pa kort sikt inte
finns nagot system for uppbdrd av skatt vid internationella transak-
tioner B2C som inte ar forbundna med betydande svarigheter. Man
diskuterar ocksa det forslag att pa kort sikt tillfalligt inféra noll-
skattesats pa saval nationell som internationell e-handel med digi-
tala produkter. Forslaget har bl.a. framforts pa grund av svarighe-
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terna att finna praktikabla I6sningar pa identifierings-, uppbords-
och efterlevnadsproblemen. WP9 avvisar dock en sadan tillfallig
I6sning da den skulle medfdra att man genom skattesystemet med-
vetet skulle infora konkurrens- och marknadssnedvridningar till
nackdel for den konventionella handeln. Detta skulle vara ett fun-
damentalt brott mot neutralitetsprincipen. Fragan ar dock om inte
foljden anda i praktiken blir i stort sett densamma, men pa ett mer
osystematiskt och &nnu mindre neutralt sétt, om man inte inom en
snar framtid lyckas finna och komma Overens om ett praktikabelt
globalt system for skattebehandlingen av e-handeln.

Redan de tekniska fragorna innebér saledes stora problem fér en
internationell éverenskommelse nér det géller konsumtionsbeskatt-
ningen av internationell e-handel. Dartill kommer den politiska
oenighet som rader betraffande vilken vag man bor ga.

OECD-arbetet och EU:s forslag till beskattning av import och export

EU har internt forsokt finna en l6sning pa behandlingen av import
fran tredje land av digitala produkter on-line. Den lG6sning, som
EU-kommissionen hade arbetat fram, bygger pa de principer som
Kommissionen ocksd foreslog betraffande telekombranschen.
Telekomforetag fran tredje land som vill bedriva tele-
kommunikationsverksamhet inom EU skulle enligt forslaget vara
skyldiga att registrera sig for moms-andamal i nagot EU-land. Nar
det galler verksamhet riktad till konsumenter inom EU skulle skatt
tas ut pa dessa telekomtjanster enligt registreringslandets skatte-
system och skattesats. Forslaget vann dock inte ministerradets bi-
fall. Enligt radets beslut skall i stédllet moms uttas enligt destina-
tionslandets skattesats, savida inte telekomforetaget etablerar verk-
samhet direkt eller via dotterbolag i ett EU-land, varvid da
etableringslandets regler inklusive skattesats skall anvéndas vid
verksamhet riktad till konsument inom annan EU-stat. Detta har
lett till att manga frammande telekomforetag etablerat sig i
Luxemburg och Irland, lander med en skattesats pa endast 15 %.
Medlemslander med hogre skattesatser har da gatt miste om
momsintakterna pa den telekomtrafik som berort deras land. Kon-
trollen av efterlevnaden ar vid denna typ av verksamhet relativt
enkel eftersom varje telekomoperatdr maste ha en sarskild access
till det telekomnét pa vilket man opererar. Detta ar dessutom ofta
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statsagt. Vidare &r det endast ett begrénsat antal relativt stora
foretag som bedriver verksamhet av aktuellt slag.

EU-kommissionen foreslog i en skrivelse den 7 juni 2000, att i
princip samma slags system, som man foreslog for telekomtjénster,
skulle inforas for forsaljning fran tredje land av digitala produkter
via Internet till konsumenter inom EU. De utléndska séljarna och
leverantdrerna utanfor EU skulle vara skyldiga att registrera sig for
moms-andamal inom EU for sin e-handel till konsumenter inom
EU. Skatt skulle da, liksom vid annan gemenskapsintern B2C-
handel, erldggas i registreringslandet medan konsumenten inte be-
hovde erlagga nagon skatt i hemlandet. Skatten skulle i sin helhet
tillfalla registreringslandet.

For att undga problemen med mindre exportforetag i tredje land,
for vilka en registreringsplikt skulle vara en stor belastning, medan
dess efterlevnad knappast kunde kontrolleras effektivt, foreslogs
att foretag med en forséljning pa hogst 100 000 Euro till en med-
lemsstat skulle vara undantagna fran registreringsplikten. Det bety-
der ocksa att deras forsaljning skulle bli fri fran mervardesskatt.

Aven med detta undantag skulle kontrollproblemen med denna
metod bli betydande. Vid e-handel behdver ett foretag inte mer
access till telefonlinjer an vanliga abonnenter och de behdver ingen
sérskild access till telefonndtet inom EU. De behOver bara ett
abonnemang i sitt hemland. Darfor ar kontrollmdjligheterna
betydligt mindre vilket ocksd WP9 konstaterade i OECD-
rapporten. Risken for att handel pagar utan att registrering skett
kommer dessutom inte bara att bero pad medvetet fusk utan val sa
ofta pa att manga foretag i tredje land inte 4&r medvetna om att en
europeisk moms-registreringsplikt dver huvud taget foreligger.
Sarskilt galler det foretag i lander dar nagon motsvarighet till den
europeiska mervérdesskatten inte finns. DérutOver torde mojlig-
heterna att anvianda tvangsmedel i tredje land vara mycket be-
gransade. Ett fraimmande foretags e-handel via Internet gar ju inte
heller att stoppa. LOsningen &r inte idealisk men mahinda den
lampligaste for att fa in nagon moms pa e-handelsimporten till
konsumenter i EU. De stora e-handelsexportdrerna till EU skulle
formodligen komma att registrera sig och erligga moms pa sin
forsdljning inom EU, men hur mindre exportorer skulle agera &r
mycket osédkert. Nagon effektiv kontroll av deras export till EU
finns det for narvarande inte mojligheter till.

Under behandlingen av EU-kommissionens forslag framférdes
flera dndringsforslag av medlemsstaterna. Den viktigaste ror vilken
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skattesats som skall tillampas. Pa forslag av bl.a. Frankrike har
ministerradet godkéant den dndringen att skatt, &ven om registrer-
ing endast behover ske i en medlemsstat, skall tas ut pa varje trans-
aktion enligt den skattesats som géller for transaktionen i destina-
tionslandet. Detta innebdr en betydande komplicering av beskatt-
ningen. Vid ministerrddsmotet den 12 februari i ar godkénde
finansministrarna en andring av gallande mervérdesskattedirektiv
(Directive 77/388/EEC) och en ny foérordning (regulation) inne-
bérande ett nytt system enligt dessa linjer. FOr att beslutet skall
tréda i kraft krdvs dock &ven godkdnnande av EU-parlamentet. Det
nya systemet, som skall omprovas efter tre ar, innebar exempelvis
att ett amerikanskt foretag, registrerat i Luxemburg, pa sina forsalj-
ningar till Sverige, skall lagga pa svensk moms och inleverera den
till  Luxemburgs skattemyndighet, som skall vidarebefordra
skattebeloppen till Sverige. Detta innebdr ett betydande merarbete
och extrakostnader for dessa foretag, som da maste halla reda pa
och tillampa momssystemen i alla 15 EU-lander. Dédrigenom skulle
manga foretag frestas att avsta fran att registrera sig dver huvud
taget, eftersom kontrollmaojligheterna ar daliga. Darut6ver innebér
systemet en avvikande behandling fran vad som galler foretag som
ar etablerade inom EU. Om ett tredjelandsforetag salunda i stéllet
grundar ett dotterbolag i Luxemburg och driver sin EU-handel via
detta, skall enligt de allménna reglerna i 6:e momsdirektivet endast
den laga luxemburgska skatten pa 15 % tas ut. Dessutom tillfaller
den skatten Luxemburg. Storbritannien som tidigare motsatt sig
systemet for att inte utmana OECD och framst USA har nu gett
upp sitt motstand.

Darutéver innebéar ministerradets beslut att EU-baserade foretag
inte langre skall behdva ta ut moms pa e-handel till konsument i
tredje land. D&rmed undanrdjs en konkurrensnackdel som EU-
baserade foretag haft i relation till foretag utanfor EU, som inte va-
rit tvungna att lagga pa mervardesskatt pa sina exportforsaljningar.
Det innebér att enhetliga regler i framtiden kommer att gélla for
saval B2B som B2C till tredje land. Det nya systemet innebar ocksa
att legalpresumtionen att tjanster skall anses tillhandahallna i det
land, dar den som utfor tjansten har sitt fasta driftsstélle, for e-
handel endast géller fér handel inom EU.

EU:s planer pa att ensidigt infora moms pa internationell e-
handel fran tredje land har vackt protester fran flera lander, sarskilt
fran USA. Sa har EU:s planer bl.a. kallats extraterritoriell skatte-
imperialism. USA:s finansdepartement har i ett skarpt uttalande
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framhallit: "Unilateral proposals such as the EU’s may encourage
others to take unilateral measures, rather than waiting for the glo-
bal consensus that can be developed through a deliberative and
inclusive process.” Ocksd inom OECD har man vadjat till EU att
inte infora nagra nya regler forran OECD:s arbete pa gemensamma
internationella principer ar slutfort.

Brist pa samlad principiell syn inom OECD

Ser man till de politiska forutsattningarna for OECD-arbetet maste
konstateras att det, trots den enhdlliga Ottawa-deklarationen, for
narvarande i praktiken saknas en samlad principiell syn pa hur
internationell e-handel bdr behandlas. Tvartom synes stora poli-
tiska motsattningar foreligga. Det enda det synes finnas enighet om
ar noédvandigheten av internationellt samordnade principer for
konsumtionsbeskattningen av granséverskridande e-handel. Men
darifran till samordnade principer synes vagen lang. Dartill kommer
de uppenbara tekniska svarigheterna betraffande kontroll och upp-
bord.

Det tekniska OECD-arbetet gar nu in i en ny fas. TAG-verk-
samheten har sedan 2001 lagts om. Det fortsatta tekniska arbetet
bedrivs inom tre nya TAGs, avseende fOretagsbeskattning, konsum-
tionsbeskattning respektive skatteadministration. Nagra slutsatser
kan forvantas foreligga vid OECD:s ministerméte i maj 2002.
OECD har dock &nnu inte hunnit behandla EU:s ministerrads-
beslut den 12 februari angdende e-handel fran och till tredje land.
TAG-arbetet planeras vara avslutat i mars 2003. Fragan ar om de
politiska forutsattningarna har hunnit forandras fram till dess i na-
gon namnvard utstrackning. Det forefaller ocksa troligt att det
gemensamma utredningsarbetet for att finna globala I6sningar och
konsensus kring dem maste fortsatta darefter.
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5 Slutsatser om mdjligheterna att
skapa gemensamma principer
for beskattningen av
internationell e-handel

Den elektroniska handeln har &nnu inte natt ndgon storre omfatt-
ning. Ur staternas synvinkel &r detta en lycklig omstdndighet som
ger dem langre tid att soka l6sa problemen med framst gransover-
skridande e-handel. Pa den direkta beskattningens omrade har det
dock visat sig mojligt saval att finna lampliga och vélavvagda 16s-
ningar i huvudsak inom de existerande systemens ram som att upp-
na enighet i synsattet pd hur e-handeln skall behandlas, dven om
denna enighet visar tecken pa att falla sonder. Det utredningsarbete
som pa detta omrade bedrivits inom ramen for OECD och involve-
rat savadl OECD:s medlemsstater som viktigare utvecklingslander
har sdledes i manga avseenden varit framgangsrikt. De l&sningar
man funnit rubbar inte de principer som svensk internationell
inkomstbeskattning redan vilar pa och kommer darfor inte att
innebéra nagra omvalvande effekter for svensk del.

Annorlunda dr situationen betraffande den indirekta beskatt-
ningen. Dér ar den internationella situationen desto dystrare. Pa ett
principiellt omrade har man dock funnit en samsyn, namligen att e-
handeln vid konsumtionsbeskattningen bor behandlas som tjanst.
De inledningsvis namnda nya problem som e-handeln ger upphov
till for skattesystemen och deras tillampning, sarskilt da identifika-
tions-, kontroll- och uppboérdsproblemen, har emellertid trots stora
internationella utredningsinsatser visat sig sa svarlosta att det i dag
ar svart att skonja nagon tillfredsstallande internationell 16sning.
Huvudmalet att e-handeln i princip skall beskattas i konsumtions-
landet forefaller nastintill omgjligt att uppna. Den viktiga fragan
hur man skall uppna neutralitet i beskattningen mellan handeln
med fysiska produkter och e-handel med motsvarande eller kon-
kurrerande digitala produkter ar knappast berdrd. Samordningen
mellan sales tax-system och mervardesskattesystem ar ocksa svar.

Dartill kommer politiska svarigheter i och med att det foreligger
betydande skillnader mellan olika lander i synen pa skattefragorna i
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samband med e-handel. Fragan & om det under Gverskadlig tid
kommer att foreligga tillracklig samarbetsvilja fér att genomfora
det langtgdende globala samarbete mellan olika landers regeringar
och skattemyndigheter betréffande informationsutbyte, kontroll
och uppbdrd som &r en forutsattning for att fa beskattningen av
internationell e-handel att fungera pa ett nadgorlunda godtagbart
sétt. Risken for internationellt skattekaos och skatteanarki och
betydande ojamnheter mellan olika landers skattebehandling av e-
handeln ar betydande. Situationen ger ocksa utrymme for ett ut-
brett skattefusk. En stor del av vérldshandeln till konsumenter av
digitala produkter kommer darfor att i praktiken vara fri fran kon-
sumtionsskatt. Foéljden blir konkurrenssnedvridningar, orattvisor
och skatteforluster. Hur stora dessa effekter blir beror pa hur
snabbt e-handeln kommer att utvecklas.

Pa regional niva &r situationen delvis ljusare. EU-l6sningen for
gemenskapsintern e-handel enlig huvudregeln i 6:¢ mervardes-
skattedirektivet, dvs. beskattning hos leverantéren sasom for natio-
nell handel, & inom EU:s harmoniserade system rationell och rela-
tivt lattkontrollerad. Eftersom operationsbasen for e-handel ar sa
lattrorlig innebdr detta dock betydande statsfinansiella nackdelar
for medlemsstater med hog skattesats.

Den metod for beskattning av e-handel fran tredje land till kon-
sument inom EU som godkénts av ministerradet avviker pa strate-
giska punkter fran metoden for den gemenskapsinterna e-handeln.
Redan tvanget for icke-EU-foretag att registrera sig i ett EU-land
trots att ingen verksamhet bedrivs inom EU har vackt starka inter-
nationella protester. Dessutom skall skatt tas ut med destinations-
landets skattesats vid forsadljning till konsument inom EU. Det
innebdr betydande komplikationer for féretagen och férdyringar i
deras hantering. Det innebér ocksa en olikbehandling jamfort med
gemenskapsintern handel som eventuellt inte star i dverensstam-
melse med WTO:s non-diskrimineringsregler.

En i manga hanseenden battre 16sning kombinerad med regist-
reringsplikten ar formodligen att infora en sarskild gemensam skat-
tesats, forslagsvis 15 % vilket sammanfaller med lagsta tillatna niva
for normalskattesatsen inom EU bade for e-handel inom unionen
och for icke-EU-foretags forséljning till konsument inom EU.
Harigenom skulle ocksa risken for problem med WTO:s non-
diskrimineringsregler forsvinna. Denna skattesats kan anda alla
foretag latt uppna genom etablering av exempelvis ett dotterbolag i
ett av EU:s lagskattelander for sin e-handel inom EU, vilket redan
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forekommer i stor utstrackning. Detta géller dven icke-EU-féretag
da foretagsetablering inom EU foljer huvudregeln och inte faller
under de sérskilda registreringsreglerna for tredjelandsforetag. Vis-
serligen innebér en sddan 16sning en viss snedvridning av konkur-
rensforhallandet mellan e-handel och konkurrerande produkter som
beskattas efter de olika medlemsstaternas normalskattesatser. Den-
na olagenhet &r dock langt mindre allvarlig 4n den radande situatio-
nen.

Foljden blir att de skatteforluster, som medlemsstaterna forso-
ker skydda sig mot genom forslaget att konsumtionslandets skatte-
sats skall tillampas, pa sikt anda uppstar. Dessa kortsiktiga fiskala
intressen i kombination med medlemsstaternas ofta demonstrerade
ovilja mot att lata sig bindas av maxskattesatser, som synes ligga
bakom beslutet, torde snart komma att véndas i skatteforluster.
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6 Konsekvenser for Sverige

Fragan ar vilka konsekvenser, som kan uppsta for Sverige pa grund
av svarigheterna att uppnd internationell konsensus om skatte-
behandlingen av e-handeln och de faktiska svarigheterna att kon-
trollera den internationella e-handeln och i praktiken utkréva skatt.

Om man forst ser till situationen inom EU kommer Sveriges ho-
ga mervérdesskattesats att medféra problem. Normalregeln for
B2C, ndmligen beskattning i det land, déar tjansten utfors, kommer
att medféra — och medfor redan — att e-handelsféretag undviker att
etablera sig i Sverige eller flyttar ut forséljningen till konsument till
en medlemsstat med lagre skattesats. En svenskbaserad verksamhet
innebar for narvarande betydande konkurrensnackdelar pa grund av
Sveriges hoga skattesats. Ocksa nar det galler icke-EU-foretags for-
séljning till konsumenter i Sverige medfor den svenska skattesatsen
problem.

Den av ministerradets arbetsgrupp for skatter valda lI6sningen att
konsumtionslandets skattesats skall tillampas for registrerade tred-
jelandsforetag — en I6sning som Sverige av som det synes kortsik-
tiga skal stoder da den 6verensstimmer med nu gallande svenska
regler for konsumentimport fran tredjeland — kommer knappast att
ge Sverige nagra skatteintékter, da foretag som har stor e-handel till
Sverige i stéllet for registrering kommer att vélja att etablera sig i
ett av EU:s lagskattelander och darmed undvika den héga svenska
beskattningen. Foljden blir alltsa svenska mervardesskatteforluster.
Men konsekvenserna torde bli &n mer omfattande. Sverige har idag
en ledande stéllning i Europa och varlden inom IT-sektorn. Genom
utflyttningen av e-handelsféretag kommer utvecklingen av nya
Internet- och e-handelsldsningar att ske i andra lander varigenom
Sverige kan komma att forlora sin ledande roll inom i vart fall vissa
delar inom IT- och telekomsektorn och som en foljdeffekt kanske
inom hela IT- sektorn. Harigenom skulle Sverige forlora en viktig
tillvaxtsektor och pa sikt ocksa forlora bolagsskatteinkomster.
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Nar det géller utformningen av EU:s e-handelsbeskattning torde
det endast finnas en vag for att undvika denna utveckling, om man
inte &r beredd att sénka den svenska allmdnna mervérdesskatte-
nivan. Den végen ar att infora en sarskild gemensam skatteniva pa
15 % inom hela EU for saval nationell och gemenskapsintern e-
handel som e-handel fran tredje land. Da skulle de skillnader i skat-
tesatser som leder till betydande marknadsstérningar, utflyttningar
fran hogskattelander och skatteforluster kunna undvikas. Sverige
bor saledes med kraft verka for att en sadan specialskatteniva for e-
handel infors inom EU. Om Sverige inte vill ta det steget eller inte
lyckas fa en specialskatteniva inford, ar det risk for att det i langden
inte kommer att atersta ndgon annan vég an att sanka den allmanna
svenska mervardesskattenivan till de lagre nivaer som forekommer i
flertalet EU-lander.

En majlighet att gora detta utan att betydande skatteforluster for
staten behover uppsta ar att aterga till en enhetlig mervardesskatt
med en gemensam skattesats for all skattepliktig verksamhet. En
skattesatsniva pa 20 procent skulle ge i det narmaste samma skatte-
intdkter som nuvarande splittrade system. Harigenom kan de skat-
teforluster och de andra ovan patalade effekter i form av forlorade
e-handels- och vissa IT-sektorer, som annars pa sikt kan folja av var
hoga e-handelsbeskattning, begransas. En sadan reform &r dess-
utom onskvard saval principiellt som av manga andra skal, inte
minst med hénsyn till grdénshandelsproblemen och problemen med
omfattande skattefusk inom exempelvis ROT-sektorn.

| fraga om e-handel fran tredje land torde det inte finnas stort
hopp att fa in nagra betydande skatteintakter pa den handeln.
Kombinationen av tekniska svarigheter nar det galler kontroll och
internationell uppbord och de politiska svarigheter, som foreligger
for att komma fram till i praktiken fungerande gemensamma l0s-
ningar och samarbete, medfor att det kommer att drdja innan ett
nagorlunda fungerande internationellt system kan foreligga. Under
tiden kommer internationellt kaos och skatteanarki att rada. Saval
okunnighet som fusk fran utlandsbaserade foretag kommer under
denna tid att starkt begrdnsa skatteintikterna pa sadan e-handel
oavsett vilken lagstiftning Sverige infor. Hur allvarliga effekterna
kommer att bli beror pa hur snabbt den internationella e-handeln
kommer att utvecklas.
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1 Inledning och sammanfattning

1.1 Kort-kort sammanfattning

Energiskatterna ger en nettoinkomst for staten pa drygt 50 miljar-
der kronor per ar.

Forutsittningarna for energibeskattningen ar olika for & ena si-
dan bensin- och dieselolja som svarar for omkring 70 procent av
statens energiskatteintdkter och a andra sidan for elektrisk energi,
eldningsolja och andra bréanslen.

For skatterna pa bensin och dieselolja ar det framforallt mojlig-
heterna att man i Europa introducerar vagtullar och andra nya for-
mer for att ta ut avgifter av vagtrafikanterna som pa lang sikt kan
minska statens energiskatteintakter.

For andra bréanslen och elektrisk energi &r den svenska industrins
kéanslighet for energiskatter den avgtrande begréansningen nér det
géller energibeskattningen i Sverige.

Politiska beslut inom EU att begrédnsa ratten till nedsattning av
energiskatt for industrin ar den viktigaste internationella faktorn
for den framtida svenska energibeskattningen. De kan tvinga fram
en sankning av skatterna pa elektrisk energi och andra branslen &n
fordonsbranslen.

1.2 Utredningens syfte och upplaggning

Syftet med utredningen &r att ge underlag fér en bedémning av hur
den langsiktiga utvecklingen av statens inkomster fran energiskat-
terna kan paverkas av 6kad internationalisering. Med internationali-
sering menas dels handel mellan Sverige och omvérlden, dels sam-
arbete mellan svenska staten och andra stater.
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1.3 Energiskatter och miljéskatter

Energibeskattningen ar en samlingsbeteckning for punktskatter pa
ett antal branslen och elektrisk energi. Sammantaget omfattas i Sve-
rige nara 40 olika varor av energiskatt, uppdelade i nagra grupper.
Dessa varor kallas i denna utredning for energivaror. Skatterna pa
bensin, dieselolja och elektrisk energi svarar for de stora skattein-
takterna, ndra 80 procent.

Vid sidan av energiskatter finns miljoskatter, dvs. skatter pa ut-
slépp av fororeningar. Utredningen gor en distinktion mellan ener-
giskatter och miljoskatter. Energiskatterna ar punktskatter pa
branslen och elektrisk energi medan miljoskatter ar skatter pa
skadliga utslapp. Skatt pa koldioxidutslapp diskuteras separat.

1.4 Energibeskattningen i Sverige

Statens nettoinkomster fran energiskatter beréknas for ar 2001 bli
drygt 50 miljarder kronor per ar eller knappt 10 procent av statens
totala skatteintakter'. Energiskatterna har trendmassigt okat stadigt
som andel av BNIP fran cirka 1 procent 1960 till 3 procent idag.

1 Med nettoinkomst menas den merinkomst som staten far genom energiskatterna minus
statens vagkostnader.
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Energiskatternas utveckling
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Figur 1: Figuren visar statens nettoinkomst fran energiskatt-

er. Fran bruttoinkomsten har dragits den del av skatten som

kan anses avse statens kostnader for vaghéllningen. Eftersom
energi sedan 1991 &r belagd med moms (och déarmed &ven en-
ergiskatten) har momsen pa energiskatten raknats in i statens
skatteinkomster. Att energiskatternas andel av statens inkomster
minskade runt 1973 och 1995 beror pa att de totala statliga
skatteinkomsterna okade kraftigt, inte pa att energiskatterna
sénktes. Kélla SCB Statistisk arshok och budgetpropositioner.
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Energiskatterna ar som regel hoga i forhallande till energipriserna,
ofta ett prispaslag pa 6ver 100 procent, som framgar av foljande
tabell.

Energiskatter ar

2002
Energivara Skatt Skatt Skatt*
Ore/kWh prispaslag

Elektrisk energi** 19,8 6re/kWh 19,8 100%
Bensin 4 620 kr/m® 51,6 150%
Dieselolja, mk1 3121 kr/m® 30,7 100%
Villaolja 2 505 kr/m® 22,4 80%
Tung eldningsolja 2 505 kr/m® 33,0 130%
Gasol 2 028 kr/ton 14,5 90%
Naturgas 1 575 kr/1000 m® 14,1 110%
Kol 1 865 kr/ton 21,5 400%

Kalla: Budgetproposition 2001/02:1
*) Grov indikering. **) Detta ar den skattesats géller for de flesta konsumenter,
men det finns ytterligare 5 olika lagre skattesatser.

En mangd undantag fran och nedséttningar av energiskatterna
géller. De viktigaste ar att branslen som anvéands for produktion av
elektrisk energi inte beskattas och att energi som anvéands i indust-
riell verksamhet ar undantagen fran skatt (elektrisk energi) eller har
nedsatt skatt (branslen). Vidare finns en allmén nedséttningsregel
som séger att ett foretag inte skall betala mer total energiskatt &n
vad som motsvarar 0,8 eller 1,2 procent av vardet av foretagets pro-
duktion. De olika procenttalen géller for olika bréanslen och typ av
industri.

Torv, ved och andra icke fossila branslen beskattas inte.

Basen fOr energiskatterna dr ganska liten, drygt 50 miljarder kro-
nor per ar som ar det totala marknadsvardet (exklusive skatt) av all
beskattad energi som séljs pa den svenska marknaden exklusive in-
dustrin. Detta kan jamfdras med basen for inkomstskatter och ar-
betsgivaravgifter som ar runt 1200 miljarder kronor per ar och
mervardesskatten vars bas ar omkring 900 miljarder kronor per ar.

Basen for energiskatterna forutses 6ka mindre an inkomster och
konsumtion i framtiden.
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Skattebas och skatteintakt

2001
Energivara Skattebas Skatteintakt”
mdr kr/ar mdr kr/ar

Elektrisk energi 18 15
Bensin 20 30
Dieselolja 10 13
Eldningsolja 5 5
Ovriga branslen 1 1
Summa 54 64

Kélla: Egna (grova) uppskattningar
*) Marknadsvardet av forsalda beskattade energivaror (exkl. industrin)
#) Uppskattat varde. Moms pa energiskatten ar inraknad.

15 Energibeskattning i andra lander

Globalt sett &r det ovanligt att energi beskattas, om man undantar
bensin. Av de stora handelsregionerna ar det bara EU-landerna som
har en mer omfattande energibeskattning. Har finns sedan bérjan
pa 1990-talet det sa kallade mineraloljedirektivet om minimiskatt
pa eldningsolja. Nivan ar “ganska” lag (under 200 kronor per ku-
bikmeter olja). De flesta EU-landerna har hogre skatter pa eld-
ningsolja 4n vad direktivet foreskriver. Ocksa for fordonsbréanslen
finns minimiskattesatser. F6r andra energivaror finns inga EU-di-
rektiv om skattesatser.

Inom EU é&r Sverige ett av de lander som har de hogsta energi-
skatterna. Bensin- och dieseloljeskatten ligger ungefér i paritet med
genomsnittet i EU. FOr andra branslen och elektrisk energi dr de
svenska skatterna 6ver EU-genomsnittet.

1.6 Bensin- och dieseloljeskatterna

Internationella forhallanden kan paverka den svenska energibe-
skattningen pa flera olika satt.

Nar det galler bensinskatten och dieseloljeskatten, som tillsam-
mans svarar for omkring 70 procent av statens energiskatte-
inkomster, kommer det knappast att vara nagra problem for staten
att uppratthalla dagens skatteniva och skatteintakter under forut-
sattning att inte andra EU-lander sédnker skatterna. | stort sett
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kommer de svenska skattesatserna att vara kopplade till skatterna i
EU i dvrigt.

En faktor som pa langre sikt kan komma att paverka beskatt-
ningen av bensin och dieselolja i Sverige och andra EU-lander &r
inférande av védgtullar och andra satt att finansiera végar. ldag be-
talar vagtrafikanterna dels en arlig fordonsskatt, dels skatt pa ben-
sin och dieselolja. Privata vagar dar bilisterna betalar végtull blir
emellertid allt vanligare pa grund av svarigheterna att finansiera
vagbyggen Over statsbudgeten.

Genom den tekniska utvecklingen kan elektronisk debitering av
végtrafikanterna bli vanlig i framtiden dven for statliga végar. Yt-
terligare en faktor av betydelse ar att en del stater i Europa med
stor genomfartstrafik vill ha ett végfinansieringssystem som belas-
tar trafikanterna mer direkt med de vagkostnader de orsakar an vad
dagens skatter pa fordonsbranslen gor. Ocksa har kan vagtullar och
elektronisk avgiftsdebitering oka i betydelse.

Skulle det ske en mer omfattande 6vergang till sidana avgiftssy-
stem kan det blir svart att parallellt uppratthalla dagens skatter pa
bensin och dieselolja.

1.7 Industrins konkurrensforhallanden

Nar det géller beskattningen av andra energivaror an bensin och
dieselolja ar kravet pa att vidmakthalla den svenska industrins kon-
kurrenskraft en avgdrande begransning for energibeskattningen.

Den svenska industrin ar forhallandevis energiintensiv, dvs.
energikostnaderna utgor en ganska stor del av de totala produk-
tionskostnaderna. Det géller exempelvis stalindustrin, 6vrig me-
tallindustri, massa- och pappersindustrin, viss kemisk industri och
gruvindustrin. Mojligheterna att beskatta den svenska industrins
anvandning av energi dr darfor begransade. Det ar orsaken till att
industrin har nedsatt energiskatt och ocksa till att andra lander i
EU nedsatter energiskatterna for industrin. Industrins kénslighet
for energiskatter ar en avgOrande restriktion ndr det galler energi-
beskattningen, sarskilt i Sverige pa grund av att sa stor del av indu-
strin &r energiintensiv.

Svensk industri ar ocksa forhallandevis elintensiv, dvs. den an-
vander mycket elektrisk energi, jamfért med industrin i andra lan-
der. Den ar darfor sarskilt kanslig for skatt pa elektrisk energi.
Detta ar orsaken till att industrin ar undantagen fran elskatten. In-
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direkt innebar detta ocksad att man maste undanta eller nedsatta
skatt pa branslen som anvands for produktion av elektrisk energi.
En annan orsak till detta dr att svensk beskattning av branslen
som anvands i kraftverk skulle leda till att elproduktion flyttar fran
svenska kraftverk till kraftverk i grannldnderna.
Mojligheterna att beskatta energi i Sverige ar alltsa begransade av
internationella forhallanden bade direkt och indirekt pa flera sitt.

Ibland anges i utredningen punktskatterna inklusive moms pa
punktskatten. Syftet med detta &r att visa hur stort inkomstbort-
allet for staten blir om punktskatten slopas. Eftersom moms laggs
pa slutpriset till kunden ingar punktskatten i be-rakningsunderlaget
for momsen. Ett rakneexempel for elskatten ar 2001 (18 6re/kwWh)
illustrerar berékningssattet:

Med punktskatt (6re/kWh) Utan punktskatt
Elpris 20 Elpris 20
Elskatt 18 Elskatt 0
Summa 38 Summa 20
Moms (25%) 9,5 Moms (25%) 5
Varav

moms pa "elpris” 5

moms pa "elskatt” 4,5
Totalt pris till kunden 47,5 Totalt 25

Om punktskatten tas bort "forlorar” staten 22,5 6re = 1,25
* 18 ore

1.8 EUs forbud mot statsstod

Mojligheterna att i fortsattningen tillampa lagre energiskatt for in-
dustrin kan pa nagra ars sikt komma att minska genom Gverens-
kommelser inom EU.

Det ar tva forfattningar som har betydelse. Den ena ar EG-for-
draget och dess forbud mot statsstod. Den andra &r det sa kallade
Mineraloljedirektivet och dess bestdmmelser om beskattning av
oljeprodukter.

Nar det galler den forsta forfattningen kan EU-kommissionen
komma fram till att dagens nedséttningsregler strider mot EU-for-
dragets forbud mot statligt stod. Som statligt stéd réknas skatte-
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massig sarbehandling av en viss typ av produktion. | Sverige och i
en del andra EU-lander har industriell tillverkning lagre energiskatt
an annan naringsverksamhet. Det ar mojligt att denna atskillnad
mellan olika typer av néringsverksamhet kommer att betraktas som
otilliten i EU. Bade i Sverige och i andra EU-lander ar dessutom
vissa regler for nedsattning av energiskatt riktade mot ofta ganska
smala sektorer, exempelvis jarnframstéllning, vilket ocksd av EU
kan komma att anses snedvrida konkurrensen och darfor maste tas
bort.

Om EU skulle komma fram till att nedsattningarna av energi-
skatt for vissa ndringsgrenar strider mot EU-fordragets férbud mot
statligt stod kan den svenska energibeskattningen komma att dnd-
ras i grunden. Orsaken &r att den energiintensiva svenska industrins
internationella konkurrenskraft skulle minska kraftigt om den
skulle fa betala skatt enligt dagens nominella skattesatser. Utan
nedsattning av energiskatten skulle skattesatserna behdva sankas
till en betydligt lagre niva dn dagens for att industrins konkurrens-
kraft inte skall urholkas.

Detta galler bara skatterna pa elektrisk energi och andra branslen
an bensin och dieselolja. Totalt svarar skatten pa dessa varor for
cirka 30 procent av statens energiskatteinkomster. Aven om skat-
ten pa dessa energivaror skulle slopas helt blir darfor effekten pa
statens totala inkomster fran energibeskattningen ganska begran-
sad.

1.9 EUs direktiv om skatt pa oljeprodukter

Nar det géller den andra EU-férfattningen, Mineraloljedirektivet,
kan modjligheterna att nedsatta energiskatterna for industrin
komma att begransas genom ett nyligen fattat beslut’ av EUs
ministerrad. Hittills har medlemsstaterna i vissa fall tillatits
tillampa nedsattningar av eller undantag fran punktskatter pa ener-
givaror. For Sveriges del har EU tillatit nedsattningar av skatterna
pa mineraloljor (eldningsoljor) for industriellt bruk i allmanhet och
dessutom extra nedséttning for sarskilt energiintensiva foretag.
Genom det nu fattade beslutet av ministerradet skall dessa
nedsattningar upphora senast vid utgangen av ar 2006. Om beslutet
inte omprovas senare kan det fa genomgripande konsekvenser for
den svenska energibeskattningen. Eftersom svensk energiintensiv

2 Réadets beslut, 12 mars 2001 (2001/224/EG).
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industri av konkurrensskal knappast kan betala skatt pa eldnings-
olja pa dagens niva ar det mojligt att skattesatserna for eldningsolja
kommer att behova sankas. Det blir da troligen till en betydligt
lagre niva an dagens.

Den direkta effekten av detta for statens skatteinkomster blir
inte sa stor eftersom skatten for eldningsolja bara svarar for cirka
10 procent av de totala energiskatteinkomsterna.

Kraven pa likformighet i skatterna mellan olika energivaror kan
emellertid innebéar att ocksa skatten pa andra branslen och pa elekt-
risk energi behdver sankas. Eftersom elektrisk energi och villaolja
konkurrerar med varandra ndr det galler uppvadrmning kan elskatten
inte vara s mycket hogre 4n skatten pa eldningsolja raknat per ki-
lowattimme. Annars kommer fastighetsdgare att Gverga fran el-
varme till oljevarme. Eldningsolja konkurrerar ocksa med kol, gasol
och naturgas. Darfor kan inte heller skatten pa dessa branslen skilja
sig mycket fran skatten pa eldningsolja. Om de svenska nedsitt-
ningsreglerna for eldningsolja slopas kan darfor skatterna ocksa for
andra bréanslen och elektrisk energi komma att sénkas.

De skatteintdkter som ar i "fara” ar alltsa inte bara de som kom-
mer fran eldningsolja utan aven fran elektrisk energi, kol, naturgas
och gasol. Tillsammans svarar de for cirka 30 procent av det total
energiskatteintakterna.

1.10  Miljébeskattning

Nar det géller de egentliga miljoskatterna, dvs. skatterna pa utslapp
av svavel och kvdveoxider, ar statens skatteintékter obetydliga. Ut-
sldppen av dessa fororeningar kommer att minska i Sverige och i
omvérlden och leda till att de marginella skadeeffekterna av utslap-
pen minskar. Detta kan leda till att utslappsskatterna, som ju skall
vara relaterade till skadeeffekterna, sanks i framtiden.

Inom EU pagar diskussioner om att ersatta energibeskattningen
med en mer renodlad miljobeskattning inriktad pa att begransa
koldioxidutslappen. For svensk del kan en sadan forandring fa
statsfinansiella konsekvenser. Skatten pa elektrisk energi ar idag en
konsumtionsskatt. Ingen skatt tas daremot ut for de branslen som
anvands for att producera elektrisk energi. En renodlad miljébe-
skattning innebér att skatten tas ut i produktionen, dvs. pa utslap-
pen av koldioxid och skadliga &mnen som sldpps ut i luften. Sverige
och andra lander som har konsumtionsskatt pa elektrisk energi kan
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i sa fall fa sanka konsumtionsskatten. For de flesta lander far detta
inte sd stora konsekvenser for statens skatteinkomster eftersom
den inhemska elproduktionen till stor del sker i kolkraftverk som
sldpper ut koldioxid. Men for Sverige, dar néstan alla elektrisk
energi produceras i “koldioxidfria” vattenkraftverk och ké&rnkraft-
verk, kan statens skatteinkomster fran dessa sektorer bli betydligt
lagre an inkomsterna fran dagens konsumtionsskatt pa elektrisk
energi.

1.11  Utslapp av koldioxid

Kyotoprotokollet om att industrildnderna skall begrénsa sina ut-
slapp av koldioxid kan fa genomgripande konsekvenser for energi-
beskattningen. Hér finns dock stora osékerheter.

Den forsta ar om det blir nagot internationellt avtal i enlighet
med Kyotoprotokollet.

Den andra osakerheten ar vilka politiska atgarder man kommer
dverens om internationellt ifall det blir ett avtal. De tva politiska
atgarder som kan komma ifraga ar koldioxidskatt eller ett system
med kop- och sdljbara utslappskvoter. Det senare ar det som dis-
kuteras mest.

Vilken grad av internationell samordning man valjer har ocksa
stor betydelse. For att illustrera osakerheten kan man tinka sig tva
alternativ i andarna pa ett brett spektrum. Det ena &r en total global
samordning i ett kvotsystem. Berdkningar som gjorts antyder att
"koldioxidpriset”, dvs. priset for utslappskvoter pa varldsmarkna-
den da skulle bli runt 5 6re per kilo koldioxid. Om svenska staten
skulle auktionera ut dessa kvoter till svenska foretag skulle inték-
terna motsvara en arlig inkomst pa "bara” 3 miljarder kronor per ar.
Eftersom alla foretag i varlden far samma kostnad for koldioxidut-
slappen paverkas den svenska energiintensiva industrins konkur-
renskraft inte s3 mycket i detta alternativ. Inga undantag for indu-
strin fordras.

Det andra alternativet ar att det inte blir nagon internationell
samordning av de politiska atgarderna vare sig globalt, bland indu-
strilanderna eller inom EU. Sverige och andra lander far da klara av
sina ataganden enbart genom att begransa utslappen i det egna lan-
det. I sa fall kan Sverige behdva infora en koldioxidskatt pa kanske
Over 1 krona per kilo koldioxid for att begransa utslappen i enlighet
med Kyotoprotokollet. Liksom med dagens energiskatt maste man
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da troligen ha omfattande nedséttningar av koldioxidskatten for
industrin, eftersom en stor del av konkurrerande industrier pa
vérldsmarknaden inte “drabbas” av koldioxidskatt. Trots detta
skulle intakterna fran koldioxidskatten kunna bli betydande, runt
60 miljarder kronor per ar. De samhallsekonomiska kostnaderna
for Sverige i detta alternativ ar manga ganger storre an i det forsta
alternativet med global samordning.

HOg grad av internationell samordning av de politiska atgarderna
innebdr att de samhéllsekonomiska kostnaderna och statens poten-
tiella intakter blir forhallandevis sma. Liten grad av samordning in-
nebér stora kostnader och stora potentiella statsinkomster.
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2 Vad ar energiskatt?

Begreppet energi ar ett allmant fysikaliskt begrepp som &r vél defi-
nierat. Energi finns i flera former. En form &r vdrmeenergi, exem-
pelvis i en kastrull med hett vatten.

En annan form av energi & kemisk energi dar energin finns i
atomerna gruppering i molekyler. Brénslen som ved och bensin ar
exempel pa amnen som &r rika pa kemisk energi. Molekylerna be-
star har framst av kolatomer och vateatomer. Nar ett bransle brin-
ner forenas kolatomer och vateatomer med syreatomer i luften och
bildar koldioxid och vateoxiod (vatten) FoOr branslen anges ofta
varmevardet, som &r den varmeenergi som bildas vid férbranning av
branslen i Iuft. Nér ett bransle brinner omvandlas den kemiska
energin till virmeenergi i rékgasen.

En tredje form av energi ar stralningsenergi, exempelvis energi i
solstralning. En fjarde form av energi ar elektrisk energi, som ex-
empelvis anvénds for att driva elektriska motorer.

En av grundlagarna i fysiken dr att energin &r konstant, den kan
varken skapas eller forstoras.

I skattesammanhang ar detta fysikaliska energibegrepp av litet
véarde. Eftersom summan av all energi ar konstant finns ju i princip
inget att beskatta. Det som beskattas ar istéllet energiomvandling.

Med energiskatt menas en varuskatt pa vissa energirika varor, ex-
empelvis brénslen som bensin, eldningsolja, kol och ved. Det kan
ocksa vara skatt pa elektrisk energi, dvs. den energi som tas ut fran
det elektriska natet. Energiskatt kan ocksa vara skatt pa hetvatten
om man, som diskuterats, skulle belagga fjarrvarme med energi-
skatt. Dessa energirika varor kan vi kalla for energivaror.

Med varuskatt (accis) menas att skatten tas ut pa en vara, i detta
fall elektrisk energi, eldningsolja, och vissa andra branslen. Skatten
berdknas i forhallanden till mangden, exempelvis per kilowattimme
elektrisk energi, per kubikmeter eldningsolja eller per ton kol.
Energiskatterna skiljer sig fran mervardesskatt som tas ut i forhal-
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lande till varans pris. Historiskt har varuskatter varit en viktig in-
komstkaélla for staten. I modern tid har de emellertid forlorat sin
stora betydelse. Det skedde framforallt i samband med man i flera
l&nder gick 6ver till inkomstskatter mot slutet av 1800-talet och
borjan av 1900-talet. Da togs manga punktskatter bort darfor att
de ansags vara ineffektiva och svara att administrera. Vid mitten av
1900-talet infordes varuskatter igen i viss utstrackning tillfalligt.

Branslen anvédnds for att elda med fér uppvarmning. Branslen
anvands ocksa for att framstalla dnga, bland annat for att driva tur-
biner for produktion av elektrisk energi. Elektrisk energi anvands
for att driva elektriska motorer, for belysning och for att under-
halla kemiska processer, exempelvis framstéllning av koppar ur
kopparmalm. Hetvatten anvénds for lokaluppvarmning.

Det som utloser skatten &r i princip att branslet, elektriciteten
eller hetvattnet anvénds for energiomvandling. Med energiom-
vandling menas exempelvis att den kemiska energin i brénslet ge-
nom férbréanning omvandlas till virmeenergi eller att elektriciteten
omvandlas till mekanisk energi i en elektrisk motor.

Nar daremot energivaror anvands for andra dandamal beskattas de
som regel inte. Exempelvis beskattas inte rdoljan som anvands i ett
oljeraffinaderi, eftersom raoljan i detta fall inte anvands for energi-
omvandling utan som ravara for att framstalla bensin, eldningsolja
och andra kolviten. Inte heller beskattas oljeprodukter som an-
vénds for tillverkning av plast.

Energiskatter utgar av praktiska skal bara for kommersiella ener-
givaror, dvs. energivaror som det handlas med. Skatten tas som re-
gel ut i handelsledet. Det beror bland annat pa att det &r administ-
rativt dyrt eller omojligt for staten att beskatta exempelvis brann-
ved som hushallen sjalva hamtar i skogen. Den allra storsta delen av
energiomvandlingen i samhéllet harror direkt eller indirekt fran sol-
stralningen som knappast kan beskattas.

Energiskatten ar ocksa till storre delen en indirekt skatt. Med det
menas att den som formellt &r skattskyldig dr en annan &n den som
drabbas av skatten. Energiskatten &r indirekt eftersom det som
regel ar den som saljer energi som ar skattskyldig gentemot staten.
Séljaren lagger pa skatten pa fakturan till kunden, som alltsa ar den
som bar skatten. Storre energianvandande foretag &r emellertid ofta
formellt sett direkt skattskyldiga till staten.
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2.1 Energiskatt — miljoskatt

Med miljoskatt menas skatt pa en verksamhet som orsakar externa
kostnader, dvs. kostnader som drabbar andra &n den som bedriver
verksamheten. Det kan exempelvis vara skatt pa utslapp av svavel-
dioxid till luften. Skatten skall i princip sattas lika med den margi-
nella skadeeffekten, dvs. den skada som utslédpp av ett ytterligare
ett kilo av det skadliga &mnet orsakar.

Det ar viktigt att skilja pa energiskatt och miljoskatt. Energiskatt
ar en varuskatt som utgar for vissa energirika varor som handlas pa
marknaden. Skatten utldses av att energin omvandlas. En miljoskatt
utgar inte pa en energivara utan pa ett skadligt amne. Skatten utlo-
ses nér det skadliga &mnet sl&pps ut i luften. Nidr man beskattar ut-
sldpp av svaveldioxid &r det inte energin man beskattar utan ett
amne som ar skadligt nér det kommer ut i luften.

2.2 Varfor energiskatt?
Naturresursskatt

Vad ar det da for speciellt med energi jamfort med andra varor som
kan motivera punktskatt? En sak ar att energi ofta ar en naturresurs
som kan ge sa kallad naturresursranta. Begreppet naturresursranta
kan illustreras med utvinning av raolja. Utvinningen av raolja sker i
oljekallor med vitt skilda kostnader. I exempelvis Persiska Viken &r
kostnaden i en del lattutvunna kallor kanske 1 dollar per fat. |
andra mer svarutvunna kallor i Nordsjon ar kanske utvinnings-
kostnaden 20 dollar per fat. For att det skall vara I6bnsamt att ut-
vinna olja i de dyraste kéllorna maste priset pa raolja vara minst lika
med vad det kostar att utvinna olja i den dyrare kéllan, dvs. ar 20
dollar per fat. Det innebdr att oljeutvinningen i Persiska viken ger
en vinst pa 19 dollar medan den dyra nordsjokallan bara gar jamt ut
ekonomiskt. Med naturresursranta menas den vinst som de billi-
gare oljekéllorna ger i forhallande till de som &r dyrast att utvinna. |
vart exempel ar naturresursrantan 19 dollar per fat for kallan i Per-
siska Viken medan naturresursrantan ar noll i nordsjokéllan. Natur-
resursranta kallas ibland ocksa for 6vervinst.

En naturresursskatt innebdr att staten beskattar naturresursrén-
tan.

En sadan skatt har fran skattesynpunkt den fordelen att skatten
inte behdver paverka priset. Nordsjokallan behdver inte betala na-
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gon skatt och kan darfor fortsatta att producera sa lange priset ar
minst 20 dollar. Kéllan i Persiska viken betalar skatt, men sa lange
skatten inte &r hogre &n Gvervinsten ar det I6nsamt att utvinna olja.

Naturresursskatt har historiskt sett spelat en viktig roll i skatte-
sammanhang. D4 har den framforallt tillampats pa jordbruksmark.
For jordbruksmark finns ofta stora skillnader i kostnader mellan
olika marker, vilket ger upphov till naturresursranta, eller jordranta
som den Kallas ifragga om jordbruk, for den mark som har laga
kostnader. Manga kianda ekonomer genom tiderna har forordat att
staten i forsta hand skall skaffa sig inkomster genom att beskatta
jordrantan och rantan pa andra naturresurser, exempelvis mineral-
gruvor.

I de flesta lander som har omfattande oljeutvinning &r utvin-
ningen belagd med skatt, som ofta svarar for en stor del av statens
skatteinkomster.

I praktiken finns det emellertid bara fa typer av energi dar det
finns en betydande naturresursrianta. Raolja och vattenkraft ar tva.
For olja ar jordréntan i de billigaste oljekéllorna éver 90 procent av
raoljepriset. For vattenkraft kan ocksa finnas betydande naturre-
sursranta. | industrilanderna finns emellertid fa outbyggda élvar dér
utbyggnadskostnaderna ar lagre an priset pa elektrisk energi. Dar-
for finns i praktiken bara liten vattenkraftrianta att beskatta vid ny-
utbyggnad. For kol, naturgas och karnkraft utgdr naturresursran-
tan ofta bara en mycket liten andel av priset.

Beskattningen av naturresursranta maste ske i det land dar ut-
vinningen sker. Darfor har detta motiv for beskattning av energi
idag liten praktisk betydelse for Sverige. Fragan har emellertid haft
betydelse i samband med utbyggnaden av Sveriges stora vatten-
krafttillgangar.

Ramsey-skatt — l1ag priskanslighet

I Sverige liksom i andra EU-I&nder finns en allman mervdrdesskatt
som laggs pa alla varor. Finns det da nagot motiv att beskatta
energi mer an andra varor?

Ett motiv for att beskatta vissa varor mer an andra ar att pris-
kansligheten for en vara ar lag, enligt en modell som utvecklades av
den engelske ekonomen Ramsey. Ju lagre priskansligheten ar desto
mindre &r den samhéllsekonomiska kostnaden av en skatt. Pris-
kansligheten for bensin anses exempelvis vara 13g. Dvs. folk mins-
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kar inkopen av bensin bara lite om priset stiger. Detta géller ocksa
till viss del for elektrisk energi, men inte generellt som vi skall se
senare. Baslivsmedel har ocksa lag priskanslighet. Bensin, elektrisk
energi och baslivsmedel skulle alltsa vara lampliga objekt for extra
beskattning.

Exemplet baslivsmedel visar emellertid pd en komplikation om
man vill inrikta beskattningen pa varor med lag priskanslighet. En
del varor med lag priskénslighet svarar for en stor del av budgeten
for folk med laga inkomster. Energi svarar exempelvis for en storre
del av laginkomsttagarnas budget dn vad som ér fallet for folk med
hogre inkomster. Ett motiv som ibland anférdes for att undanta
energi fran mervardesskatt nar denna infordes var just att skatt pa
energi skulle drabba folk med lagre inkomster sarskilt hart. Fram
till en bit inpa 1980-talet var ocksa energi, genom att den var un-
dantagen fran mervardesskatt, lagre beskattad an andra varor.

En annan komplikation ndr det géller energibeskattning &r att
priskansligheten for energi visserligen kan vara lag for hushallens
energianvandning, men hdg for industrins. Detta dr exempelvis
fallet med elektrisk energi. En hdg skatt pa elanvandning i svensk
industri skulle leda till férsamrad konkurrenskraft, utflyttning av
produktion till lander utan skatt pa elektrisk energi och minskad
elanvandning i Sverige. Darfor dr det ofta nddvandigt att sérbe-
handla industrin i forhallande till hushallen. Denna skattemassiga
sérbehandling av olika delar av ekonomin skapar komplikationer
som man ocksd maste véaga in vid en totalbedomning av energibe-
skattningen.

I vilken grad man skall beskatta energi mer an andra varor far
darfor bedémas pa grund av hur priskanslig energianvandningen ar,
hur den extra beskattningen av energi paverkar folk med lagre in-
komster och konsekvenserna av att sdrbehandla industrin.

Pigou-skatt — miljoskador

Ett tredje motiv for beskattning géller miljoeffekterna. Teorin for
miljoskatt utvecklades av den engelske ekonomen Pigou i bérjan av
1900-talet. Han kom fram till att om en verksamhet orsakar skada
pa en kollektiv nyttighet, exempelvis luft eller vattendrag, kan en
skatt vara ett effektivt satt att begransa skadorna. Skatten skall en-
ligt Pigou motsvara den skadekostnad som verksamheten orsakar.
Pigou-skatten har betydelse for energiforsorjningen eftersom eld-
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ning med vissa branslen ger upphov till utslapp av exempelvis sva-
vel som kan ge forsurningsskador i mark och vatten.

Vagavgift

Ett ytterligare syfte med energiskatter &r att finansiera statens
kostnader for vaghallning. Det ar da fraga om skatt pa bensin och
dieselolja. Energiskatten anvands som komplement till den arliga
fordonskatten.

Motivet for att anvanda skatt pa motorbranslen for vagfinansie-
ring dr att det har varit forenat med stora kostnader att beskatta
vagtrafiken direkt genom végavgifter. Skatt pa bensin och dieselolja
har ansetts vara ett billigare satt att lata vagtrafikanterna betala for
de kostnader de orsakar.
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3 Energibeskattning

3.1 Historik

Skatt pa energi ar en gammal uppfinning med flera tusen ar pa
nacken. | det gamla Egypten fanns en energiskatt i form av skatt pa
lampolja. I Kungariket Jerusalem fanns en skatt pa olja som en av
71 varuskatter. Nar man i London pa medeltiden borjade anvanda
kol i storre skala som erséattning fér den allt knappare brannveden
inforde kungen en kolskatt. P4 1700-talet fanns det i Europa flera
typer av vad man idag skulle kunna kalla energiskatt — exempelvis
skatt pa stearinljus.

Av dagens svenska energiskatter dr skatten pa bensin aldst. Den
infordes 1929. Nasta steg var att en sarskild skatt pa elektrisk
energi infordes 1951 for att bidra till att minska statens budget-
underskott. Ar 1957 inférdes en allman energiskatt. Skatteplikten
omfattade vid inforandet elektrisk energi, kolbranslen, eldningsolja,
motorbrannolja, bensin och motorsprit.

Fram ftill slutet av 1970-talet hdnde inte mycket annat &n att
skatterna pa bensin och dieselolja anpassades for att tacka statens
vagkostnader. Ett viktigt beslut var emellertid att man undantog
branslen och elektrisk energi fran mervérdesskatt nar denna infor-
des. Efterhand som mervardesskattesatserna hojdes kom hushallens
energianvandning alltmer att gynnas i forhallande till andra kon-
sumtionsvaror.

I borjan av 1980-talet togs ett avgtrande steg i energibeskatt-
ningen. Da hojdes energiskatterna 6verlag som ett led i att minska
de statliga budgetunderskotten som skjutit i hdjden 1979. Nésta
stora hojning gjordes i samband med den stora skattereformen
1991. Det skedde bland annat genom att energi belades med moms.
Energiskatterna pa branslen uppdelades da i tva delar, en som be-
namns allmén energiskatt och en som benamns koldioxidskatt. For
enkelhets skull menas med energiskatt i denna utredning den sam-
manlagda skatten. Nér referens gors till koldioxidskatten kallas den
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for koldioxiddelen av energiskatten. Fran skattesynpunkt har koldi-
oxiddelen av skatten bara betydelse vid berdkning av nedsattning av
energiskatten for industriell och viss annan verksamhet.

En reform av energibeskattningen genomfordes ar 1993. Refor-
men innebar att man slopade skatten pa elektrisk energi som for-
brukas vid tillverkningsprocessen i industriell verksamhet och vid
vaxthusodling. Vidare tog man bort den del av energiskatten som
kallas allmén energiskatt for tillverkningsprocessen i industriell
verksamhet och fér uppvarmning av vaxthus. Vidare nedsattes kol-
dioxidskatten inom dessa sektorer till ¥ av koldioxiddelen av
skatten. Energiskatterna blev darfor lagre for tillverkningsindustrin
och vaxthusndringen &n for 6vrig verksamhet.

Ar 1995 hojdes emellertid energibeskattningen for industrin ge-
nom att koldioxidskatten fordubblades fran % till % av den nomi-
nella skattesatsen. Andelen har dndrats ytterligare nagra ganger se-
dan dess. Ar 2002 betalar industrin 30 procent av den nominella
koldioxidskatten.

3.2 Energiskattelagen

Energibeskattningen ar ett samlingsbegrepp for ett stort antal
skatter pa energivaror som samlats i Energiskattelagen (1994:1776).

Energiskattelagen dr ganska komplicerad. Sammanlagt &r det
fraga om cirka 40 olika energivaror som beskattas. Dessa har delats
upp 15 grupper for vilka skattesatser anges. Antalet skattesatser
som anges i lagen ar cirka 40. For varje bransle anges som vi sett tva
skattesatser, dels en som kallas allman energiskatt, dels en som be-
namns koldioxidskatt. Koldioxiddelen av skatten beréknas efter
hur mycket koldioxid som bildas vid forbranning. Grunden for be-
rakningen ar 53 ore per kilo koldioxid (ar 2001).

For elektrisk energi anges i forsta hand en nominell skattesats
(18,1 6re per kilowattimme ar 2001) men dessutom 5 andra skatte-
satser som galler beroende pa geografiskt lage, typ av forbrukare,
typ av verksamhet och nar pa aret forbrukningen sker.

Det finns omfattande undantag och nedséttningar av skatten. De
viktigaste ar:

e Brénslen som anvédnds for produktion av elektrisk energi ar i
stort sett undantagna fran skatt.

e Branslen som anvands for annat andamal ar energidandamal ar
undantagna fran skatt.
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e FOr elektrisk energi som anvénds i industriell tillverkning
betalas ingen skatt

e FOr branslen som anvands i industriella processer betalas bara
halva den nominella koldioxiddelen av skatten.

e Kol som anvéands i stalverk beskattas i stort sett inte.

e Flygbensin som anvands i flygplan beskattas inte.

e Av stor betydelse for den energiintensiva industrin ar att den
totala energiskatten for ett foretag inte far dverstiga 1,2 eller
0,8 procent for vissa brénslen och vissa tillverkningsprocesser
av forséljningsvérdet av foretaget produkter.

e Torv, ved och andra icke fossila branslen beskattas inte.

Undantagen galler som regel inte for bensin och dieselolja som an-
vénds som motorbréansle.

Undantagen och nedsattningarna berdknas motsvara en férlorad
skatteinkomst for staten pa runt 30 miljarder kronor per ar.

3.3 Nagra aktuella utredningar

Den senaste storre statliga utredningen som ror energibeskattning
ar Utvardering av Skattevaxlingskommitténs energiskattemodell
(Ds 2000:73). De behandlar framforallt beskattningen av kraftpro-
duktion men innehaller ocksa en allman beskrivning och analys av
energibeskattningen.

I Klimatkommitténs betdnkande Forslag till svensk klimatstrategi
(SOU 2000:23) behandlas klimatfragan och energibeskattning.

Utredningen Handla for att uppna klimatmal! (SOU 2000:45)
behandlar klimatfragan men med fokus pa system for att handla
med utslappskvoter.

I Kommunikationskommitténs slutbetdnkande, Ny kurs i trafik-
politiken (SOU 1997:35), behandlas beskattning av vagtrafiken.

Under 2001 har tillsatts en ny utredning som skall behandla ned-
sittningsreglerna for energiskatterna (Oversyn av regler for nedstt-
ning av energiskatter for vissa sektorer, Dir. 2001:29.

1 Enligt Utvardering av Skattevaxlingskommitténs energiskattemodell (Ds 2000:73).
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4 Miljoskatter

I de féljande avsnitten diskuteras effekterna av internationalisering
pa den svenska energi- och miljobeskattningen. Forst behandlas
miljoskatter, dvs. beskattning av utslapp av fororeningar fran ener-
gianlaggningar. Med fororening menas hér inte koldioxid, som be-
handlas separat i avsnitt 9.

De rena miljoskatterna med anknytning till energiférsorjningen
ar skatterna pa utslapp av svavel och kvéaveoxider. Syftet med dem
ar framforallt att begrédnsa utsldppen av forsurande &mnen i Sverige.
De éar i stort sett effektiva politiska instrument. Detta beror pa att
skatten ligger pa den faktor, namligen utslappen, som orsakar mil-
joskadan. Hos myndigheter och energiforetag verkar det rada stor
enighet om att skatterna ar effektiva. De kommer troligen att
finnas kvar under den aktuella tidsperioden, dvs. 10-15 ar framat.
Som inkomstkalla for staten ar dessa skatter obetydliga. Utsldppen
av forsurande &mnen har minskat kraftigt de senaste decennierna.
Minskningen forutses fortsatta, bade i Sverige och Gvriga Europa.
Nedfallet av svavel och kvaveoxider i Sverige kommer att darfor att
minska och skadeeffekterna likasa. Allteftersom utslappen (skatte-
basen) och de marginella skadeeffekterna (skattesatsen) minskar
kommer skatteintdkterna att minska.

Energiskatterna, dvs. punktskatterna pa branslen har ocksa en
viss effekt pa utsldappen av fororeningar. Men de &r inte effektiva
for detta andamal. Orsaken &r att olika energivaror har vitt skilda
skadeverkningar. Utslappen av fororeningar beror framforallt pa
val av forbranningsteknik och reningsteknik, inte pa val av bransle.
Genom utvecklingen av teknik kan man numera rena brédnslen och
rokgaser fran fororeningar till mycket laga nivaer. Darfor har sam-
bandet mellan luftféroreningar och energianvandning minskat och
fortsétter att minska. Till detta har ocksa bidragit diversifieringen
av energiforsorjningen fran oljedominansen pa 1970-talet. Energi-
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skatter som politiskt instrument for att begrénsa utslappen av for-
oreningar® har troligen spelat ut sin roll.

! Koldioxid raknas inte som en fororening.
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5 Bensinskatten

51 Sverige

Bensinskatten i Sverige ar idag (&r 2001) 4,50 kronor per liter. Ben-
sinforbrukningen &r néra 6 miljoner kubikmeter och statens skat-
teinkomst omkring 25 miljarder kronor per ar. Skattebasen ar cirka
17 miljarder, som ar marknadsvardet (exklusive skatt) av all forsald
bensin. En del av skatteintdkten kan ségas vara en avgift for att
finansiera statens vagkostnader.

Bensin- och dieselanvandning

10

milj m/&r _rend

Bensin + diesel. f- -

1970 1980 1990 2000

Figur 2: Forbrukningen av bensin och dieselolja har 6kat trendmaéssigt sedan lange.
Den forvantas 6ka ocksa i framtiden. Kélla: STEM, Energilaget

Bensinanvandningen har Okat trendmassigt sedan bilismens
barndom men har mattats de senaste aren. Raknad tillsammans
med dieselolja 6kar dock anvandningen av fordonsbranslen stadigt.
Den forvantas 6ka ocksa i framtiden.
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5.2 Andra lander

I samtliga OECD-lander beskattas bensinanvdndningen i végfor-
don. EU-landerna har i genomsnitt betydligt hogre bensinskatt &n
genomsnittet for andra lander. Den svenska skatten &r ungefar i
paritet med EU-genomsnittet. | EU finns ett direktiv om en lagsta
bensinskatt som motsvarar 2,60 kronor per liter'. Det finns ocksa
ett direktiv om att alla brénslen, inte bara bensin och diesel utan
dven exempelvis etanol, som anvands for drift av fordon pa all-
ménna vagar skall beskattas.
I foljande figur visas aktuella bensinskatter i olika lander?,

11 rapporten anvands genomgéende valutakursen 1 = 9,2 SEK
21 denna figur och de andra liknande figurerna inkluderas moms pa den del av slutpriset som
utgors av bensinskatt.
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Bensinskatt (&r 2001, inkl moms)

USA
Kanada
Portugal
Grekland
Luxemburg
Spanien
Iland
Japan
Osterrike
Belgien
Italien

Swerige

Danmark
Frankrike
Norge
Finland
Tyskland

Nederlanderna

Storbritannien
t

Kalla: SPI krlit

Figur 3: Den svenska bensinskatten ar i paritet med genomsnittet i EU.

5.3 Skattebasen i framtiden

Den senaste stérre genomgangen av utvecklingen av energianvand-
ningen pa langre sikt ar Klimatkommitténs utredning (SOU
2000:23). Dér raknar man i ett scenario ("hdgalternativet”) med att
bensin- och dieseloljeanvéndningen skall 6ka med 0,6 procent per
ar. Det kan jamféras med den genomsnittliga trendmassiga Ok-
ningen pa cirka 1,5 procent sedan 1970 till idag. Berakningarna ut-
gar fran att branslepriserna inklusive skatt inte forandras drama-
tiskt.

Avgorande for utvecklingen av bensin- och dieseloljeanvand-
ningen ar framforallt den ekonomiska utvecklingen och brénslepri-
sets utveckling. Man kan rakna med att forbrukningen av bade ben-
sin och dieselolja kommer att 6ka

En faktor som gor att bensin- och dieselolja har varit en sa stabil
skattebas ar att vagtrafiken har liten konkurrens fran andra trans-
portsatt. Nagon storre forandring véntas inte pa denna punkt.
Jarnvagstrafiken brottas med ekonomiska problem bade i Sverige
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och i de flesta andra lander i Europa. Flyget dkar sin andel av trans-
porterna men kommer inte att kunna tranga undan nagon storre
del av vagtransporterna i ett 10-arsperspektiv. Alla transportmedel,
dven jarnvagen, far ytterst sin driftenergi fran kol, olja eller natur-
gas. Darfor kommer inte forandringar i energipriserna att fa nagon
avgorande betydelse for den relativa konkurrenskraften mellan
olika transportslag. Om energiskatterna, som hittills, halls nagor-
lunda likformiga kommer heller inte forandringar i energiskatterna
att leda till nagon namnvard forandring av transportstrukturen.

54 Internationalisering

Nar det galler fragan hur Okad ekonomisk internationalisering
kommer att paverka skattebasen kan forst konstateras att forsalj-
ningen av bensin till konsumenterna &r en lokal marknad. Det I6nar
sig sallan for en bilist med personbil att dka mer dn nagra fa mil for
att tanka pa en mack som har lagre pris. For varje mils avstand till
macken férlorar man runt 3 procent av den bensin man tankat. Ge-
nom Sveriges geografiska ldge och genom att de allra flesta bilister
har langt till landgransen kan man rakna med att hog svensk ben-
sinskatt bara i liten grad leder till att privatbilister kdper mer bensin
utomlands.

Storre betydelse har troligen det 6kade internationella informa-
tionsflodet. Det gor att folk blir alltmer medvetna om skatter i
andra lander och kan reagera politiskt om man upptacker att skat-
terna i Sverige dar hogre &n i omvarlden. Turbulensen kring bensin-
och dieseloljeskatten i flera lander i Europa i fjol (2000) visar hur
det internationella nyhetsflodet kan paverka skattepolitiken.

Aven om det finns skillnader i bensinskatt mellan EU-landerna
har staterna ganska val lyckats harmonisera skatterna. Som namnts
ar dock skattenivan i EU-landerna avsevart hogre éan i omvarlden.
Den avgdrande begrénsningen for den svenska bensinskatten ar
troligen att den inte kan vara mycket hdgre &n bensinskatten i
andra EU-lander. Eftersom det sker en allmén harmonisering av
beskattningen inom industrilanderna kan man tanka sig att ocksa
bensinskatten i EU-landerna och andra industrilander pa lang sikt
konvergerar.

Som diskuteras senare ar enskilda staters handlingsutrymme for
skatten pa dieselolja mindre an for bensin. Har finns en indirekt
koppling mellan bensin- och dieseloljeskatten. Om bensinskatten
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ar mycket hogre an skatten pa dieselolja kommer folk att kopa flera
dieselbilar vilket pa sikt minskar bensinforbrukningen. Det ar inte
troligt att bensinskatten i Sverige kan hoéjas mycket i forhallande
till dagens dieseloljeskatt utan att den effekten forstarks med
mindre &n att fordonsskatten for dieselbilar hojs 6ver dagens niva.
Den snabba tekniska utvecklingen av dieselmotortekniken bidrar
till att forstarka denna koppling mellan skatterna pa bensin och
dieselolja.

55 Vagfinansiering

Av intresse i sammanhanget ar ocksa att finansiering och beskatt-
ning av vagtrafiken kan komma att forandras pa sikt. Bensinskat-
ten, dieseloljeskatten och den arliga fordonsskatten kan ursprung-
ligen sdgas ha haft som syfte att finansiera statens vdgkostnader.
Nagon formell koppling finns emellertid inte mellan skatterna och
statens véagverksamhet. Numera ger emellertid dessa skatter ett
betydande overskott. Statens inkomster och utgifter for vagtrafi-
ken ar i runda tal féljande:

Statens inkomster fran vagtrafiken & (mdr kr)"

2000

Bensinskatt 30
Dieselskatt® 8
Véagtrafikskatt 7
Summa inkomster 45
Statens vagutgifter 20
Nettoinkomst fran véagtrafiken® 25

Kallor: Bilindustriféreningen (bensin- och diseloljeskatt), budgetproposition
2000/01:1 (vagtrafikskatt, statens vagutgifter).

a) Beloppet avser den del av dieseloljan som anvands i vagfordon

b) | beloppen ar inraknade moms pa energiskatterna och pa statens
vagkostnader.

c) Detta belopp &r alltsa den inkomst staten skulle mista om bensin-

och dieseloljeskatten togs bort och ersattes med momsbelagda

vagavgifter som motsvarar statens vagkostnader.

Aven i flera andra linder i EU ger vagtrafikskatterna ett betydande
overskott i forhallande till statens vagkostnader.
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| Europa sker flera typer av forandringar som kan péaverka vag-
trafikbeskattningen. En &r att nya vagar byggs och drivs av privata
eller halvstatliga vagforetag som har koncession pa en végstracka.
Orsaken &r att statliga budgetunderskott har gjort det svart att
finansiera védginvesteringar Over statsbudgeten. Dessa végftretag
finansierar bygget och driften av vdgen med avgifter av vagtrafi-
kanterna (vagtullar). Som regel finansieras hela kostnaden for va-
gen med végavgifter, dvs. utan statsbidrag. Om detta system att
finansiera vagar okar kommer kopplingen mellan skatten pa ben-
sin/dieselolja och statens vagkostnader att minska. Detta kan i sin
tur minska mojligheterna att behélla de hoga skatterna pa bensin
och dieselolja.

Inom EU pagar ocksa forsok med annat avgiftssystem, det sa
kallade Eurovignettsystemet. Det innebdr att vagtrafikanter (last-
bilar) koper ett trafikkort som ger dem rattighet att aka pa vissa
vagsystem, alltsa en slags regional fordonsavgift. Inkomsterna fran
trafikkorten fordelas pa EU-staterna i forhéllande till den tillgang-
liga vagldngden i respektive land. Bakgrunden dr att flera lander
med omfattande genomfartstrafik anser att man far bara en opro-
portionerligt stor del av vdgkostnaderna medan andra lander tar
hand om en for stor del av skatteinkomsterna fran bensin och die-
selolja.

I EU-kommissionen diskuteras ocksa att infora ett system med
kilometerskatt pa lastbilar. Det gemensamma i bada dessa fall ar att
snalskjutsproblemet kommit i forgrunden. Kopplingen mellan de
kostnader som vdagtrafikanterna orsakar och deras bidrag till finan-
siering anses vara for svag. Detta kan leda till att vagfinansieringen i
allmanhet andras i Europa. Vagfinansieringen i Sverige kan da ocksa
komma att dndras. Huvudalternativet ar att bygga ut systemet med
vagtullar, framst pa storre trafikleder. Den tekniska utvecklingen
kan bidra till att paskynda den utvecklingen. Redan idag finns sy-
stem ddr bilisterna debiteras elektroniskt vid passage av en végtull
istallet for att behdva stanna for att betala. Det finns inga tekniska
hinder att infora system dér bilister kontinuerligt debiteras for fard
ocksa pa vagar utan vagtullstationer. Bilarna forses med en identifi-
kationsenhet med vars hjalp elektroniska stationer utefter vagen
identifierar bilen och dess dgare. Avgifterna kan differentieras med
avseende pa vagavsnitt, fordonstyp, fordonsvikt och korstracka. Pa
det sattet kan vagtrafikanterna debiteras betydligt mer exakt efter
de vagkostnader de orsakar jamfort med betalning genom skatt pa
fordonsbranslen.
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Drivkraften bakom dessa forandringar ar alltsd dels dkade sva-
righeter att finansiera nya végar 6ver statsbudgeten (som lett till
privata vagforetag), dels snalskjutsproblemet. | bada fallen &r 16s-
ningen végtullar av olika tekniska utformning.

Dessa forandringar med nya satt att finansiera vagar kan komma
att paverka mojligheterna att behalla bensin- och dieseloljeskat-
terna pa nuvarande niva eller hoja dem. Det kan ocksa leda till att
fordelningen av intakterna fran végtrafiken mellan landerna i
Europa dndras. Exempelvis kan staterna i lander som har en om-
fattande transittrafik gora ansprak pa en storre delen av de skatter
och avgifter som bilisterna betalar och andra geografiskt perifera
lander som Sverige da fa noja sig med en mindre andel.

5.6 Sammanfattning

Pa sikt kan inférande av vagtullar och andra nya system for finansi-
ering av vagar begransa mojligheterna att behalla eller hoja bensin-
skatten.
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6 Dieseloljeskatten

6.1 Sverige

Dieselolja &r identisk med latt eldningsolja och namnet anvands for
att ange nér oljan anvands som bransle i dieselmotorer. Det innebar
att statistiken dr osékrare dn for bensin, som ju betecknar en be-
stdmd vara.

Forséljningen av dieselolja &r omkring 3,5 miljoner kubikmeter
per ar. Av denna brukar runt 2 miljoner kubikmeter (cirka 60 pro-
cent) anses avse anvandning i vagfordon. Skatten ar cirka 3 kronor
per liter. Skattebasen &r cirka 10 miljarder kronor per ar, som ar
marknadsvardet (exklusive skatt) av all forsald dieselolja. Dieselol-
jeskatten ger omkring 11 miljarder kronor per ar i skatteintakt. En
del av skatteintdkten kan sdgas vara en avgift for att finansiera sta-
tens vagkostnader.

Liksom for bensin har forbrukningen av dieselolja dkat trend-
massigt. Den forvantas 6ka ocksa i framtiden.

6.2 Andra lander

I samtliga EU-lander beskattas dieselolja fér anvandning i fordon
som kors pa allman vag. | andra lander ar det emellertid inte vanligt
att dieselolja beskattas. I EU finns ett direktiv om en l4gsta diesel-
oljeskatt som motsvarar 2,50 kronor per liter. Den svenska skatten
pa cirka 3 kronor per liter ar i paritet med genomsnittet i EU-l4n-
derna.
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Dieselskatt (&r 2001, inkl moms)
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Figur 4: Av OECD-l&nderna har EU-ldnderna mycket
hogre skatt pa dieselolja an 6vriga. Den svenska skatten
&r i paritet med genomsnittet i EU.

6.3 Internationalisering

Den svenska skatten pa dieselolja ar sannolikt mer bunden till die-
seloljeskatten i andra lander i Europa dn vad som galler fér bensin-
skatten.

Det beror pa att lastbilar i Sverige som gar pa internationell
trafik kan tanka i utlandet om dieseloljepriset i Sverige & mycket
hogre &n i utlandet. Aven om detta inte kan f& ndgon stor
omfattning i forhallande till den totala forbrukningen av dieselolja
begransar det handlingsutrymmet for en mycket hogre
dieseloljeskatt i Sverige &n i 6vriga Europa.

Av betydelse ar ocksa att dieselolja fran teknisk synpunkt &r
identisk med latt eldningsolja. Eldningsolja har en betydligt lagre
skattesats i EU-landerna, ofta under 1 krona per liter mot ofta runt
3 kronor for dieselolja. I Sverige ar skatten pa latt eldningsolja 2,20
mot cirka 3 kronor per liter for dieselolja. Fargmarkning av latt
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eldningsolja skall férhindra att bilister anvander latt eldningsolja
som dieselbrénsle. Men med mycket stora skillnader mellan skatten
pa dieselolja och latt eldningsolja kan man forvanta ckad skatte-
flykt fran dieselolja till eldningsolja. Detta ar en aterhéllande faktor
nar det galler dieseloljebeskattningen i EU-landerna som ocksa kan
ha betydelse for beskattningen av dieselolja i Sverige.

I likhet med vad som géller for bensin kan forutsattningarna for
att beskatta dieselolja pa sikt komma att andras om végtullar och
andra nya avgiftssystem for vagtrafiken infors. Detta kan fa storre
betydelse for dieselolja dn bensin eftersom snalskjutsproblemen i
végtrafikbeskattningen framforallt géller den tunga lastbilstrafiken
och inte personbilstrafiken. Eurovignettsystemet ar ju ett avgifts-
system for lastbilar. FOr personbilar anses bensinatgangen vara en
nagorlunda bra matare pa det vagslitage och andra vagkostnader
som personbilar orsakar. For tunga vagfordon anses daremot
bransleforbrukningen vara ett daligt matt pa de vagkostnader som
de enskilda fordonen orsakar. Ocksa detta anfors som argument
for att dndra finansieringen av vagkostnaderna.

Aven om dieseloljeskatten skulle komma att sdnkas som foljd av
andra finansieringssystem kan man emellertid knappast rdkna med
att statens inkomster fran den tunga vagtrafiken minskar. Statens
inkomster fran den del av dieseloljeskatten som faller pa den tunga
vagtrafiken motsvarar tillsammans med fordonsskatten pa ett un-
gefar de kostnader som fordonen orsakar'. Aven om man skulle
overga fran att som idag beskatta dieselolja till att ta ut mera kost-
nadstrogna avgifter pa den tunga trafiken minskar inte de totala
statliga intakterna fran den tunga vagtrafiken mycket.

6.4 Sammanfattning

Till skillnad mot bensinskatten och andra energiskatter kan diesel-
oljeskatten framforallt betraktas som ett sitt att ta betalt for de
vigkostnader som den tunga trafiken orsakar. Aven om ¢kad inter-
nationalisering och andrade system for finansiering av végar i Eu-
ropa infors kan darfor knappast statens inkomster fran beskattning
av den tunga vagtrafiken bli mycket ldgre &n idag. Det som kan
andras ar pa vilket satt transportforetagen betalar for att utnyttja
vagarna, inte sa mycket hur mycket de betalar.

! Ny kurs i trafikpolitiken (SOU 1997:35).
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7 Skatten pa elektrisk energi

7.1 Sverige

Anvéandningen av elektrisk energi i Sverige ar cirka 140 TWh' per
ar. Skatten ar for narvarande (ar 2001) drygt 18 6re per kilowat-
timme. Den har hojts kraftigt de senaste aren. Statens inkomster
fran skatten pa elektrisk energi beréknas bli cirka 14 miljarder kro-
nor for ar 2001. Med dagens elpris 4r skattebasen knappt 30 miljar-
der kronor per ar, som ar marknadsvardet idag av all forsald elekt-
risk energi i Sverige. Om man raknar bort industrin som ar undan-
tagen fran skatten &r skattebasen cirka 18 miljarder kronor per ar.

Elskattesats i 2000 &rs penningvarde
inkl. moms pa skatten
ore/kwW

25
20 /,/J
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5
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Figur 5: Elskatten har hojts kraftigt de senaste aren.
Kalla: Propositioner.

Konsumtionen av elektrisk energi har trendmassigt Okat stadigt
sedan bdrjan pa 1900-talet och forvantas fortsitta att 6ka, dock i
lagre takt dn den historiska.

11 TWh = 1 miljard kilowattimmar.
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Reglerna for elskatten har genomgatt stora forandringar, framst
nar industriella processer undantogs fran elskatt fran 1993. Efter-
hand har ocksa olika skattesatser inforts for olika typer av anvand-
ning och beroende pa var geografiskt elenergin anvands och nar pa
aret den anvands. Eftersom industriella processer ar undantagna
fran skatt pagér standigt forsok fran foretag att fa olika verksam-
heter klassificerade som industriella processer. De administrativa
problemen med skatten pa elenergi galler framforallt for elenergi
som anvands i industri och fjarrvarme.

1gg\/ h/ar Elanvandningen

100

50 Ovrigt (beskattad)

0
1980 1990 2000

Figur 6: Anvandningen av elektrisk energi har tkat
trendmassigt sedan lang tid. Den forvantas 6ka ocksa
i framtiden. Kélla: STEM, Energilaget.

7.2 Andra lander

Internationellt sett ar beskattning av elenergi ovanlig. Av de eko-
nomiska regionerna ar det bara i EU den har nagon stérre omfatt-
ning. Jamfort med andra lander i EU &r den svenska elskatten langt
Over genomsnittet. Flera EU-lander har ingen elskatt. De EU-lan-
der som har elskatt har liksom Sverige undantagit industrin fran
skatt eller tillampar reducerad skatt.
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Elskatt (&r 2000)
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Figur 7: Skatt pa elektrisk energi finns inte i

alla EU-lander. Den svenska skatten ligger dver
genomsnittet for EU. Uppgifterna avser 1999.

Kalla: EU, database of environmental taxis and charges

7.3 Energiskattens effekter pa industrin

Som bankgrund till diskussionerna om energiskatternas effekt pa
industrins konkurrensformaga foljer har en principiell diskussion
om de ekonomiska effekterna av att beskatta energi och andra in-
satsvaror i industri som arbetar i internationell konkurrens. For
Sveriges del handlar det framforallt om aluminiumindustri, jarn-
och stalindustri, annan metallindustri, massa- och pappersindustri,
viss kemisk industri, cementindustri, kalkindustri och gruvindustri.
Har kan energikostnaderna for olika produktionsled uppga till 10
procent, eller ibland &nnu hdgre, av den totala produktionskostna-
den.

Om alla stater har samma skatt pa exempelvis olja blir effekterna
pa industrin av en skatt densamma som en hojning av priset pa olja
pa varldsmarknaden. Alla foretag i varlden drabbas av samma ok-
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ning av sina kostnader for olja. Varldsmarknadspriserna pa indu-
strivaror som anvander mycket olja 6kar sa att foretagen fa kom-
pensation for de 6kade oljekostnaderna. Beroende pa att olika in-
dustriforetag har olika produktionsmetoder kan en del foretag oka
sin vinst medan andra minskar sin vinst genom hdgre oljepriser.
Men pa det hela taget blir det inga dramatiska forandringar for in-
dustrins konkurrenskraft.

Om daremot ett enskilt land som Sverige eller en ekonomisk
region som EU infor skatt pa energi blir effekterna andra. Som vi
sett ar det i stort sett bara i EU-omradet som energi beskattas, om
man undantar bensin. En skatt pa energi som anvands i svensk in-
dustri leder till att produktionskostnaderna fér industrin dkar. Ef-
tersom svensk industri séllan har nagon dominerande stéllning pa
den globala marknaden kommer emellertid inte priset pa de varor
industrin producerar att héjas. Industrins intdkter blir darfor inte
hdgre.

Nar det galler industrins kostnader blir effekten olika pa olika
lang sikt. Om inte energiskatten ar mycket hog leder skatten till att
borja med till att aktiedgarna ger avkall pa avkastningen pa sitt
redan investerade kapital, dvs. vinsten sjunker. Nasta steg blir troli-
gen att I6nerna séanks under en évergangsperiod darfor att de an-
stalldas forhandlingslage forsamras nar foretagens vinst sjunker. Pa
lang sikt paverkas troligen dock inte I6nerna mycket eftersom I6n-
tagarna efterhand kommer att soka sig till mindre energikravande
naringar dér energiskatten inte har sa stor ekonomisk betydelse. |
vissa fall som exempelvis massa- och pappersindustrin kommer
troligen ocksa skogsagarna att fa sanka priset pa skogsravara.

I nésta steg skall aktiedgarna ta stéllning till om man skall satsa
nytt investeringskapital for att uppratthalla produktionskapacite-
ten. Kravet pa avkastning pa nytt kapital bestams internationellt
och paverkas inte av den svenska energiskatten. Effekten av energi-
skatten blir att man investerar mindre i energiintensiv industri ef-
tersom skatten har gjort nya investeringar mindre lonsamma. Pa
sikt kommer darfor en isolerad svensk energiskatt att leda till att
produktion av industrivaror som kraver mycket energi blir lagre.
Den globala efterfragan pa dessa varor paverkas emellertid inte av
den svenska energiskatten. Minskad svensk produktion kompense-
ras genom att energiintensiv industriproduktion blir stérre i andra
lander. Produktion av energikravande varor kommer att flytta fran
Sverige till andra ldnder som inte beskattar energi eller har lagre
energiskatt. Globalt sett minskar inte energianvandningen.
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Kostnaden for energiskatten bestar dels av en omstéllnings-
kostnad. Anstéllda i energiintensiv industri byter jobb till annan
industri. De kan fa byta bostadsort och ga arbetsldsa innan de far
nytt arbete. Energiskatten leder ocksa till kapitalforstoring efter-
som tidigare investeringar blir mindre produktiva pa grund av
skatten.

Skatten orsakar dessutom en bestdende kostnad. Svensk energi-
intensiv industri har uppkommit genom att produktionskostna-
derna hér har varit ldgre dn i andra lander. Né&r en energiskatt leder
till att energiintensiv produktion flyttar utomlands innebar detta
att den flyttar till lander som har sdmre produktionsforutsatt-
ningar. Kostnaderna for att forse varldsmarknaden med energi-
kravande varor blir darfor bestaende hdgre pa grund av den svenska
skatten.

Hur stora kostnaderna for en energiskatt ar beror bland annat pa
hur stor skatten ar, hur mycket energi som industrin anvander och
hur stor kostnaden &r att transportera de energikrdvande produk-
terna.

Nar det galler den del av produktionen som siljs pa den svenska
marknaden kanske svensk industri kan konkurrera med utlandsk
industri &ven med en hdgre svensk energiskatt om kostnaderna for
transporten fran utlandet till Sverige ar stor. Eftersom svensk ener-
giintensiv industri har sin stérsta marknad utanfér Sverige har dock
den svenska marknaden ganska liten betydelse for denna typ av in-
dustri.

For en stor del av den energiintensiva industrin ar ocksa de varor
man producerar billiga att transportera Gver langa avstand. Trans-
porter 6ver halva jordklotet av bulkvaror som pappersmassa, pap-
per, stal, metaller, malm och industrikemikalier kostar ofta 50-400
kronor per ton.

Aluminiumproduktion kan tjana som ett exempel. Véarldsmark-
nadspriset pa aluminium &r omkring 13 kronor per kilo. For varje
kilo aluminium som produceras gar det at 15 kilowattimmar elekt-
risk energi. Med dagens elpris motsvarar det en kostnad pa 3,50
kronor per kilo aluminium eller omkring 25 procent av saluvardet.
Att frakta aluminium 6ver halva jordklotet kostar runt 30 Ore per
kilo, dvs. en brakdel av energikostnaden. Aven ett litet procentuellt
skattepaslag pa elpriset kan darfor pa sikt paverka lokaliseringen av
aluminiumproduktion.
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7.4 Internationalisering

Sa lange industrin dr undantagen fran skatt pa elektrisk energi pa-
verkar de internationella forhallandena och 6kad internationalise-
ring forutsattningarna for den svenska beskattningen av elektrisk
energi bara i liten grad. Eftersom den svenska beskattningen ligger i
konsumtionsledet och ar knuten till fast egendom finns i praktiken
ingen mojlighet for hushallen att undvika skatt genom privatimport
av elektrisk energi.

Daremot kan forutsattningarna for elskatten paverkas av and-
ringar i EU:s regler for energibeskattning.

Koldioxidbeskattning av kraftproduktion

En viktig grund for nuvarande diskussioner inom EU om energibe-
skattningen galler vilka politiska atgarder som man skall vidta for
att begrénsa utsldppen av koldioxid i enlighet med de preliminéra
utfastelser som man gjort i Kyotoprotokollet.

Det finns tva huvudalternativ. Det ena &r att infora en koldiox-
idskatt, det andra att infoéra ett system for handel med utslapps-
kvoter. Skillnaden mellan dessa alternativ nér det géller statens in-
takter diskuteras i ett senare avsnitt. Fran effektivitetssynpunkt ar
bada alternativen ganska likvardiga.

En konsekvent genomford beskattning av koldioxidutslapp anses
av manga vara en effektiv politisk atgard for att begransa utslappen.
Skatten skall da ligga pa branslen och utgd i forhallande till hur
mycket koldioxid som ett visst bransle ger upphov till nér man el-
dar med det. Nar det géller produktion av elektrisk energi innebar
detta att man beskattar kol, olja och andra branslen som bildar kol-
dioxid.

Denna typ av beskattning av elektrisk energi skiljer sig fran da-
gens svenska beskattning dar ju skatten tas i konsumtionsledet,
dvs. nar elkonsumenterna tar ut strom fran det elektriska natet.
Ingen energiskatt utgar daremot for de branslen som anvéands for
att producera elektrisk energi. Detta galler bade i Sverige och andra
EU-lander.

Ett inforande av en konsekvent koldioxidbeskattning innebér att
konsumtionsskatten pa elektrisk energi maste sankas. Det beror pa
att den svenska elmarknaden ar integrerad med den nordeurope-
iska. Marknadspriset pa elektrisk energi i Sverige bestams i allt va-
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sentligt av kostnaderna att producera kraft i Danmark och andra
grannlander som har mycket kolkraft. En skatt pa kol som anvands
i kraftverk i EU kommer alltsa att hoja priset pa kraft i Sverige
trots att Sverige bara har en liten produktion av kolkraft. Om man
skulle infora koldioxidskatt pa branslen som anvéands i kraftverk i
EU och behélla dagens konsumtionsskatt pa elektrisk energi skulle
elektrisk energi darfér dubbelbeskattas i Sverige och bli mycket
dyrare &n olja. De som idag har elvarme skulle byta till olja eller
nagot annat bransle som inte dubbelbeskattas. Darfor kan dagens
svenska konsumtionsskatt pa elektrisk energi inte behallas pa da-
gens niva med en konsekvent genomford koldioxidbeskattning i
EU.

Detta far konsekvenser for den svenska statens skatteinkomster.
Den svenska forsorjningen med elenergi &r integrerad med de nor-
diska grannldnderna, med Tyskland, Polen och till viss del aven
med Ryssland. 1 Sverige sker produktionen av elektrisk energi till
allra storsta delen i vattenkraftverk och karnkraftverk som inte
slapper ut nagon koldioxid och bara till liten del i kraftverk som
anvander kol och andra beskattningsbara fossila branslen. I Europa
i Ovrigt ar emellertid kraftproduktionen till stor del baserad pa kol
och andra fossila branslen. En évergang fran att beskatta konsum-
tionen av elektrisk energi till att beskatta de branslen som anvéands
for att producera elektrisk energi innebar darfor att basen for den
svenska elskatten minskar. Skatteintdkterna kommer att hamna i
Tyskland, Danmark och andra de EU-lander som har mycket kol-
kraft.

Sammanfattningsvis: Om man i EU skulle komma fram till att
inféra en konsekvent koldioxidbeskattning kan det tvinga fram en
sankning av den svenska konsumtionsskatten pa elektrisk energi.

Undantag och nedsattningar

En annan grund, forutom koldioxidbeskattning, for diskussioner
inom EU om energibeskattning géller vilka undantag fran och ned-
sattningar av energiskatt som skall tillatas. Stravan ar att enskilda
EU-medlemmar inte skall konkurrera med varandra om lokalise-
ring av foretag genom att tillampa nedsattningar av olika skatter.
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Detta galler ocksa energiskatter. Grunden for diskussionerna ar
EG-fordragets bestammelser om forbud mot statsstod.?

Enligt nuvarande regler &r det enligt EG-fordraget i princip
otillatet for en stat att tillampa olika skattesatser for olika verk-
samheter. Undantag maste godkéannas av EU-kommissionen. En-
ligt den svenska energiskattelagen ar industriell verksamhet sedan
1993 helt undantagen fran skatt pa elektrisk energi. Dessutom
tillampas, som namnts tidigare, sedan lange flera olika skattesatser
for olika andamal, geografisk belagenhet och arstid. For dessa
undantag och nedsittning har svenska staten inte fatt nagot
godkannande fran EU-kommissionen. Det kan darfor inte
uteslutas att EU-kommissionen finner att de ar otillitna. Av
betydelse ar ocksa att den allméanna nedsattningsregel i Sverige som
innebér att vissa typer av industrier inte behdver betala mer
energiskatt &n motsvarande 1,2 procent av forséljningsvérdet av de
varor foretaget producerar kommer att upphora.

Den eventualiteten kan fa vittgdende konsekvenser for den
svenska beskattningen av elektrisk energi. Om man skulle tillimpa
dagens nominella elskatt pa cirka 18 Gre per kilowattimme pa
industriell verksamhet blir konsekvenserna stora for den elintensiva
industrin. Orsaken till att industriell verksamhet undantogs fran
elskatt 1993 var att skatten, som da var cirka 7 6re per kilo-
wattimme, ansags vara skadlig for den svenska industrin kon-
kurrenskraft. Idag & den nominella elskattesatsen mer &n dubbelt
sa stor.

For att belysa konsekvenserna fér den elintensiva industrin kan
man ta nagra exempel. Aluminiumtillverkning ar som vi sett en
elkravande industriell process. For varje kilogram aluminium atgar
15 kilowattimmar elektrisk energi. En skatt pa 18 ore per kilo-
wattimme innebdr att elkostnaden ungefar fordubblas och en kost-
nadsokning med 20 procent av véarldsmarknadspriset pa aluminium.
Inget land utanfor EU beskattar aluminiumindustrins elforbruk-
ning. De EU-lander med egen aluminiumproduktion som har skatt
pa elektrisk energi har lagre skatt an Sverige. Eftersom EU-
landerna dessutom svarar for en liten del av vérldsproduktionen av
aluminium kommer ett allmant borttagande av undantagsreglerna
for elskatt i EU-landerna inte att namnvart paverka varlds-
marknadspriset pa aluminium.

2 For en utforligare redovisning av EG-fordragets betydelse for energibeskattningen hanvisas
till avsnitt 4.5 i Utvardering av Skattevaxlingskommitténs energiskattemodell (Ds 2000:73).
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Med den kostnadshdjning som en 18-6rig elskatt innebéar for
svensk aluminiumproduktion och utan hdjning av aluminiumpriset
kommer produktionen av rdaluminium i Sverige inte att fortsétta.
Redan en elskatt pd 7 ore per kilowattimme skulle radera ut hela
vinsten. | sjélva verket torde redan en betydligt lagre elskatt &n
denna aventyra produktionen pa langre sikt.

Massa- och pappersindustrin &r ett annat exempel. Har ar det
tillverkningen av tidningspapper som &r sarskilt elkravande. Aven
har skulle en elskatt pa dagens nominella pa niva (18 6re) minska
I6nsamheten kraftigt och leda till minskade investeringar och pa
sikt minskad produktion. Elskatten for denna industri skulle bli
omkring 4 miljarder kronor per ar.

Detta innebér att det i praktiken ar omagijligt att ha en elskatt pa
dagens niva om den skall tillampas generellt utan undantag for
elkravande industri. Den niva pa elskatten som ar “tolerabel” for
den elintensiva industrin ar betydligt lagre an dagens niva. Troligen
ror det sig om nagra fa ore per kilowattimme eller 1/10 av dagens
nominella elskatt. Om EU skulle finna att nedsattningar av
energiskatter for viss verksamhet dr otillitna kan knappast den
nuvarande hoga elskatten behallas i Sverige.

Om undantagen och nedséttningarna av skatten pa elektrisk
energi slopas far detta konsekvenser ocksa for skatterna pa
eldningsolja och andra bréanslen (utom bensin och dieselolja).
Eftersom elektrisk energi kan ersitta alla branslen skulle en
sankning av skatten pa elektrisk energi och bibehallen skatt pa
bréanslen leda till en omfattande 6vergang fran branslen till elektrisk
energi. Darfor far troligen en sankning av skatten pa elektrisk
energi kombineras med en motsvarande sankning av skatterna pa
eldningsolja och andra brénslen.

7.5 Sammanfattning

Den svenska elskattens beroende av internationella forhallanden
géller framforallt vad som hé&nder i EU nér det géller energi-
beskattning.

For det forsta kan ett inforande av en konsekvent koldioxid-
beskattning leda till att den nuvarande svenska konsumtionsskatten
pa elektrisk energi far sinkas. Istéllet for att som idag beskatta
konsumtionen av elektrisk energi skulle man da beskatta den
koldioxid som slapps ut av kraftverken. Eftersom den allra storsta
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delen av den svenska kraftproduktionen &r “koldioxidfri” blir
skatteintakterna i Sverige av en sadan koldioxidskatt for kraft-
produktion sma. Istéllet kommer den elskatt som svenska el-
konsumenter betalar att hamna i andra l&nder i Europa med stor
produktion av kolkraft.

For det andra kan den svenska elskatten hotas” av strdvandena
inom EU att forbjuda medlemsstater att medge undantag fran
skatter for vissa naringar, exempelvis industrin. Elskatten kan da
inte vara pa en hogre niva an vad den mest elkravande industrin i
Sverige tal av konkurrensskal. Denna “tolerabla” niva ar mycket
lagre an dagens niva pa elskatten. En sankning av skatten pa
elektrisk energi far troligen kombineras med en motsvarande
sankning av skatterna pa eldningsolja och andra branslen (exklusive
bensin och dieselolja).
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8 Skatterna pa 6vriga branslen

Med o6vriga brénslen menas hér andra skattebelagda brénslen &n
bensin och dieselolja. De &r petroleumbaserade eldningsoljor, na-
turgas, gasol, metan och kol. Redovisningen omfattar inte beskatt-
ningen nér dessa brénslen anvands for motordrift.

8.1 Sverige

Den totala anvéndningen av eldningsolja i Sverige ar cirka 5 miljo-
ner kubikmeter per ar. Skattesatserna varierar mellan olika kvalite-
ter av eldningsolja och ar for latt eldningsolja (villaolja) omkring
2 200 kronor per kubikmeter. Det motsvarar ett prispaslag pa runt
100 procent. For kol &r skatten 1 600 kronor per ton, vilket mot-
svarar ett prispaslag pa omkring 400 procent.

For de hér aktuella bréanslena, dvs. eldningsolja, kol och naturgas,
finns omfattande undantag fran och nedsattningar av energiskatt.

e Brénslen som anvénds for produktion av elektrisk energi &r i
stort sett undantagna fran energiskatt.

e Brénslen som anvands for produktion av vdrme i kombinerad
produktion av elektrisk energi har reducerad skatt.

e Kol som anvénds vid jarnframstéllning eller i andra metallur-
giska processer ar undantaget fran skatt.

e Industriell verksamhet har nedsatt energiskatt. Man betalar
"bara” 30 procent av koldioxiddelen av energiskatten.

e Dessutom finns de allmanna begransningsreglerna som bland
annat innebdr att den totala energiskatten for ett foretag inte
far overstiga 1,2 (ibland 0,8) procent av forsiljningsvardet av
foretagets produktion.

Statens inkomster fran Ovriga branslen ar for narvarande runt 4
miljarder kronor per ar. Huvuddelen av inkomsterna kommer fran
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skatten pa eldningsolja. Genom nedsittnings- och undantagsreg-
lerna &r den verkliga skattebasen mycket mindre &n den nominella.

Leveranser av eldningsolja
milj. m*/ar
30
25
20 \’\/\_\
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O Trrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrr T T T
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Kalla: STEM, Energildget
Figur 8: Anvdndningen av eldningsolja har minskat
kraftigt de senaste decennierna.

Till skillnad mot bensin, dieselolja och elektrisk energi har anvand-
ningen av eldningsolja minskat trendmassigt fran borjan av 1970-
talet. Férbrukningen idag av eldningsolja ar runt 1/5 av vad den var
for 30 ar sedan. Orsakerna till minskningen &r framst att en stor del
av villaoljan ersattes med elvarme pa grund av laga elpriser i sam-
band med utbyggnaden av karnkraft. De kraftiga oljeprish6jning-
arna pa 1970-talet bidrog ocksa till minskningen av oljeférbruk-
ningen. Sedan 1980 har ocksa skatten pa eldningsolja paverkat for-
brukningsutvecklingen.

8.2 Andra lander

Liksom for annan energi ar det globalt sett ovanligt att eldnings-
olja, kol och naturgas beskattas. Av de ekonomiska blocken &r det
bara EU som har nagon omfattande beskattning av dessa bréanslen.
Alla EU-lander har skatt pa eldningsolja i enlighet med ett EU-di-
rektiv (92/82/EEG) om att alla medlemsstater skall beskatta latt
eldningsolja med minst 18 per kubikmeter (160 kronor) och tung
eldningsolja med minst 13 (120 kronor).

Den svenska skatten pa eldningsolja pa drygt 2 000 kronor per
kubikmeter &r mycket hogre dn genomsnittet i EU. Genom ned-
sattningsreglerna for industriell verksamhet &r emellertid den ef-
fektiva oljeskatten for industrin inte sa mycket hogre an i Gvriga
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EU-lander. Ocksa i de andra EU-landerna finns undantags- och
nedsattningsregler for kraftverk och for industrin.

Fo6r andra branslen &n eldningsolja finns inga minimiskattesatser
inom EU.! Nar det galler beskattning av kol 4r det bara ett fatal
l&nder i EU som har skatt. Av dessa har Sverige efter Danmark den
hogsta skattesatsen. Av de EU-lander som har skatt pa naturgas har
Sverige den hogsta skattesatsen.

8.3 Internationalisering

Det ar framforallt tva faktorer som kan paverka beskattningen av
eldningsolja, kol och naturgas, ndmligen dels att de svenska skat-
terna &r hogre an i omvarlden, dels att undantags- och nedsatt-
ningsreglerna inom EU kan komma att ompraévas.

Undantags- och nedsattningsregler i EU

Den viktigaste internationella faktorn ar att méjligheterna for EU-
landerna att tillimpa undantag fran och nedséattningar av energi-
skatterna for industrin kan komma att begransas.

For det forsta finns, som beskrivits tidigare i avsnittet om skatt
pa elektrisk energi, allmanna regler i EG-fordraget som begransar
staternas mojligheter att ge statligt stdd. Som statligt stod kan réak-
nas undantag eller nedsittning av skatt, exempelvis punktskatt pa
energivaror. Det dr &nnu réttsligt inte klarlagt om de nuvarande
undantagen och nedsattningarna ar tillatna enligt EG-fordragets
regler. Varje sadan atgard skall i princip anmalas till och godkéannas
av EU-kommissionen. Varken svenska staten eller andra EU-stater
har annu anmalt att man har infért undantag och nedséttningar av
punktskatterna pa energivaror. EU-kommissionen har darfor inte
haft tillfalle att préva om de ar tillatna eller inte. Skulle de befinnas
vara otillatna andras i grunden forutsattningarna for energibeskatt-
ningen i Sverige och andra EU-lander med hdga energiskatter.

For det andra finns regler om undantag och nedséttningar i an-
slutning till de speciella direktiv som finns om beskattning av mine-
raloljor (92/82/EEG och 92/81/EEG)?. Genom ett sarskilt beslut
har EU:s ministerrad tidigare tillatit medlemsstater att tillsvidare

! For gasol, naturgas och metan finns dock minimiskattesatser nar de anvinds for
motordrift.
2 Med mineraloljor menas hér i forsta hand eldningsoljor.
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undanta eller nedsatta punktskatter pa mineraloljor nar det finns
specifika och politiska skél.

Nyligen (mars 2001) har emellertid ministerradet beslutat att
undantagen och nedsattningarna skall upphora vid utgangen av ar
2006.° Om detta beslut inte omprévas kan det fd genomgripande
konsekvenser for energibeskattningen i Sverige och dven andra EU-
ldnder med hoga energiskatter.

| foljande tabell visas nagra av de viktigaste svenska undantagen
och nedséttningarna for energiskatt.

Verksamhet Energiskatt i procent av den
nominella

skattesatsen (ungefar)

Elproduktion (kol, olja, 0%

naturgas)

Varmeproduktion i samband 40%

med

elproduktion (kol)

Jarnframstélining (kol) 0%

Industriella processer (olja) 20%

Industri (elenergi) 0%

Fjarrvarme (insats av 90%

elenergi)

1,2%-regeln (total energiskatt for ett industriféretag far inge
Overstiga 1,2 procent av forsaljningsvardet)

Kalla: Egna berékningar baserade pa energiskattelagens bestammelser.

Som nédmnts tidigare innebdr undantagen och nedséttningarna for
energiskatt ett betydande potentiellt inkomstbortfall for staten,
uppskattningsvis 30 miljarder kronor per ar om man raknar in alla
undantag och nedsattningar, inte bara for eldningsolja, kol och na-
turgas.

Det som troligen skulle fa mest vittgaende konsekvenser vore
om undantagen for skatt pa branslen som anvands for elproduktion
togs bort. De brénslen som anvands mest i kraftverk &r kol, natur-
gas och eldningsolja. Forsorjningen med elektrisk energi i Vasteu-
ropa och &ven till viss del i Osteuropa ar integrerad och till stor del
baserad pa kol. Eftersom priset pa de branslen man anvéander i

3 Radets beslut, 12 mars 2001 (2001/224/EG).
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kraftverken satts pa den internationella marknaden och bréanslena
idag ar undantagna fran energiskatt ar kostnaderna i olika kraftverk
av samma slag ganska lika. Skulle undantagen fran skatt upphavas
skulle man fa stora skillnader i kostnader mellan kraftverk i olika
ldnder. Produktionen skulle omfdrdelas till kraftverk i l&nder som
har laga brinsleskatter eller inga bransleskatter alls som i Osteu-
ropa.

Om undantaget foér kraftverk skulle upphdra kommer produk-
tionskostnaderna i de svenska kol- och oljeeldade kraftverken att
mer an fordubblas, vilket skulle leda till att de laggs ner. Ocksa i
flera andra EU-lander skulle konsekvenserna bli orimliga.

| praktiken torde det darfor vara omojligt att behalla dagens
bransleskatter i Sverige och dven i flertalet andra EU-lander om
energiskatteundantaget for brénslen som anvéands i kraftverk upp-
havs. Den hogsta skattenivda som da ar mojlig att tillampa ligger
troligen pa en liten brakdel av dagens svenska skatt pa kol, olja och
naturgas.

Aven ett upphavande av undantagen och nedsattningarna for in-
dustriell verksamhet skulle fd genomgripande konsekvenser. Som
exempel kan ndmnas tillverkning av cement och brédnd kalk. Om
man tillampade dagens nominella skatt har skulle bade cement- och
kalktillverkning i Sverige bli olonsam. Ocksa ekonomin for massa-
och papperstillverkning skulle paverkas kraftigt om nedsattnings-
mojligheten for energiskatt togs bort.

Det finns ocksa en viktig koppling till beskattningen av elektrisk
energi. Som diskuterats i ett tidigare avsnitt skulle troligen den
svenska konsumtionsskatten pa elektrisk energi fa sankas kraftigt
om undantagen fran elskatt for industrin upphévs eftersom elinten-
siv industri ar sa kanslig for hojda elpriser. Av samma skél gar det i
praktiken inte att beskatta branslen som anvéands i kraftverk, var-
ken i Sverige eller i andra EU-lander. Det innebdr att man varken
kan beskatta elkonsumtion eller brénslen som anvénds for elpro-
duktion. Elektrisk energi skulle da bli ett “energiskattefralse”.

Elektrisk energi konkurrerar emellertid med branslen pa manga
omraden. Pa néstan alla anvandningsomraden kan elektrisk energi
ersdtta branslen. Om man skulle tillimpa dagens nominella energi-
skatter utan undantag eller nedsattningar skulle man fa en omfat-
tande dvergang fran olja och andra beskattade branslen till elektrisk
energi. |1 Sverige skulle med dagens oljeskatt eldningsolja blir mer
an dubbelt sa dyr som elektrisk energi.
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Slutsatsen ar att mojligheterna att beskatta energi i hég grad
hanger pa mojligheterna att undanta eller nedsétta skatt for kraft-
verk och industriell verksamhet. Ju higre energiskatterna &r desto
mer omfattande maste nedsattningarna vara.

Skulle EU besluta att undantag och nedsattningar ar otillatna
kommer troligen den svenska energibeskattningen att fa andras i
grunden. Skatterna pa bensin och dieselolja berdrs dock i liten grad.
Om alla skatter pa oljeprodukter exklusive bensin och dieselolja
skulle slopas blir den direkta effekten att runt 10 procent av statens
totala energiskatteintakterna forsvinner. Men eftersom man da
ocksa skulle fa slopa skatterna pa elektricitet, kol och naturgas blir
skattebortfallet omkring 30 procent av skatteintékterna.

Import av obeskattade branslen

En annan internationell faktor som kan paverka den svenska be-
skattningen av bréanslen ar importen av obeskattade bréanslen.

Torv, ved och flera andra branslen dr obeskattade i Sverige. Mo-
tivet for detta var ursprungligen att frdmja anvandningen av
svenska inhemska branslen. Efter Sveriges intrdde i EU har detta
motiv i princip varit otillatet, eftersom svenska varor inte far gyn-
nas i forhallande till varor fran andra EU-lander.

| takt med att skatten pa kol och eldningsolja har hojts har an-
vandningen av obeskattade brédnslen Okat kraftigt. Férutom ved
och torv anvands numera ocksa stora mangder sopor och annat
avfall. Sedan energiskatterna inférdes i storre skala i borjan av
1980-talet har anvandningen dkat med ndra 100 procent eller mot-
svarande 4 miljoner kubikmeter eldningsolja. Med dagens energi-
skatter motsvarar det ett skattebortfall pA omkring 8 miljarder kro-
nor per ar. Okningen har framforallt skett i fjarrvirmeverken.

Efterhand har detta lett till att den inhemska tillgangen pa obe-
skattade brénslen blivit alltmer knapp. Importen av obeskattade
branslen har darfor okat. Det ar fragan om flera olika typer av
varor, bland annat rivningsvirke, gamla maobler, kontorsavfall, ut-
tjanta bildack, tallolja, olivkarnor och hushallsavfall. Grundorsaken
till importen &r att dessa branslen har hégre marknadsvérde i Sve-
rige dn i andra lander eftersom de ersatter olja och kol som &r be-
lagda med hogre skatt i Sverige.
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Insats av beskattade och

obeskattade branslen i fijarrvarme
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Figur 9: Anvandningen av beskattade energivaror i fjarrvdrmeverken har minskat
kraftigt.
Kalla: STEM, Energildget

Totalt importeras obeskattade branslen motsvarande néra 1 miljon
kubikmeter eldningsolja per ar. Importen har lett till att basen for
skatterna pa olja och kol har blivit mindre. Denna utveckling for-
vantas fortsatta och kan pa sikt komma att begransa mojligheterna
att hoja eller behalla dagens bransleskatter i Sverige.

8.4 Sammanfattning

Det som framforallt kan paverka den svenska beskattningen av
branslen, utom motorbrénslen, ar dels ett eventuellt beslut av EU
att nedséttningar av energiskatten for viss naringsverksamhet ar
otillaten, dels beslutet i EU om att tidsbegransa den nuvarande dis-
pensen for Sverige att undanta och nedsétta skatten pa eldningsolja
for industrin i allménhet och for vissa industrier. Av statens totala
energiskatteintdkter dar det omkring 30 procent som berérs direkt
och indirekt av EU-beslut.
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9 Beskattning av koldioxidutslapp

Utslapp av koldioxid fran forbranning antas svara for en stor del av
den befarade framtida vaxthuseffekten. Flera andra gaser som pro-
duceras i mansklig verksamhet bidrar emellertid ocksa, exempelvis
kvaveoxider och CFC (kylskapsgas). Koldioxidens bidrag beraknas
till 55 procent. Utslappen av koldioxid fran eldning med kol svarar
for en betydande del av de globala koldioxidutsldppen. Av de totala
klimatpéaverkande utslappen svarar kol for omkring 20 procent me-
dan olja svarar for 25 procent och naturgas for 10 procent. Av kol,
olja och naturgas ar kol det som i forhallande till virmevardet ger
mest koldioxid och naturgas det som ger minst.

Sedan flera ar pagar forsok att komma fram till en internationell
Overenskommelse om att begrénsa de globala utslappen av koldi-
oxid och andra gaser som antas paverka klimatet. Diskussionen fors
kring det sa kallade Kyotoprotokollet. Enligt detta protokoll skulle
industrilanderna och linder i Osteuropa ata sig att begrénsa sina
utslapp till vissa nivaer i forhallande till sina utslapp ar 1990.

Kyotoprotokollet, som uppréattades 1997, &r annu inget avtal
utan kan narmast liknas med en avsiktsforklaring fran stater att be-
gransa utslappen av koldioxid. Ambitionen var att fa med sa manga
av varldens stater som mdjligt i ett avtal. Kina, Indien och u-lan-
derna har valt att sta utanfor. De som preliminart godkant avtalet
4r industrilanderna (OECD) och staterna i Osteuropa, total om-
kring 40 stater. | praktiken har emellertid protokollet inte nagon
betydelse for landerna i Osteuropa eftersom de har fatt sd stora
utslappskvoter. Kyotoprotokollet ror darfor i allt vasentligt
OECD-staterna.

For att protokollet skall bli ett bindande avtal for en stat fordras
att det &r ratificerat av landets parlament. Dessutom fordras att till-
rackligt antal stater ratificerar protokollet. Sverige och EU véntas
ratificera protokollet tidigast under ar 2002. Aven om Sverige och
EU ratificerar avtalet ar det inte sékert att avtalet blir bindande for
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Sverige eftersom det ar osékert om tillrackligt antal stater ratifice-
rar protokollet. USA kommer inte att ratificera protokollet. Efter-
som USA ensam svarar for % av de globala utslappen ar det knap-
past troligt att det kan bli ett bindande internationellt avtal.

Om i alla fall Kyotoprotokollet blir ett avtal innebédr det att
industrilanderna atar sig att minska sina utslapp av koldioxid och
andra klimatgaser med i genomsnitt cirka 5 procent till ar 2010
jamfort med 1990. Det som raknas ar medelutsldppen 2008-2012.
Minskningen fordelas olika mellan landerna.

Genom en 6verenskommelse inom EU skulle Sverige fa 6ka sina
utslapp med 4 procent fran 1990 till ar 2010. FOr narvarande (ar
2000) &r de svenska koldioxidutslappen cirka 60 miljoner ton per ar
eller 1/300 av de globala utslappen. Det svenska atagandet innebar
att utslappen skulle ligga under 58 miljoner ton ar 2010.

9.1 Politiska atgarder

Eftersom effekten av koldioxidutslapp &r densamma varhelst i varl-
den utslappen sker ar det ar viktigt att man i forsta hand minskar
utslappen dér kostnaderna ar laga, dvs. dar atgarderna ar kostnads-
effektiva. Man skall se till att man astadkommer sa stor minskning
av globala utslappen som mojligt for de kostnader man tar pa sig.
Bade i Kyotoprotokollet och den svenska klimatpolitiken lagger
man stor vikt vid att de politiska atgarderna skall vara kostnads-
effektiva.

Kostnaderna for att begransa koldioxidutslappen kan vara
mycket olika mellan olika I&nder. Om man exempelvis anvander
mycket kol i elproduktionen ar kostnaderna som regel forhallande-
vis sma. England, Tyskland och Danmark ér typiska “kolrika” lan-
der. Ddr kan man ersatta kol med naturgas, som ger mindre koldi-
oxidutslapp. Om istéllet energiférsorjningen, som i Sverige och
Norge, ar baserad pa vattenkraft eller karnkraft kan det vara
mycket dyrt att minska koldioxidutsldppen.

9.2 Koldioxidskatt

I princip &r det upp till varje stat att sjalv bestdmma vilka politiska
atgarder man skall vidta for att begransa utslappen med de kvanti-
teter som Kyotoprotokollet anger.
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Inom ett enskilt land kan kostnaderna att minska utslappen vari-
era mycket mellan olika omraden. Att exempelvis minska utslappen
fran kraftverken i Sverige ar mycket dyrt eftersom vi nastan bara
anvander koldioxidfri vattenkraft och kérnkraft. Att istéllet minska
utslappen fran varmeverk genom att ersétta olja med biobréansle ar
betydligt mindre kostsamt.

Experter brukar hanvisa till tva typer av politiska atgarder som &r
kostnadseffektiva. Den ena dr koldioxidskatt. Skatten innebér att
de som slapper ut koldioxid betalar i férhallande till hur mycket de
slapper ut. Sverige har en koldioxidskatt pa omkring 50 ore per kilo
koldioxid, som laggs pa olja, kol och naturgas.

Fordelen med koldioxidskatt ar att foretag och hushall far ett
ekonomiskt intresse av att minska utsldppen. Skatteutgiften blir ju
lagre desto mindre man slépper ut. Dessutom leder skatten auto-
matiskt till att utsldppen minskas dar kostnaderna &r lagst. Koldi-
oxidskatt ar alltsa i princip kostnadseffektiv.

Det finns emellertid viktiga forbehall. For att en skatt skall fun-
gera pa det sattet fordras i princip att skatten ar lika Overallt,
samma i Sverige som i andra lander. Annars tenderar utslappen att
flytta till lander som inte har koldioxidskatt eller har lag skatt. For
vissa typer av utsldpp kan detta undvikas. Om exempelvis ett land
ensamt infor en koldioxidskatt pa bensin kommer detta att leda till
att till att koldioxidutslappen minskar utan att de kar i andra lan-
der. Folk flyttar ju inte utomlands darfor att bensinen blir dyrare.

FoOr industri som anvénder mycket energi och har stora energi-
kostnader &r det emellertid annorlunda. Om Sverige ensamt skulle
lata exempelvis jarn- och stalindustrin betala dagens svenska nomi-
nella koldioxidskatt pa 50 ore per kilo koldioxid dkar produktions-
kostnaden for rastal med Gver 20 procent. Eftersom andra produ-
center i varlden inte drabbas av samma kostnadshojning maste
svenska stalproducenter sélja stal till det gamla priset. | detta exem-
pel skulle storre delen av den svenska tillverkningen av rastal drab-
bas av stora forluster och laggas ned.

Den totala forbrukningen av stal i varlden kommer emellertid
inte att minska. Den svenska produktionen av jarn ersdtts med
produktion i andra lander, dar koldioxidutslappen kommer att 6ka.
Darfor kan man inte rakna med att en ensidig koldioxidskatt pa
svensk jarn- och stalindustri leder till ndgon minskning av de glo-
bala utslappen. Sverige tar pa sig en stor kostnad genom avveck-
lingen av den egna stalproduktionen utan att de globala koldioxid-
utslappen minskar.
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Det ar insikten om sadana forhéallanden som ligger bakom att
jarn- och stalindustrin i Sverige och i andra EU-lander &r undan-
tagna fran eller har nedsatt energiskatt.

Samma sak galler ocksa, som diskuterats tidigare, for produktion
av elektrisk energi. Skulle de koleldade svenska kraftverken betala
en koldioxidskatt pa 50 ore per kilo koldioxidskatt tkar kostna-
derna med 6ver 20 6re per kilowattimme elektrisk energi som man
producerar i svenska kol- och oljekraftverk. Det motsvarar en
kostnadsokning pa 100 procent av marknadspriset pa elektrisk
energi. All kol- och oljebaserad kraftproduktion i Sverige skulle bli
olénsam och ersattas med kraftproduktion i Danmark, Finland,
Polen och Tyskland som till storre delen &r kolbaserad. De globala
koldioxidutslappen skulle inte minska utan bara flytta fran Sverige
till andra lander. Just i detta fall skulle de 6ka eftersom svenska kol-
och oljekraftverk sldpper ut mindre koldioxid per producerade ki-
lowattimme elektrisk energi &n motsvarande kraftverk i grann-
ldnderna.

9.3 Kop- och séljbara utslappskvoter

Redan pa ett tidigt stadium i de internationella diskussionerna om
klimatfragan blev det klart att det i de flesta lander finns ett stort
politiskt motstand mot koldioxidskatter. Det ar darfor mycket
osannolikt att industrilanderna inom 6verskadlig tid kommer att
infora koldioxidskatt.

Det som mest diskuteras ar istéllet ett system dar foretag som
slapper ut koldioxid inbordes far kopa och silja utslappskvoter. Sy-
stemet innebdr att staten forst delar ut bestdmda kvoter (ett visst
antal ton per ar) till de foretag som slapper ut koldioxid. Sedan far
foretagen sinsemellan kdpa och sélja kvoter.

Ocksa detta system leder i princip till att utslappen i forsta hand
minskas dar kostnaderna ar lagst. Systemet ar alltsa i princip kost-
nadseffektivt. FOr energikonsumenterna blir effekten av ett system
med kop- och sdljbara utsldppskvoter ungefar densamma som vid
koldioxidskatt.

Haken med ett kvotsystem &r liksom med koldioxidskatt att sy-
stemet for att vara kostnadseffektivt maste harmoniseras interna-
tionellt och att foretag i olika lander fritt maste kunna sinsemellan
kopa och sdlja kvoter. Annars kommer inte utsldppen att minskas i
de lander och i de verksamheter dér kostnaderna dr lagst.
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9.4 Hur kraftfulla politiska atgarder fordras?

Kostnaderna att klara mélet i Kyotoprotokollet om att minska de
globala koldioxidutslappen blir mycket beroende av i vilken grad
man lyckas harmonisera de politiska atgarderna, koldioxidskatt
eller system med kop- och séljbara utsldppskvoter. Orsaken ar att
kostnaden att minska utsldppen kan vara mycket olika mellan olika
lander. Detta kan illustreras med en amerikansk studie®, har kallad
MIT-rapporten.

Studien analyserar bland annat féljande fall fér samarbete genom
handel med utslédppskvoter. For varje fall berdknas kostnaderna for
att uppfylla respektive lands atagande enligt Kyotoprotokollet och
priset pa koldioxidutslapp. Priset kan antingen vara priset i handeln
med utsldppskvoter eller en koldioxidskatt.

A Ingen handel mellan landerna

B Handel enbart mellan OECD-lander
C Handel inom OECD+Osteuropa
D Fri handel i hela varlden

Fall A innebér att alla lander enbart inriktar sig pa att minska det
egna landets utslapp. Priserna for utslappsminskningar blir mycket
olika i olika regioner, fran noll i Ryssland till 150 6re per kilo kol-
dioxid i Japan. FOr Sveriges del kan man rakna med att priset ligger
ungefar i niva med det japanska.

| fall B dar OECD-l&nderna samarbetar genom att kdpa och sélja
utslappskvoter av varandra blir priset pa utslappsminskningar om-
kring 50 ore per kilo i OECD-omradet.

| fall C dar samarbetet utvidgas till Osteuropa, som ju ocksa &r
med i protokollet, blir priset lagre, 35 6re per kilo koldioxid. JAm-
fort med fall A blir den samhallsekonomiska kostnaden runt half-
ten.

| fall D har man fri handel med utslappskvoter mellan alla vérl-
dens lander. Kostnaden blir 1/10 av kostnaden i fall A dar varje
land agerar for sig. Varldsmarknadspriset pa utsldppsminskningar
skulle enligt MIT-studien bli 5 6re per kilo.

MIT-studien visar, i likhet med flera andra studier av Kyoto-
protokollet, att de samlade samhéllsekonomiska kostnaderna kan

! Denny Ellerman and Anneléne Decaux, Analysis of Post-Kyoto CO2 Emmissions Trading
Using Marginal Abatement Curves, Report No. 40, Program on the Science and Policy of
Global Change, MIT, Cambridge, MA, 1996.
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bli mycket olika beroende pa hur mycket man samarbetar interna-
tionellt och att "koldioxidpriset” ocksa kan bli mycket olika.

9.5 Kyotoavtal eller inte?

Annu ar det som sagt osakert om det blir ngot Kyotoavtal eller
inte. For att beddma koldioxidutsldppen i Sverige som en skattebas
bor man rakna med bada mojligheterna.

Ett Kyotoavtal tréder i kraft

Om det blir ett avtal finns i princip tva alternativ 6ppna for Sverige.
Det ena (a) ar att inrikta de politiska atgarderna pa att minska ut-
sldppen i Sverige. Det andra (b) ar att kdpa utsldppsminskningar
utomlands dér kostnaderna ar lagre &n i Sverige.

a) Enbart utslappsminskningar i Sverige

Om Sverige inriktar de politiska atgarderna for att klara sitt Kyoto-
dtagande pa att minska utsldppen i Sverige kan det ske genom att
anpassa koldioxidskatten sa att malet uppnas. Som exempel kan
man anta att detta kraver en skatt pa 150 6re per kilo koldioxid om
man undantar industrin och kraftproduktionen, dvs. en avsevart
hogre niva an koldioxiddelen (53 ore per kilo) i den nuvarande
energiskatten. Med utslapp pa 60 miljoner ton per ar ar den poten-
tiella skatteinkomsten for staten runt 60 miljarder kronor per ar,
dvs. avsevart hogre dn statens inkomster fran dagens koldiox-
idskatt.

En annan politisk atgard an koldioxidskatt for att begransa kol-
dioxidutsléappen i Sverige ar att infora ett system dar foretag till-
delas utslappskvoter som man sedan far kdpa och sélja inbordes,
dock bara inom Sverige. Foretagen skulle dels vara industrier som
sldpper ut koldioxid, dels foretag som levererar branslen till kon-
sumenterna. Priset pa kvoterna skulle bli ungefar detsamma som
koldioxidskatten. | princip finns samma begréansningar nér det
galler tillampningen av ett sadant system pa energiintensiv industri
och kraftproduktion som for en koldioxidskatt. Kvotsystemet ska-
par ett skuggpris pa koldioxidutslapp som far samma kostnads-
effekter som en koldioxidskatt. Darfor maste troligen produktion
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och elektrisk energi och energiintensiv industriproduktion sérbe-
handlas i ett kvotsystem.

Ocksa ett kvotsystem kan generera statsinkomster, namligen om
utslappskvoterna auktioneras ut. Statens inkomster skulle da bli
ungefar lika stora som med koldioxidskatt. Det finns réttsliga
aspekter pa sadana auktioner som kan begransa mojligheterna.?

Det andra sattet att tilldela utsldppskvoter ar att dela ut dem
gratis till foretag i forhallande till hur mycket koldioxid de har
slappt ut tidigare. | sa fall far staten inga inkomster. Mellanformer
av dessa alternativ finns.

b) Kdp av utslappsminskningar utomlands

Att inrikta de politiska atgarderna i Sverige enbart pa att minska
utsléppen i Sverige blir antagligen mycket kostsamt, som MIT-stu-
dien antyder. Kostnaderna for att uppfylla ett Kyoto-atagande
skulle kunna bli mycket lagre om staten istéllet inriktade atgarderna
pa att kopa utslappsminskningar i andra lander. Som framgar av
MIT-studien kan utslappen minskas i flera lander till ett pris av 5
Ore per kilo koldioxid att jamféra med 6ver 1 krona som antagits
om atgarderna begransas till Sverige. Eftersom Sverige ar ett litet
land finns det knappast nagra kvantitativa begransningar nar det
galler att kopa utslappsminskningar utomlands. Det pagar ett om-
fattande arbete for att utarbeta system for att underlatta den typen
av handel. Det & USA som dr drivande i detta arbete.

For svensk del kan systemet inféras genom att féretag i Sverige
tilldelas utslappskvoter men far rétt att avrakna kvoterna mot inkop
av kvoter fran foretag bade i Sverige och i andra lander.

Om man skulle lyckas infora ett sadant system i internationell
skala behdver det inte uppkomma nagra storre problem for svensk
industri. Skulle kostnaderna for att minska utslappen i de svenska
anlédggningarna bli foér hdga kan svenska foretag kdpa utslapps-
minskningar fran foretag i anda lander. | ett val fungerande system
kommer man att fa ett enhetligt varldsmarknadspris pa koldioxid-
utslapp. Alla foretag pa den internationella marknaden kommer att
uppleva samma kostnader for koldioxidutslappen.

Aven i detta fall kan utslappskvoter delas ut gratis eller auktione-
ras ut. Om de auktioneras ut blir statens inkomster fran auktio-
nerna betydligt mindre 4n i alternativ (2). Om man med utgangs-

2 Dessa behandlas i utredningen Handla for att uppna miljomal! (SOU 2000:45).
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punkt i MIT-studien antar att varldsmarknadspriset blir 5 6re per
kilo koldioxid motsvarar statens inkomst fran auktioneringen 3
miljarder kronor per ar.

Istallet for att lata svenska foretag kopa och sélja kvoter pa den
internationella marknaden kan svenska staten sjalv sdlja och kodpa
kvoter av andra stater som ar med i ett eventuellt Kyotoavtal. | sa
fall far staten utgifter istallet for intakter, i vilket fall ett Kyotoavtal
totalt sett kan innebdra en nettokostnad for staten.

Nagot Kyotoavtal trader inte i kraft

Aven om det inte blir ndgot Kyotoavtal finns méjligheten att
svenska staten atar sig att begransa utslappen i enlighet med Kyo-
toprotokollet eller att EU gOor motsvarande sak i samarbete mellan
EU-landerna. Effektiviteten av ensidiga svenska atgarder blir emel-
lertid mycket I13g eftersom de svenska utslappen ar for sma for att
ha ndgon matbar betydelse for eventuella klimatforandringar.
Ocksa om EU-landerna agerar kollektivt blir effektiviteten mycket
liten eftersom man bara svarar fér 1/7 av de globala utslappen.

I bagge fallen kan kostnaderna emellertid begransas avsevart om
man inriktar sig pa att kunna kopa utslappsminskningar i lander
utanfor Sverige respektive EU.

9.6 Sammanfattning

Med nuvarande osdkerhet om det blir ett internationellt avtal om
att begrdnsa de globala koldioxidutslappen och om hur avtalet i sa
fall kommer att konstrueras blir en diskussion om konsekvenserna
for statens skatteinkomster som vi sett spekulativ och osaker. Be-
roende av utfallet av de internationella forhandlingarna och vilken
politik som den svenska staten valjer kan statens skatteinkomster
oka jamfort med idag eller minska. Dagens inkomster fran koldi-
oxiddelen av energiskatterna kan till och med som vi sett vandas till
en nettoutgift for staten.

Generellt kan man sdga att om Sverige ensamt eller i samarbete
med andra lander inom EU valjer att inrikta de politiska atgarderna
mot att minska utslappen inom den egna geografiska regionen kan
koldioxidutslappen bli en betydande skattebas. Detta alternativ
medfor emellertid samtidigt hoga samhallsekonomiska kostnader.
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Det ar ineffektivt eftersom effekten pa de globala koldioxidutslap-
pen ar mycket liten.

Om man skulle komma 6verens om harmoniserade politiska
atgarder bland de stater som undertecknat Kyotoprotokollet och
tillata fri handel med utslappskvoter skulle kostnaderna bli forhal-
landevis sma, dven for Sverige. Samtidigt blir emellertid koldioxi-
den som skattebas obetydlig.

Ineffektiva politiska atgarder ger stor skattebas, effektiva atgar-
der ger liten skattebas.
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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

303



Beskattning av léneinkomster SOU 2002:47

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).
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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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4 Slutsatser

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

313



Slutsatser

SOU 2002:47

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 ar 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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1 Inledning

Det finns flera skal att stilla fragor kring finansieringen av det
svenska valfardssystemet i ett europeiskt perspektiv. En typ av fra-
gor galler om regelverket for att trygga den migrerande arbetskraf-
tens réttigheter fungerar med de skillnader som finns i finansie-
ringsstrukturen mellan medlemsldnderna i den Europeiska Unio-
nen. En annan typ av fragor galler mojligheterna att uppratthalla
eller 6ka det nuvarande skattetrycket med de restriktioner som den
fria rorligheten av arbete, kapital och varor satter for de nationella
regeringarna. | den sa kallade globaliseringens tidsalder framfors
inte sdllan uppfattningen att det inte langre finns nagra val, inte
heller nér det galler utformningen av de socialpolitiska trygghetssy-
stemen (jmf. Hay 1998).

Fragan om vad som i framtiden kommer att ske i landerna inom
den Europeiska Unionen gar naturligtvis inte att besvara. Det som
vi kan studera ar hur de sociala utgifterna faktiskt utvecklats, hur
de finansierats och vilka typer av beslut som fattats med framtida
implikationer for utgiftsutvecklingen. Vi kan ocksa studera vilka
faktorer som paverkat nivan pa utgifterna och vilka faktorer som
paverkat val av finansieringsmodell. Huruvida de observerade sam-
banden kommer att galla i framtiden gar det bara att spekulera om.
Emellertid blir bedomningar av den framtida utvecklingen sanno-
likt battre om beslutsunderlaget utgérs av systematiska studier an
om de grundas pa fordomar och/eller onsketankande.

Foreliggande uppsats syftar till att pa olika satt belysa valfards-
systemens finansiering i ett jamforande europeiskt perspektiv: |
avsnitt 1 diskuteras fragan om och hur finansieringen av systemen
ar ett problem. | avsnitt 2 beskrivs utgiftsutvecklingen i Sverige
jamfort med de 6vriga EU-landerna. | avsnitt 3 studeras betydelsen
av de strukturella behoven och de sociala rattigheternas generositet
for de skillnader i utgiftsnivaer som kan observeras bland de mest
avancerade industrilanderna i véstvarlden. I avsnitt 4 beskrivs ut-
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vecklingen av socialforsakringarnas finansieringsstruktur i den
Europeiska Unionen under perioden 1950-1998 i fraga om fordel-
ningen av den formella finansiella bordan mellan stat, arbetsgivare
och forsakrade. I avsnitt 5 ges exempel pa olika reforminitiativ pa
det socialpolitiska omradet i Europa. | det avslutande avsnittet 6
diskuteras resultaten i relation till fragestallningen om forhéllanden
och forandringar i var omvarld har konsekvenser for de valfards-
politiska dtagandena i Sverige. Som framgar av texten i de olika av-
snitten satter data pa olika satt restriktioner for vad som gar att
analysera. De slutsatser som kan dras pa grundval av den fore-
liggande studien blir inte minst av detta skél begrénsade i olika av-
seenden.
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2 Finansieringen av de
valfardsstatliga systemen som ett
problem

Under de senaste artiondena har forhallandet mellan valfardsstat,
skattetryck, jamlikhet, effektivitet och tillvaxt aterkommande dis-
kuterats. Faktum &r att alla steg i den vélfardsstatliga utvecklingen
omgivits av starka meningsskiljaktigheter just kring fragor om val-
fardsstatens avsedda och oavsedda konsekvenser. Detta géller inte
bara i Sverige utan &r ett allmint europeiskt fenomen (Alber 1988).
Trots en vaxande empirisk forskning har asikterna inte minst i den
svenska debatten fortsatt att ga isar, framforallt nar det galler
effektivitets- och tillvixtfragorna. En mojlighet att sammanfatta
det internationella forskningslaget ar att folja den brittiske eko-
nomen Atkinson (1997, 1999), som nar han gar igenom den empir-
iska forskningen finner att de negativa konsekvenserna inte star att
finna i nivan pa skatterna utan snarast pa programniva, dvs. illa
utformade system kan fa negativa effekter. Detta ar kongruent med
de slutsatser som Dowrick (1996) dragit pa grundval av kompara-
tiva makrostudier. Det ligger dock utanfor ramarna for den har
uppsatsen att fora denna analys vidare. Fragan om effekterna av
olika valfardsstatssystem, inte bara for de socialpolitiska malsatt-
ningarna utan ocksa i effektivitetshanseende, borde dock vara av
central betydelse for beddmningarna av de framtida mdojligheterna
att finansiera olika vélfardsstatliga ataganden. En genomgang av de
empiriska studier av beteendeeffekter av olika socialpolitiska pro-
gram i Sverige, ledde till slutsatser som ligger i linje med den inter-
nationella forskningen. Det gar att identifiera beteendeeffekter
men dessa ar i allmanhet sma (Sjoberg & Béackman 2001, jmf.
Atkinson & Mogensen 1993).

Under alla omstandigheter blev 1990-talets svenska sysselsatt-
ningskris ocksa en finansieringskris for de offentliga atagandena pa
valfardsomradet. Krisen blev en paminnelse om hur kénsliga dessa
ataganden ar for forandringar av sysselsattningsnivan i landet,
liksom av olika typer av befolkningsférandringar. Mot slutet av ar-
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tiondet framstar de omedelbara finansieringsproblemen som
mindre akuta. | sjalva verket gar statens finanser med betydande
overskott. Dartill kommer att alderspensionsfragan maste sdgas ha
fatt en finansiell 16sning, ocksa pa lang sikt. Det betyder dock inte
att det saknas finansieringsproblem i andra delar av trygghetssy-
stemet. Inte minst mot bakgrund av den demografiska utveck-
lingen och den dramatiska 6kningen av den langa sjukfranvaron
framstar finansieringsfragorna som viktiga att beakta, bland annat
pa dldreomsorgens och ohalsoforsakringens omraden. Lagg dartill
att varken kommunerna eller landstingen i allménhet visar samma
positiva finansiella resultat som staten (SOU 2001:79).

P& manga omraden &r utmaningarna for valfardspolitiken likar-
tade bland de europeiska landerna. Det som EU-kommissionen
bland annat lyft fram och forsokt stimulera medlemslédnderna att
diskutera ar fyra typer av samhallsforandring som stéller fragor
infor den framtida utformningen och finansieringen av de sociala
trygghetssystemen, namligen den kvardrojande langtidsarbets-
I6sheten, ett forandrat arbetsliv, aldrande befolkningar och jam-
stalldhetsfragan (Europeiska Kommissionen 1997). Man kan alltsa
konstatera att de aldrande befolkningarna utgor en gemensam ut-
maning for de europeiska landerna bade nar det géller pensions-
systemen och aldreomsorgen, och i detta sammanhang har pen-
sionsreformer varit en viktig punkt pa manga EU-landers politiska
dagordning. Det samma galler i vissa avseenden jamstalldhets-
fragan. Det rader inget tvivel om att det i de flesta EU-lander kravs
stora investeringar, inte bara for att mojliggora barnomsorg utan
ocksa annan omvardnad, om malen om jamstélldhet mellan kénen
skall kunna beframjas ocksa i verkligheten. Samtidigt utgor en lag
kvinnlig forvarvsfrekvens en potential ocksa ur ett finansierings-
perspektiv, och hédr har de flesta landerna i EU ett forsteg jamfort
med Sverige och de Ovriga nordiska landerna. Vidare kraver
langtidsarbetslosheten investeringar i utbildning for dem som statt
utanfor arbetslivet om de skall ha ndgon chans att aterintrada i
arbetslivet. Detta torde ocksa galla arbetskraften i allmanhet
eftersom arbetslivets omvandling sker i allt snabbare takt och savil
yrkesstruktur som arbetsinnehall darmed forandras. Sammantaget
okar det trycket pa utbildningsinsatser pa ett omrade dar det ar
svart att se alternativ till offentligt finansierade atgarder.

Finansieringen av de valfardsstatliga systemen ar beroende av be-
skattning i en eller annan form, eftersom det inte torde vara mojligt
att 16sa finansieringen pa upplaningsbasis — atminstone inte pa lang
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sikt. Darmed blir fragan om hur rorliga olika skattebaser ar central.
Inom ramen for en utredning om skattebaserna &r det naturligt att
fragan om hur olika skattebaser beskattas i var omvarld blir primar.
Det finns dessutom goda skél att tro att en fortsatt ekonomisk in-
tegration i Europa ocksa far konsekvenser for mojligheten att be-
skatta olika typer av baser. Det ar uppenbart att en rad forandringar
bidragit till att i forsta hand gora kapital men ocksa varor mer
rorliga. Det galler den 6kade betydelsen av saval multinationella
foretag som granshandel (elektronisk och annan). Dértill har de
nationella systemen for kredit- och finansmarknader avreglerats,
saval i Sverige som bland vara handelspartners. Arbete har inte pa
samma sétt blivit en rérlig skattebas trots att inte bara Norden utan
ocksd den Europeiska Unionen blivit en fri arbetsmarknad for
svenskar. Eftersom regelsystemet underldttar rorlighet kan det
dock ske betydelsefulla fordndringar &ven i detta avseende i
framtiden. | det perspektivet ar alltsa fragan hur den svenska
vélfardsstaten finansieras, och om det sker fordndringar hérvidlag,
inte bara betydelsefull utan ocksa problematisk for den framtida
utvecklingen.

Foljande fragor ar centrala for den fortsatta framstallningen: Ar
den svenska vélfardsstaten dyrare an i 6vriga Europa? Vad driver
utgiftsutvecklingen? Finansieras de valfardsstatliga atagandena
annorlunda? Vilka atgarder har diskuterats och vilka beslut har
fattats som paverkar den framtida utgiftsutvecklingen?
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3 De sociala utgifternas storlek
1960-1998

De offentliga sociala utgifterna som andel av BNP har otvetydigt
okat i EU-landerna under efterkrigstiden. Pa grund av bristen pa
data 6ver langre tidsperioder som ar jamfoérbara mellan lander &r
det emellertid svart att mer exakt ange hur stor denna 6kning ar.
Figur 1 visar de offentliga sociala utgifternas andel av BNIP genom-
snittligt i de nuvarande EU-ldnderna och i Sverige under perioden
1960-1998 enligt tva olika datakéllor: ILO (International Labour
Office) och OECD. Data fran ILO innehaller utgifter for social-
forsékringar inklusive kontanta stod till barnfamiljer, socialbidrag
och kostnader for sjukvard.! Uppgifterna frain OECD bygger pa
databasen ’Social expenditure database’. Endast de utgiftsposter i
OECD-statistiken som ocksa finns i ILO-statistiken har tagits
med i syfte att 6ka jamforbarheten med ILO-data.’

1 Se International Labour Office (olika dr). Dessa data finns dven i ett dataset sammanstllt
av Huber m.fl. (1997).

2 OECD-data innehaller utgifter for socialforsakringar (alders- och invalidpensioner,
arbetsskador, sjukdom, kontanta familjestod, arbetsloshet), socialbidrag och sjukvard. ILO-
data omfattar socialforsakringar, socialbidrag och sjukvard. Det ar oklart varfor OECD
redovisar lagre utgiftsnivaer for den period dar vi har data fran bada organisationerna. De
uppenbara problemen med jamfoérbarheten i data diskuteras ocksa nedan i avsnitt 3.
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Sociala utgifter i EU-I&ander och Sverige 1950-1998
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Tillvaxten i offentliga sociala utgifter som andel av BNP var som
snabbast under perioden 1960-1983, da denna andel véxte fran en
utgangsniva pa strax over 11 procent bade i EU-landerna genom-
snittligt och Sverige till nastan 25 procent i EU-landerna och strax
Over 32 procent i Sverige enligt ILO-data. Under andra halften av
1980-talet var de offentliga sociala utgifterna som andel av BNP
relativt konstanta savél i Sverige som genomsnittligt i EU-landerna,
dven om diskrepansen mellan de bada dataserierna och avvikelser
enskilda ar gor utvecklingen nagot svartolkad. Runt 1990 6kar sa de
offentliga sociala utgifterna som andel av BNP i hela Europa, en
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utveckling som hanger samman bade med ett okat utgiftstryck
(mellan 1990 och 1994 okar arbetslosheten i EU-landerna med tre
procentenheter, i Sverige med 6,7 procentenheter) och med en svag
BNP-tillvaxt i flertalet EU-ldnder. Efter 1994 minskade dock denna
andel bade i Sverige och genomsnittligt i EU for att 1998 vara nere
pa cirka 23 procent i EU och cirka 29 procent i Sverige.

Sverige har sedan mitten av 1960-talet legat klart 6ver EU-ge-
nomsnittet nar det géller de sociala utgifterna som andel av BNP,
ett utgiftsgap som dessutom tenderade att vidgas fram till borjan av
1980-talet. Aven om man skall vara forsiktig med att jaimfora de tva
sifferserierna i figur 1 verkar det som om detta gap visade tecken pa
att minska under 1990-talet.

Det faktum att landers skatte- och bidragssystem ar utformade
pa olika sitt stéller emellertid till problem vid internationella jam-
forelser av de sociala utgifternas storlek. Ett problem av mer prin-
cipiell natur géller vad som ar ordnat pa offentlig respektive privat
vég i olika lander. Variationen mellan lander ifraga om den relativa
betydelsen av & ena sidan privata och kollektivavtalsreglerade val-
fardssystem, vilka vanligtvis inte raknas till den offentliga sektorn,
och & andra sidan andra offentliga system, ar avsevard.

Men det finns ocksd problem av mer matteknisk natur, som
framst uppstar pa grund av skattesystemets utformning och funk-
tion i olika lander. En transferering forbrukar — i motsats till vad
som galler offentlig produktion/konsumtion — i princip inga reala
resurser i ekonomin som helhet. Transfereringen utgor en 6verfo-
ring av reala resurser fran en del av samhaéllet till en annan, och det
som overfors ar bara det belopp mottagaren far ut efter eventuell
inkomstskatt. Detta dar den reala uppoffring som resten av sam-
hallet gor till transfereringsmottagaren. Det korrekta vid lander-
jamforelser &r darfor att jamfora transfereringsutgifternas storlek
efter avdrag for forekommande direkt skatt. Att jAmfora de offent-
liga sociala utgifterna for lander som betalar ut transfereringar med
laga, men i gengéld obeskattade, belopp med lander som betalar ut
hogre, men beskattade, belopp, ar saledes missvisande. Sverige, till-
sammans med 6vriga nordiska lander och t.ex. Nederlanderna, be-
skattar transfereringsinkomster i hoég grad, medan t.ex.
Storbritannien, Irland (och USA) beskattar transfereringsin-
komster i begrdnsad omfattning. L&nder som Belgien och Tyskland
ligger i detta avseende nagonstans mittemellan. Man kan i detta
sammanhang notera att slutet av 1960- och borjan av 1970-talet, da
Sveriges sociala utgifter som andel av BNP bdrjade 6ka i snabbare
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takt an EU-genomsnittet, var den period da Sverige borjade
beskatta flertalet transfereringsinkomster.

En stor del av transfereringsinkomsterna anvands av mottagarna
till olika former av konsumtion, pa vilken de vanligtvis betalar indi-
rekta skatter i form av t.ex. mervardesskatt. Den skatteinkomst i
form av indirekta skatter som transfereringen ger upphov till, och
som annars inte influtit, bor ocksa dras ifran vid en korrekt berak-
ning av de sociala utgifternas storlek. En korrigering av indirekta
skatter &r dock komplicerad att gora, framst eftersom det ar rimligt
att anta att en del av denna konsumtion skulle ha &gt rum transfere-
ringen forutan. Nar det géller indirekta skatter &r skillnaden som
storst mellan flertalet europeiska lander, dar de indirekta skatterna i
allménhet ar relativt hdga, och USA.

I ménga lander kan skattesystemet ocksa utgora en alternativ
(eller kompletterande) form av socialpolitiskt stéd genom att av-
drag kan beviljas vid inkomsttaxeringen eller att ett direkt skatte-
avdrag far goras. Stod till barnfamiljer kan till exempel ges i form av
skattemassiga barnavdrag, sa kallade skatteutgifter, istallet for som
i Sverige genom obeskattade barnbidrag. Transfereringar som pa
detta sitt betalas genom skatteavdrag gar ofta inte att se i vanlig
offentlig statistik. Tva lander med samma faktiska storlek pa
transfereringarna, men dér det ena landet anvander skatteutgifter,
kan darfor komma att uppvisa stora skillnader i de offentliga sociala
utgifternas storlek (saval som i skattetryck). Skatteutgifter spelar
stor roll i flertalet lander pa den europeiska kontinenten, daribland
Tyskland, och aven (i nagot mindre omfattning) Storbritannien,
medan denna form av transferering har en mycket begrénsad
betydelse i de nordiska landerna och t.ex. Nederldnderna.

Vid jamforelser av de offentliga sociala utgifternas storlek mellan
lander ar saledes det korrekta tillvagagangssattet att korrigera for
skattesystemets effekter genom att nettoberdkna transfereringsut-
gifternas storlek. Problemet &r att detta & mycket komplicerat och
tidsodande att gora och ofta forutsétter en ingaende institutionell
kunskap om olika landers skatte- och bidragssystem. De studier
som trots allt gjorts inom detta omrade pekar pa att skillnaden
mellan storleken pa de offentliga sociala utgifterna ar betydande
beroende pa om de brutto- eller nettoberaknas (Olsson &
Oberkofler 1994; Adema 1997, 2000). En nettoberédkning minskar
de offentliga sociala utgifternas storlek vésentligt i Sverige,
Danmark, Norge, medan korregeringarna ar lagre i Nederlanderna,
Tyskland och Storbritannien. Variationen i de offentliga sociala
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utgifterna mellan lander reduceras ocksa betydligt om man baserar
jamforelsen pé netto- istéllet for bruttoutgifter. Aven om Sverige
innehar en tatposition ocksd nar det galler nettoberdknade
offentliga sociala utgifter minskar avstandet till de flesta andra
lander vasentligt i forhallande till en jamforelse baserad pa
bruttoutgifter, och faktum &r att Tyskland har hogre offentliga
sociala utgifter an Sverige vid en jamforelse som baseras pa
nettoutgifter.®> Noteras bor ocksd att de landerjamforelser som
refereras till har alla harror fran 1990-talets forsta halft, en period
da de svenska offentliga sociala utgifterna (saval brutto som netto)
var ovanligt hoga bade i ett inhemskt och i ett internationellt
perspektiv (se figur 1).

En fraga som installer sig i det har ssmmanhanget ar om det sker
en konvergens eller divergens nér det géller de sociala utgifternas
nivaer bland de lander som nu &r medlemmar av den Europeiska
Unionen. | avsaknad av nettoutgiftsdata Over tid far bedom-
ningarna i det har avseendet grundas pa bruttoutgifter. Eftersom
medeltalen hojts under observationsperioderna har vi for att
berdkna spridningen valt att vid sidan av standardavvikelsen ocksa
berédkna variationskoefficienten (standardavvikelsen/medelvérdet).
Om vi forst ser till de data som &r hamtade fran ILO for perioden
1960-1989 kan vi konstatera att det finns en tendens till dkad
variation mellan l&nderna men att denna tendens ar svag om vi tar
hansyn till medelvardesdkningen under perioden. OECD-siffrorna
for perioden 1980-1998 visar att spridningen i utgiftsnivaer minskat
under de senaste tva artiondena, en tendens som galler oavsett
vilket spridningsmatt vi anvander men som inte &r sarskilt stark.

3 Se Adema 2000, Tabell 1, sid. 194.
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For att kunna beddma de framtida vélfardsstatliga finansieringsbe-
hoven &r det viktigt att forsta betingelserna for den framtida ut-
giftsutvecklingen pa det sociala omradet. Har kan det vara frukt-
bart att studera vilka faktorer som varit av betydelse for den ut-
giftsutveckling under efterkrigstiden som beskrevs ovan, en ut-
veckling som &r ett resultat av en rad olika enskilda och samver-
kande faktorer. Nagot forenklat kan man emellertid reducera detta
till tva grundlaggande faktorer, dar den ena faktorn utgors av de
olika rattigheter som de lagstadgade systemen ger upphov till, och
dar den andra faktorn utgors av de olika strukturella behov som
utgor grund for ersittning fran de olika férmansslagen. Sélunda
paverkas utgifterna for alderspensioner bade av pensionsrattighe-
ternas generositet och antalet gamla i befolkningen, liksom utgif-
terna for arbetsloshetsersattningen paverkas saval av erséattningar-
nas generositet som av nivan pa arbetslsheten.

Det gar naturligt nog inte att forutsatta att rattigheterna och be-
hoven dr helt oberoende av varandra. Om arbetsloshetsforsék-
ringen ar generts kan det paverka olika beteenden, bade nar det
géller antalet arbetslésa och om den som dr arbetslos soker ersétt-
ning. Genertsa barnbidrag kan vidare tka barnafddandet och goda
pensioner kan gora att manniskor bade drar sig tillbaka fran arbets-
livet tidigare an eljest och att de lever langre &n om pensionerna
skulle varit laga. Som ovan konstaterats ger de empiriska studier
som finns pa omradet vid handen att storleken pa effekterna i all-
manhet ar forhallandevis blygsamma (Sjoberg & Béackman 2001).
Darfor torde inte resultaten i de analyser som foljer nedan paverkas
i ndgon namnvard utstrackning av det faktum att de olika obero-
ende variabler som ingar i princip kan vara kausalt korrelerade. Men
eftersom sadana effekter anda finns bor resultaten ocksa av detta
skél tolkas med forsiktighet.
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I det har avsnittet skall ndgra resultat fran en studie av Kangas &
Palme (1991) presenteras. Syftet &r att vardera betydelsen av réattig-
heter och behov som forklaringsfaktorer bakom landerskillnaderna
i offentliga sociala utgiftsnivaer. Detta kan i sin tur ge underlag for
bedémningar av hur strukturella behov och rattighetsnivaer kan
komma att paverka den framtida utgiftsutvecklingen. Eftersom vi
for den hdr analysen saknar data fér Grekland, Portugal och
Spanien, finns dessa lander inte med. Vi hade dock data for
Australien, Japan, Kanada, Nederldnderna, Schweiz och USA, och
sdg inget tungt vagande skal att inte utnyttja dessa observationer
ocksa for den foreliggande studien. Data nar det galler de sociala
utgifterna ar hamtade fran ILO och OECD, och uppgifterna om de
strukturella behoven kommer fran OECD (1987, 1988, 1990). Nar
det géller sociala rattigheterna har vi anvant SCIP-data samman-
stéllda vid Institutet for social forskning (jmf. Palme 1990 och av-
snitt 4 nedan). Vissa justeringar av utgiftsdata har gjorts (Kangas
1991; Kangas & Palme 1991).

Idealt sett hade analyserna, med total information for respektive
program om férmanstagare, formansnivaer och ersattningstider
etc., kunnat goéras véldigt precisa. Utgifterna hade fullt ut kunnat
dekomponeras i olika faktorer av ndmnda typ. De data vi har att
tillgd saknar denna precision och vi far darfor noja oss med lite
grovre analyser. Vi har gjort tva typer av regressionsanalyser och
det &r resultaten fran dessa som redovisas nedan. Den ena typen av
analyser ar baserad pa poolade tidsserieanalyser och den andra pa
tvarsnittsanalyser. Fordelen med den senare ar att man pa ett enkelt
satt kan identifiera forandringar 6ver tid med avseende pa den rela-
tiva betydelsen av olika faktorer, medan nackdelen &r att resultaten,
pa grund av att antalet observationer &r litet, kan vara kansliga for
enstaka observationer pa ett satt som de poolade tidsserieanaly-
serna inte r. | de poolade analyserna har vi lagt in en trendvariabel
for att undvika att dra slutsatser som grundas pa en gemensam
trend i tva variabler som i ovrigt saknar samband med varandra.
Olika estimationsmetoder har provats utan att resultaten andrats. |
tabellerna redovisas resultaten fran GLSE-metoden (Stimson
1985).

Redovisningen bérjar med en analys av de totala sociala utgif-
terna sa som de rapporteras av ILO. Uppgifterna ar behaftade med
en rad brister (varav en del uppmarksammats ovan), men det har
inte varit mojligt att gora en total revision av data. Vi skall ocksa
redovisa resultat fran analysen av enskilda programomraden (pen-
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sioner, arbetsldshetsersattning, sjukpenning och barnbidrag) dér
det varit mdjligt att i vissa avseenden forbéttra jamfoérbarheten av
data. I tvarsnittsanalyserna har vi haft flera oberoende variabler och
18 observationer. Det sager sig sjalvt att resultaten darfor maste
tolkas forsiktigt och i forsta hand ses som illustrationer till reso-
nemangen. De forsiktighetsatgarder som anbefalls for den har ty-
pen av analyser har dock vidtagits (Bollen & Jackman 1985). Det
innebéar vi kontrollerat att resultaten inte star och faller med
extremvdarden och/eller enstaka observationer som skulle kunnat
paverka analysen. Tvarsnittsanalyserna redovisas heller inte i
tabellform utan kommenteras i anslutning till de poolade analy-
serna. Data efter 1990 har inte varit jamforbara med tidigare ar och
har dérfor inte analyserats hér.

Totala utgifter

Nar vi inledningsvis fokuserar analysen pa de totala utgifterna har
vi forsokt att konstruera sammanfattande matt pa rattigheternas
generositet for att astadkomma viss 6verskadlighet. Det har gjorts
genom att sla samman olika rattighetsvariabler (som t.ex. tack-
ningsgrad och erséttningsniva) for respektive programomrade till
ett index. | de poolade analyserna har det varit mgjligt att anvénda
fler variabler. Darmed har réttighetsindex for respektive program
kunna anvéandas liksom flera behovsvariabler. Resultaten fran denna
analys redovisas i tabell 1. De effekter som visar sig signifikanta i
bada modellerna (med och utan trendvariabel) ar andelen aldre och
pensionsrattigheternas niva, dven om magnituden av dessa effekter
minskas av att trendvariabeln fors in i modellen. Effekterna av de
variabler som méter arbetsldshets- och sjukforsakringarnas genero-
sitet ar inte signifikanta. |1 analysen med trendvariabeln &r livs-
langdsvariabeln signifikant medan andelen barn och arbetsléshets-
nivan genomgaende inte &r signifikanta.

Tvarsnittsanalyserna (ej redovisade har) tyder pa att betydelsen
av flera faktorer Okat Over tid utan att detta ger tydliga utslag i de
poolade analyserna. Det galler saval arbetsloshetens niva som ar-
betsldshetsersattningarnas kvalitet. Daremot ger inte den forvan-
tade livslangden nagon signifikant effekt i tvarsnittsanalyserna
vilket satter ett fragetecken for denna faktors betydelse for att for-
klara skillnader mellan lander.
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Pensioner

De offentliga utgifterna pa pensionsomradet ar vasentligen hogre
an for de dvriga socialférsakringarna och bidragen, och motsvarar i
medeltal utgifterna for sjukvard och for utbildning. Det galler EU-
ldnderna likaval som for de 18 OECD-lander som analyseras i det
har avsnittet. Den utgiftsvariabel som vi anvént oss av pa pensions-
omradet utgar i princip fran de data som publicerats av OECD.
Dessa data visar en storre konsistens dver tid &n ILO-data men har
i det finska fallet kompletterats med utgifter for de lagstadgade
pensioner som administreras av privata forsakringsbolag eller stif-
telser. Utan att ga in i detalj kan vi konstatera att resultaten i viss
utstrackning &r beroende av vilka utgiftsdata som anvands vilket
understryker vikten av att reducera forekommande métfel (Kangas
& Palme 1991). Nér det géller pensionskostnaderna dr det naturligt
att se andelen i befolkningen éver 65 ar som en behovsfaktor. Nar
det galler réttighetssidan kan man gora skillnad mellan olika
aspekter (Palme 1990). I analysen har skall vi titta pa tva olika typer
av ersattningsnivaer. For det forsta graden av grundtrygghet, dvs.
ersattningsnivan for dem som inte har haft pensionsgrundande in-
komster eller som inte fullgjort kraven for att fa full pension i de
inkomstrelaterade systemen. For det andra graden av inkomsttrygg-
het, dvs. ersattningsnivan for dem som haft pensionsgrundande in-
komster och ett fullt yrkesliv. | bada fallen ar det index for ersatt-
ningsnivan for bade ensamstaende och gifta par

336



SOU 2002:47 Sociala utgifter, rattigheter och strukturbehov

Tabell 1. Regressionsanalys av de sociala utgifternas niva som pro-
cent av BNP (ILO data) pa olika strukturella och rattighets-
faktorer, 1960-1985. Ostandardiserade koefficienter, t-varden
inom parentes.

Oberoende variabler Poolade data 1960-1985
utan trend med trend
Arbetsloshet ,036 ,006
(1,686) (,336)
0—16/total befolkning -,439 124
(-1,945) (,586)
65+/totalt befolkning [ 7T78%** ,442*
(3,2829 (1,985)
Livslangd -, 774 -1,017**
(-1,741) (-2,634)
Arbetsloshetsforsékringens , 130 ,027
kvalitet (1,731) (,398)
Barnbidragens niva ,017 -,003
(1,469) (-,224)
Pensionsrattigheternas ,453%** ,239**

niva

(5,447) (3,045)
Sjukpenningens kvalitet -,014 -,009
(-1,846) (-1,440)
Trend —_ 46,363***
- (6,850)
Konstant 3,348* 346,271***
(2,143) (-6,767)
Standardfel ,145 117
Frihetsgrader 100 99
R2 justerad 773 ,847

*p <0,001; ** p<0,01; **p<0,05
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Tabell 2. Regressionsanalys av pensionsutgifter pa olika strukturella
och réttighetsfaktorer, 1960-1985. Ostandardiserade koefficienter,
t-varden inom parentes.

Oberoende variabler Poolade data 1960-1985
utan trend med trend

65+/total befolkning 1,256*** ,698**
(7,089) (3,230)
Grundpensionernas ,309%** ,236%**
kvalitet (4,708) (3,591
Inkomstrelateringens ,368*** ,329%**
kvalitetet (4,182) (3,997)
Tackningsgrad ,021 ,001
(,270) (,018)
Trend — 24'792***
- (3,994)
Konstant 1,957** -186,871***
(2,716) (-3,953)
Standardfel ,143 ,132
Frihetsgrader 103 102
R2 justerad ,828 ,854

*p <0,001; ** p<0,01; ***p<0,05

som anvants som variabler. Dartill har ett tdckningsgradsindex lagts
till analysen (Palme 1990, kapitel 2). | de poolade analyserna galler
att effekterna av bada ersattningsnivaindexen liksom andelen aldre
ar signifikanta. Det finns dérutdver en trendfaktor som &r stark och
som sannolikt speglar systemens mognad. For detta talar att nar
ersattningsnivavariabeln laggas ger detta starkare effekt for denna
variabel medan effekten av trendvariabeln minskar (resultaten re-
dovisas ej hér). Det hanger samman med att vi métt ersattningsni-
van for en person som gar i pension observationsaret medan pen-
sionarskollektivet bestar av personer som gatt i pension Gver en
betydligt langre period.
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Resultaten av den regressionsanalys som gjorts med tvarsnitts-
data (ej redovisade hdr) indikerar att framfor allt inkomsttrygg-
hetsindexet &r av betydelse for att forklara skillnader i utgiftsniva
mellan I&nder. Tvarsnittsanalyserna ger vid handen att andelen &ldre
i allmanhet har en nagot svagare effekt. Effekterna av tackningsgrad
och grundtrygghet ar inte signifikanta i nagot tvarsnitt.

Arbetsldshet

I friga om utgifterna for arbetsloshet framstar arbetsléshetsnivan
som en sjalvklar behovsfaktor. Déarut6ver har ersattningsnivan, var-
aktigheten, tdckningsgraden och karensdagarna inforts som pre-
diktorer for att préva betydelsen av olika aspekter pa forsakringens
generositet. |1 de poolade analyserna konfirmeras de har formodade
sambanden pa det hela taget. De starkaste effekterna far arbetslos-
hetsnivan foljt av ersittningsnivan, tackningsgrad och varaktighe-
ten. Karenstid saknar effekt. Resultaten &r inte kansliga for om en
trendvariabel tas med i modellen och det finns heller inte nagon
signifikant trendeffekt. De hér resultaten stimmer val éverens med
det som Saunders och Klau (1985) kom fram till med andra meto-
der, dvs. bade arbetsloshets- och rattighetsnivaerna ar viktiga for
att forklara landerskillnader. Kangas och Palme (1991) replikerade
sina analyser pA OECD-data och fann i huvudsak samma monster,
dock med den skillnaden att de rattighetsrelaterade faktorerna
minskade i betydelse medan arbetsloshetsnivan i sig fick starkare
effekt.

Resultaten fran tvarsnittsanalyserna visar ocksa att arbetslos-
hetsnivan i sig ar av signifikant betydelse bade i borjan och slutet av
observationsperioden, och att den 6kat snarare &n minskat i bety-
delse 6ver tiden. Faktum &r att arbetsloshetsnivan har en signifi-
kant effekt i alla tvarsnittsanalyserna. Nar det galler de olika
rattighetsvariablerna framstar varaktighet och ersattningsniva som
genomgaende viktigast. Effekten av tackningsgraden &r signifikant
enstaka ar medan karenstiden genomgéaende saknar effekt.
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Tabell 3. Regressionsanalys av arbetsloshetsersattningarnas utgifts-
niva pa olika rattighets och strukturella faktorer 1960-1985.
Ostandardiserade koefficienter, t-varden inom parentes.

Oberoende variabler

Poolade data 1960-1985

Utan trend med trend
Arbetsloshet 1,065*** 1,059%**
(15,962) (13,366)
Ersattningsniva 1,177** 1,152%**
(4,526) (4,139)
Varaktighet ,696*** ,691***
(3,984) (3,823)
Tackningsgrad ,234%%* ,237%**
(5,437) (5,420)
Karensdagar ,001 ,003
(,057) (,132)
Trend — 3,658
- (0,196)
Konstant -10,216*** -37,849
(-9,704) (-,545)
Standardfel ,545 ,545
Frihetsgrader 102 101
R2 justerad ,848 ,849

*p <0,001; ** p<0,01; ***p<0,05
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Tabell 4. Regressionsanalys av sjukpenningutgifter 1960-1985 pa
olika strukturella och rattighetsfaktorer Ostandardiserade koeffici-
enter, t-varden inom parentes.

Oberoende variabler Poolade data 1960-1985
Utan trend med trend
Livslangd -,016 -3,078***
(-,019) (-3,523)
Ersattningsniva ,187* ,096
(2,502) (1,418)
Varaktighet ,323%** ,\373*%**
(4,586) (6,026)
Tackningsgrad ,073 ,098*
(1,552) (2,161)
Karensdagar -,046%** -,035**
(-3,353) (-2,932)
Trend - 50,136
- (5,896)
Konstant -2,758 -374,489***
(-1,213) (-,5,938)
Standardfel ,328 ,281
Frihetsgrader 102 101
R2 justerad ,930 ,948

*p <0,001; ** p<0,01; ***p<0,05

Sjukpenning

De utgiftsdata som anvands i analyserna av sjukpenningforsak-
ringen ar hamtade fran Kangas (1991) for att 6ka jamfdérbarheten.
Kangas har bl.a. justerat data for de skillnader som finns med avse-
ende pa sjukloneperiodernas langd. Nar det géller sjukpenningut-
gifterna &r det inte lika latt som for de andra programmen att hitta
nagon enskild variabel eller indikator som fangar upp “strukturbe-
hoven”. Det gar varken att definiera gruppen sjuka pa samma enty-
diga satt som gamla och barn, eller att satta likhetstecken mellan
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sjukdom och ersatt sjukfranvaro. Det finns dartill stor variation
mellan landerna i granslandet mellan sjukpenning och invaliditets-
ersattningar av olika slag. Som Kangas visat har dessutom alders-
strukturen i befolkningen betydelse for skillnader i sjukfranvaron
eftersom andelen &ldre i arbetskraften &r relaterad till de kost-
samma langa sjukdomsfallen. Har har den forvantade livslangden
anvants som en indikator pa det allméanna hélsotillstandet i befolk-
ningen och i regressionsanalyserna har samma typ av rattighetsre-
laterade variabler anvénts som i fallet med arbetsloshetsforsak-
ringen. Resultaten fran analyserna med poolade data ger delvis
andra resultat &n vad som kunde forvantas av valet av prediktorer.
Effekten av livsldngden &r bara signifikant i modellerna med en
trendvariabel. Varaktigheten ar signifikant i bada typerna av
modeller, och detta galler ocksa karenstiden, medan ersattningsniva
och tickningsgrad ar omvéxlande signifikanta beroende pa modell-
specifikation.*

Resultaten fran tvarsnittsanalyserna skiljer sig i vissa avseenden.
For det forsta ger inte den forvantade livslangden nagra signifi-
kanta effekter pa sjukpenningsutgifterna. For det andra ar effek-
terna av rattighetsvariablerna i allmanhet svagare. | analysen av data
for enbart ar 1960 ger dock bade erséttningsniva och tackningsgrad
signifikanta effekter.

1 Resultaten fran tvérsnittsanalyserna skiljer sig i vissa avseenden. For det forsta ger inte den
forvintade livslangden négra signifikanta effekter pa sjukpenningsutgifterna. For det andra
ar effekterna av rattighetsvariablerna i allmanhet svagare. | analysen av data for enbart ar
1960 ger dock bade ersittningsniva och tiackningsgrad signifikanta effekter.
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Tabell 5. Regressionsanalys av barnbidragsutgifter pa olika struktu-
rella och réttighetsfaktorer, 1960-1985. Ostandardiserade koeffici-

Sociala utgifter, rattigheter och strukturbehov

enter, t-varden inom parentes.

Oberoende variabler

Poolade data 1960-1985

Utan trend med trend
0-16/total befolkning -,928 2,065
(-1,260) (1,655)
Barnbidragsniva 251 %** ,170*
(3,329) (2,231)
Trend - 101,453**
- (2,948)
Konstant -2,470* -767,893**
(2,104) (-2,957)
Standardfel ,893 ,847
Frihetsgrader 104 103
R2 justerad ,119 ,165

p <0,001; ** p<0,01; ***p<0,05

Nar analyserna replikeras pa ojusterade ILO-data forandras resul-
taten. Effekterna av ersattningsnivaer och karenstid forsvinner helt
(Jmf. betydelsen av sjukléneperioder) medan varaktigheten okar i
betydelse. Det senare hanger starkt samman med det svenska fallet
dar utgifterna for sjukpenningen dras upp mycket kraftigt av den i
princip obegrénsade varaktigheten i sjukpenningen. Den leder ju
bl.a. till att stora kostnader som i Sverige bokfors pa sjukpenning-
kontot i andra lander dyker upp som utgifter for invaliditetspen-
sioner etc.

Barnbidrag

Analyserna av barnbidragen 4 mojligen de minst komplexa.
Visserligen kan man konstatera att de direkta sociala utgifter som
hér analyseras inte omfattar den typ av "barnbidrag” som utges in-
direkt genom skattesystemet, dvs. skatteutgifter. Flera lander har
inkomstavdrag eller skatterabatter for de hushall som har minder-
ariga barn. Andelen i befolkningen 0-16 ar framstar emellertid som
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en naturlig behovsvariabel. Detsamma géller barnbidragsnivan (har
uttryckt som procent av en medelarbetarlén efter skatt) som indi-
kator pa systemets generositet. Resultaten ar entydiga i meningen
att det dr generositeten i barnbidragen som har en signifikant posi-
tiv effekt i samtliga analyser. De poolade analyserna konfirmeras av
resultaten fran tvarsnitten.
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5 Finansieringen av
socialforsakringarna i Sverige
och EU 1950-1998

Socialférsékringarna i Sverige liksom i dvriga EU-lander finansieras
framst genom avgifter betalda av arbetsgivare (arbetsgivaravgifter)
och lontagare (egenavgifter), allménna skattemedel samt avkast-
ning fran fonder.' | detta avsnitt kommer finansieringen av tre
viktiga socialforsakringsprogram (sjuk- och arbetsloshetsférsakring
samt alderspensioner) i EU-landerna och Sverige under perioden
1950-1998 att redovisas i enlighet med denna uppdelning i finansie-
ringsandelar via arbetsgivaravgifter, egenavgifter och allménna
skattemedel. Det &r saledes vad man kan kalla for den formella for-
delningen av finansieringsbordan som kommer att sta i fokus.
Historien ger oss manga exempel pa att fordelningen av den
formella finansieringsbordan for valfardspolitiska program mellan
arbetsgivare, I6ntagare och 6évriga grupper i samhallet har betydelse
i flera avseenden (Sjoberg 1999b). Dels har fragan om hur kostna-
derna for den offentliga valfarden formellt férdelas i samhaéllet en
viktig pedagogisk betydelse, vilket inte minst visas av de utred-
ningar och den debatt som foregick den senaste pensionsreformen i
Sverige. Ett grundldggande motiv for att inféra egenavgifter i det
nya pensionssystemet var att tydliggéra sambandet mellan avgifter
och formaner i pensionssystemet: om manniskor sag till vilket
andamal deras skattepengar gick skulle ocksa deras betalningsvilja
Oka (SOU 1994:20). Flertalet av de remissinstanser som tillfragades
i samband med denna pensionsreform understrok ocksa det ange-
lagna i detta motiv (Socialdepartementet 1994). | vilken grad olika
vélfardspolitiska system upplevs som legitima kommer till en icke
ovasentlig grad att bero pa om manniskor upplever att det finns en
rimlig och rattvis koppling mellan de formaner eller ersittningar

1| Sverige benamns ibland socialavgifter som tas ut av egenforetagare egenavgifter medan
socialavgifter som tas ut av l6ntagare ibland bendmns allménna egenavgifter. Detta avsnitt
kommer emellertid enbart att behandla socialavgifter betalda av arbetsgivare respektive
I6ntagare (och alltsé inte egenforetagare), och socialavgifter betalda av l6ntagare kommer att
ben&dmnas egenavgifter.
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manniskor far och vad méanniskor formellt betalar eller redan tidi-
gare har betalat for dessa formaner och erséttningar.

Men hur kostnaderna for socialforsakringssystemet formellt
fordelas mellan arbetsgivare, l0ntagare och allmanna skattemedel
kommer ocksa att vara en viktig bestamningsfaktor for framtida
finansieringsmdjligheter. Dels &r avgiftsvéxlingar mellan t.ex.
arbetsgivar- och egenavgifter inte okomplicerade att gbra rent
tekniskt, dels &r valet mellan arbetsgivar- och egenavgifter inte
nodvéandigtvis fordelningsmassigt neutralt mellan I6ntagare i olika
inkomstlagen.? Att véxlingar mellan arbetsgivar- och egenavgifter
kan vara svara att gora fordelningsmassigt neutrala kan vara ytterli-
gare ett skél till att olika finansieringslsningar kan upplevas som
mer eller mindre réttvisa av olika grupper i samhallet och dérmed
paverka legitimiteten for dessa losningar.

Det skall dock péapekas att denna form av redovisning och upp-
delning av finansieringsbordan i finansieringsandelar fran de for-
sakrade, fran arbetsgivare och genom allminna skatter inte &r
problemfri. For det forsta ar det inte alltid sjalvklart vad som &r
skatt och vad som dr avgift, sarskilt inte om den senare &r obligato-
risk. Man kan dock argumentera for att vad som skiljer de obligato-
riska avgifterna (i detta fall arbetsgivar- och egenavgifter) fran
skatter ar att de forra ar forenade med bestamda formaner.

For det andra sdger denna uppdelning inte hela sanningen om
den faktiska fordelningen av finansieringsbordan for olika social-
forsékringsprogram. Enligt konventionell ekonomisk analys kom-
mer foretagen endast i begransad utstrackning att bara bérdan av de
arbetsgivaravgifter de betalar, vilka pa lang sikt i stéllet fordelas pa
foretagens kunder (genom hojda priser) och/eller de anstéllda
(genom lagre 16ner). Den formella fordelningen av finansierings-
bordan har emellertid med stor sannolikhet ocksa betydelse for det
faktiska utfallet, eftersom de flesta empiriska studier pekar pa att
inte hela bordan av arbetsgivaravgifter, atminstone inte pa kort sikt,
kommer att baras av l6ntagare och/eller konsumenter (fér en dver-
sikt, se Kesselman 1996).

Det kan ocksa argumenteras for att en redovisning av inkomster
respektive utgifter for separata socialforsékringsprogram skapar en

2| Sverige belastar arbetsgivaravgifter sedan 1982 hela ldnesumman, medan egenavgifter tas
ut pa de inkomstdelar som ger forméner i socialférsikringssystemet (fér narvarande upp till
7,5 basbelopp). Detta innebér att arbetsgivaravgifter har en storre omfordelande effekt an
egenavgifter. Dessutom innebar det faktum att arbetsgivaravgiften tas ut pa lénesumman,
medan egenavgifter dven belastar transfereringar, att en avgiftsvaxling mellan arbetsgivar-
och egenavgifter pa kort sikt kommer att reducera transfereringsmottagares inkomster.
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fiktiv bild av finansiell autonomi for dessa program, nér det i sjalva
verket i manga lander inte finns nagon sadan enkel koppling mellan
inkomster och utgifter for enskilda férsédkringsprogram. | den
svenska debatten om socialforsakringssystemet och dess framtid
har emellertid fran manga hall framhallits det 6nskvarda i att olika
socialforsakringsprogram ges en mer fristdende stéllning i forhal-
lande till statsbudgeten &n vad som &r fallet i dag (se till exempel Ds
1994:81; SOU 1996:113). En sadan ordning skulle, enligt de argu-
ment som framforts, gOra det lattare att utldsa en viss férsdkrings
finansiella stéllning och darmed ge beslutsfattare och andra ett mer
entydigt underlag vid bedémningen av behov av fordndringar.
Genom att finansieringen for olika férsédkringsprogram i detta av-
snitt redovisas separat kan lasaren fa en indikation pa hur forsak-
ringens finansiering skulle ha fungerat om den varit fristaende,
trots att detta manga ganger inte varit fallet.

Med dessa reservationer i atanke kommer vi i det foljande att re-
dovisa finansieringen av de tre socialforsakringsprogram (alders-
pensioner samt sjuk- och arbetsloshetsforsékring) i EU-Ianderna
samt Sverige under perioden 1950-1998.° Bara program som ror
kontanta ersittningar och som ar lagstiftade pa nationell niva ar
inkluderade.* Avgifter som betalats in av egenforetagare liksom
hela program som bara técker vissa yrkesgrupper som t.ex. offent-
ligt anstédllda ar exkluderade, och data &r sa langt som mojligt
rensade fran administrationskostnader. Summan av finansierings-
andelarna fran de forsakrade (egenavgifter), arbetsgivare (arbets-
givaravgifter) samt genom allmédnna skatter summerar i varje land
till 100 procent, vilket innebér att inkomster fran andra kallor (t.ex.
inkomst av kapital) inte ar inkluderade. | berdkningen av EU-ge-
nomsnittet har varje land viktats med landets andel av den totala
befolkningen (15-64 ar) i EU.

% Data i detta avsnitt bygger pa de uppgifter som samlas in inom ramen for det sa kallade
SCIP-projektet vid Institutet for social forskning, Stockholms universitet (se Palme 1990
och Sjéberg 1999b for en presentation av dessa data).

4 Detta innebir t.ex. att finansieringen av sjukvardsrelaterade kostnader ar inte 4r medtagna i
finansieringen av  sjukforsakringsprogram, likasd 4r finansieringen av  aktiva
arbetsmarknadsatgarder inte medtagna i finansieringen av arbetsloshetsersittning.
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Figur 2. Finansieringen av alder spensioner 1950-1998,

genomsnitt av EU-lander na samt Sverige
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Som vi kommer att se ar en generell och langsiktig trend i EU 6k-
ningen i finansieringsandelen som kommer fran arbetsgivaravgifter.
Denna trend ar ocksa tydlig nér det galler finansieringen av alders-
pensioner (figur 2). Okningen var som storst mellan 1960 och
1975, da denna andel 6kade fran 40 till 48 procent. Darefter har fi-
nansieringsandelen fran arbetsgivarna legat relativt konstant runt
47 procent. Men ocksa finansieringsandelen fran de forsakrade har
Okat, fran 32 procent 1950 till drygt 36 procent 1998, en 6kning
som frdmst skedde under slutet av 1960-talet och i bérjan av 1980-
talet. Nér det galler finansieringsandelen via allmdnna skatter sjénk
denna kontinuerligt fran 1960 (med avbrott mellan 1975 och 1980),
men minskningen i denna andel stannade av under 1990-talet.

I Sverige okade finansieringsandelen fran arbetsgivarna markant
mellan 1970 och 1990 (fran i princip noll till omkring 78 procent)
samtidigt som finansieringsandelen genom allménna skatter sjonk
kraftigt, en utveckling som hanger samman med introduktionen av
ATP-systemet. Under slutet av 1990-talet, da en egenavgift till
pensionssystemet introducerades, sjonk dock finansieringsandelen
fran arbetsgivarna patagligt samtidigt som finansieringsandelen fran
de forsdkrade 6kade.
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Aven nir det galler finansieringen av sjukforsakringsprogram
Okade finansieringsandelen genom arbetsgivaravgifter genomsnitt-
ligt i EU-landerna kraftigt fram till 1990-talets inledning (fran 54
procent 1950 till 64 procent 1990), for att darefter sjunka nagot
(figur 3). En delvis motsatt trend kan urskiljas nér det galler finan-
sieringsandelen fran de forsakrade: en relativt kraftig minskning
fram till 1975, och sedan dess en 6kning, om an inte helt entydig.
Nar det géller finansieringsandelen genom allméanna skatter dr de
tydligast urskiljbara utvecklingsdragen den kraftiga Okningen i
borjan av 1960-talet, den kraftiga minskningen i borjan av 1980-
talet och den gradvisa 6kningen under 1990-talet.

Figur 3. Finansieringen av g ukforsakring 1950-1998,
genomsnitt av EU-l&nder na samt Sverige
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I Sverige sjonk finansieringsandelen fran de forsakrade mycket
kraftigt fran 1950 och var i princip noll i mitten av 1970-talet, en
utveckling som hénger samman med att den frivilligt statsunder-
stodda sjukforsakringsmodellen 1953 ersattes med en obligatorisk
forsakring. Liksom for alderspensioner kom det nya inkomstrelate-
rade sjukforsakringssystemet att framst finansieras med arbets-
givaravgifter, och finansieringsandelen fran denna kalla 6kade ocksa
kraftigt efter 1950. Den 6kning i finansieringsandelen fran de for-
sdkrade som intraffade i mitten av 1990-talet harror fran introduk-
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tionen av egenavgiften till sjukforsakringssystemet 1994, en avgift
som 1998 omvandlades till en pensionsavgift.

Aven nar det galler finansieringen av arbetsloshetsforsikrings-
program ©kade arbetsgivarnas finansieringsandel genomsnittligt i
EU fram till mitten av 1970-talet, for att darefter sjunka markant
(figur 4). Under 1990-talet 6kade dock finansieringsandelen fran
arbetsgivarna aterigen, dven om en viss minskning kan skonjas i
slutet av detta artionde. Finansieringsandelen fran de forsakrade
Okade fram till 1970-talets inledning for att déarefter sjunka. Under
1980-talets inledande ar steg dock denna andel och har under hela
1990-talet legat relativt konstant runt 30 procent. Finansieringsan-
delen genom allménna skatter sjonk kraftigt fram till 1970, for att
under slutet av detta artionde stiga i samband med den kraftiga 6k-
ningen av arbetslosheten under detta decennium. Under 1980-talet
och 1990-talets inledning sjonk denna andel, &ven om en viss 0k-
ning kan skonjas i slutet av 1990-talet. Intressant att notera ar
ocksa att variationen i finansieringsandelar for olika socialforsak-
ringsprogram Over tid & som storst for just arbetsloshetsforsak-
ringen, och speciellt da for den finansieringsandel som kommer
genom allméanna skatter.” Detta ar i och for sig inte sarskilt 6verras-
kande, eftersom de kortsiktiga variationerna i arbetsldsheten ar
storre d4n de kortsiktiga variationerna i antalet sjuka och antalet
alderspensionarer. Staten har ocksa i flertalet lander ansvaret for att
tdcka kortsiktiga underskott i finansieringen av olika socialforsak-
ringsprogram.

I Sverige gar det monster igen som kunnat observeras for évriga
socialforsakringsprogram, namligen den langsiktiga trenden mot
att en allt storre finansieringsandel kommer fran arbetsgivaravgif-
ter. Samtidigt har finansieringsandelarna genom allménna skatter
och egenavgifter minskat i betydelse 6ver tid. Noterbart &r att fi-
nansieringsandelen genom allménna skatter steg mérkbart i sam-
band med ©kningen i arbetsloshet under 1980-talets forsta halft
och framfdérallt borjan av 1990-talet.

® Ett enkelt métt pa denna variation ar standardavvikelsen for olika finansieringsandelar 6ver
tid. For finansieringsandelen av allménna skatter till arbetsloshetsforsdakringsprogram ar
standardavvikelsen cirka 0,10, for arbetsgivar- och egenavgifter till samma program cirka
0,07 respektive 0,04. Aven for pensioner &r standardavvikelsen over tid storst for
finansieringsandelen genom allménna skatter (0,04), medan for sjukforsakringsprogram
uppvisar arbetsgivaravgifternas finansieringsandel den storsta variationen dver tid (0,03).
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Figur 4. Finans eringen av ar betsléshetsfor sékring 1950
1998, genomsnitt av EU- @ander na samt Sverige
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Sammanfattningsvis svarar siledes finansieringsandelen fran ar-
betsgivarna for den storsta andelen av den totala finansieringen i de
tre socialforsakringsprogram som vi har har behandlat. Denna an-
del var dessutom storre 1998 &n den var 1950 i alla tre program.
Den stdrsta delen av denna 6kning skedde under slutet av 1960-
talet och borjan av 1970-talet. Under slutet av 1970-talet sjonk
denna andel, for att aterigen oka under slutet av 1980-talet och
borjan av 1990-talet. | slutet av 1990-talet kan emellertid en viss
minskning av denna andel skdnjas.

Sveriges utveckling liknar pa viktiga punkter den utveckling som
kan urskiljas for genomsnittet av EU-lander, framst nar det géller
den kraftiga 6kningen av finansieringsandelen genom arbetsgivar-
avgifter. Utbyggnaden av olika socialforsakringsprogram har i
Sverige, liksom i manga andra lander i Europa, saledes till stora
delar finansierats genom arbetsgivaravgifter. Den kanske viktigaste
skillnaden mellan Sverige och EU-genomsnittet fram till 1990-
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talets mitt var utvecklingen i Sverige mot en allt mindre betydelse
av egenavgifter som finansieringskalla. Under 1990-talet har
emellertid egenavgifterna aterigen fatt okad betydelse i Sverige ge-
nom introduktionen av den avgift till sjukforsakringssystemet som
sedermera omvandlades till en pensionsavgift. | detta avseende har
Sverige saledes narmat sig EU-genomsnittet.

Skatt pa arbete ar saledes den viktigaste kallan for att finansiera
det svenska socialforsakringssystemet. Detta innebér att den
offentliga valfarden for sin finansiering i hdg grad &r beroende av
utvecklingen av samhéllsekonomin i stort och i synnerhet da ut-
vecklingen av sysselsdttning och arbetsloshet. Den ekonomiska
kris, och framfor allt den nedgang i sysselsattningen och den ok-
ning av arbetslosheten, som Sverige genomled under bdrjan av
1990-talet, fick stora konsekvenser for saval inkomst- som utgifts-
sidan i statens finanser. Nedgangen i sysselsattning innebar att
statens inkomster fran skatt pa arbete (dvs. arbetsgivaravgifter och
inkomstskatt) minskade kraftigt, medan den 6kande arbetsldsheten
innebar att statens utgifter for transfereringar, frdémst till de
arbetslésa, Okade. Nar arbetslésheten steg minskade dessutom
hushallens konsumtionsutgifter, vilket i sin tur minskade statens
ovriga skatteinkomster, och framst da skatterna pa varor och
tjanster (framfor allt mervdrdesskatten). Den minskning av
finansieringsandelen genom allménna skatter som ar klart urskiljbar
i Sverige fram till 1990-talets inledning kom darfor tillfalligt att
brytas da den ekonomiska krisen slog igenom. Redan 1996 var
emellertid finansieringsandelen genom allmanna skatter tillbaka pa
den niva som radde i slutet av 1980-talet.

Nagon radikal och langsiktig forandring av finansierings-
formerna for det svenska socialforsakringssystemet under 1990-
talets dubbla tryck av 6kande utgifter och vikande inkomster
skedde séledes inte. Det stora undantaget fran denna generella slut-
sats dr reformeringen av pensionssystemet. Dels &r inslaget av
egenavgifter stort, dels har ett fonderat system av det slag som
premiereservsystemet representerar inte anvants i sa stor skala i
Sverige tidigare. Pensionsreformen, och speciellt da inférandet av
premiereservsystemet, samt den 6kade betydelsen av egenavgifter
kan tolkas som en vég att infOra de “rakare ror” mellan avgifter och
formaner i socialforsakringssystemet som manga efterlyst. En
trend som emellertid gatt i motsatt riktning under 1990-talet ar att
finansiering av formaner eller ersattningar genom fonder eller
konton, dvs. dar avgifter helt eller delvis fors dver till en fond eller
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ett konto utanfor statsbudgeten, har minskat i betydelse. Under
1990-talet forsvann bl.a. Arbetsskadefonden, Delpensionsfonden,
Sjukforsakringsfonden och Arbetsmarknadsfonden. De ersétt-
ningar som tidigare finansierades genom dessa fonder eller konton
finansieras numer direkt Over statsbudgeten. Den direkta ekono-
miska betydelsen av dessa fonder eller konton var inte stor, och de
skall inte forvéxlas med ett fonderat system av det slag som premie-
reservsystemet representerar. Det kan dock argumenteras for att
anvandningen av denna typ av fonder eller konton gor det lattare
for saval enskilda individer som beslutsfattare att se det langsiktiga
sambandet mellan inkomster och utgifter for enskilda socialforsak-
ringsprogram. Det ar darfor for tidigt att svara pa fragan om det
nya pensionssystemet &r det forsta steget i en mer allmén utveck-
ling mot en tydligare koppling mellan avgifter och férmaner i
socialforsakringssystemet som helhet. Pensionssystemet ar dock av
en sadan vikt, saval i utgiftstermer som i termer av antalet
manniskor som far sin inkomst fran detta forsakringssystem, att
forandringar i detta system ar betydelsefulla i sig.

De trender i finansieringen som kan skonjas saval i Europa som i
Sverige kan delvis forklaras med hanvisning till de socialpolitiska
modeller som olika lander introducerat och de finansieringslos-
ningar som impliceras av dessa modeller. En viktig distinktion i
detta avseende dr skillnaden mellan modeller som syftar till grund-
trygghet respektive inkomsttrygghet. Ett viktigt mal for grund-
trygghetsmodellen &r, som namnet antyder, till att ge alla, eller en
stor del av, medborgarna i samhallet ett grundldggande skydd i
handelse av inkomstbortfall. Detta kan astadkommas antingen ge-
nom socialforsakringsprogram med en universell tackningsgrad,
dar medborgarskap (eller boende i landet) utgor kvalificerings-
villkor for socialforsakringen ifraga, eller genom férmaner med
foga anknytning till tidigare inkomster och/eller inbetalda avgifter.
Socialférsékringsprogram som betonar grundtrygghet ar oftast
forknippade med en hog grad av finansiering genom allménna
skatter, eftersom manga av dem som programmet avser att ticka
har en l6s anknytning till arbetsmarknaden och darfér bara har en
begransad mojlighet/formaga att betala egenavgifter eller lata en
arbetsgivare betala arbetsgivaravgifter.

I socialpolitiska modeller som betonar inkomsttrygghet, och dar
ersattningarna ar tydligt relaterade till tidigare forvarvsinkomst, ar
utrymmet for finansiering genom egen- och/eller arbetsgivaravgif-
ter storre. Utvecklingen av finansieringsandelarna fran de forsak-
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rade, arbetsgivare och genom allménna skatter i EU-landerna éver
tid kan till viss del forklaras genom att ta i beaktande den relativa
betydelsen av grundtrygghet och inkomsttrygghet i olika landers
socialférsékringsprogram. Sedan 1950 har ett stort antal l&nder in-
troducerat inkomstrelaterade socialforsékringsprogram, vilka har
kommit att finansieras genom egen- och framfor allt arbetsgivarav-
gifter. Men aven hojda ersattningsnivaer och/eller utokad tack-
ningsgrad i befintliga program har till stora delar betalats genom
arbetsgivaravgifter. Dessutom har introduktionen av inkomstrela-
terade program minskat den relativa betydelsen av olika former av
behovsprovade och/eller generella system i manga lander, vilket
ytterligare minskat betydelsen av finansiering genom allménna
skatter. Denna trend har inte minst varit tydlig i de nordiska lan-
derna, dér introduktionen av inkomstrelaterade ersattningar under
framst 1960-talet minskade betydelsen av finansiering genom all-
manna skatter.

Det finns dock en viktig skillnad mellan de lander pa Europas
kontinent som tillampar en korporativ modell for social forsakring
och de lander i Norden som har inkomstrelaterade men universella
socialforsakringar. Den forra modellen &r ndmligen kopplad till en
trepartssammansatt (stat, arbetsgivare och anstalld) finansiering
och administration av socialforsakringarna. Den senare modellen
lamnar fordelningen av den formella finansiella bérdan mellan
dessa tre parter 6ppen.

Men &ven om de forsakrades relativa andel av finansieringen av
socialférsakringsprogram minskat sedan 1960-talet, innebédr detta
inte att den ekonomiska borda som placerats pa de forsakrade
minskat i reala termer. Detta reflekteras inte minst i att egenavgif-
ternas storlek som andel av en genomsnittlig 16n sedan 1960 har
Okat markant i flertal lander, daribland Osterrike, Italien,
Frankrike, Belgien, Tyskland, Grekland, Portugal, Spanien och
Luxemburg. Arbetsgivaravgifternas storlek som andel av 16nen har
dock i ett flertal lander tenderat att 6ka annu mer.® Under 1990-
talet har dock en minskning i arbetsgivaravgifternas storlek kunnat
skonjas i ett flertal lander i Europa. Denna minskning har dock i
manga lander i huvudsak kommit att gélla vissa utsatta grupper pa
arbetsmarknaden, sasom t.ex. lagutbildade, ungdomar och funk-
tionshindrade (Sjoberg 1999a).

6 1 Osterrike var till exempel léntagarnas och arbetsgivarnas avgifter till pensionssystemet
lika stora (som andel av l6nen), 1995 var arbetsgivarnas avgift 2,3 procentenheter hégre.
Samma utveckling aterfinns aven i t.ex. Belgien, Portugal och Spanien.
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En delvis motsatt trend aterfinns bland de lander som alltsedan
de introducerade sina forsta socialforsékringar foljt en tradition av
inkomstrelaterade ersattningar till den ekonomiskt aktiva delen av
befolkningen. Dessa lander, framst pa den europeiska kontinenten,
har under efterkrigstiden i manga fall introducerat program av en
behovsprévad karaktér, och darmed i huvudsak finansierade genom
allméanna skatter, for att ge ett ekonomiskt skydd at de delar av
befolkningen som inte kvalificerar sig for de inkomstrelaterade er-
sattningarna. Kostnaden for dessa behovsprévade system &r
emellertid vanligtvis lagre an for inkomstrelaterade system.

Aven om manga lander sdledes har reformerat sina socialforsak-
ringssystem for att inhysa bade grundtrygghet och inkomsttrygg-
het, uppvisar landerna inom EU en relativt hdg grad av institutio-
nell troghet inom det socialpolitiska omradet (se t.ex. Korpi 2001),
vilket &ven galler for hur dessa socialpolitiska institutioner finansie-
ras (Sj6berg 1999b). Variationen i finansieringsandelar mellan lan-
der var inte patagligt mindre 1999 &n den var 1950, 4&ven om en Vviss
nedgang i denna variation kan skonjas under slutet av 1990-talet
(tabell 6). Det ar emellertid for tidigt att uttala sig om huruvida den
konvergens som skett under 1990-talet &r tillfallig eller inledningen
pa en trend mot att EU-landerna narmar sig varandra nar det galler
finansieringen av sina socialforsakringsprogram.

Tabell 6. Variation (standardavvikelse) for olika finansierings-
andelar

Forsakrade Allmanna skatter Arbetsgivare
1950 0,13 0,18 0,19
1960 0,14 0,19 0,23
1970 0,12 0,16 0,18
1980 0,13 0,17 0,14
1990 0,16 0,19 0,21
1998 0,14 0,15 0,18
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6 Reformer i Europa och den
offentlig-privata mixen

En rad reformer i Europa har under de senaste artiondena forandrat
de socialpolitiska systemen i olika avseenden. Féréndringarna har
alltsa gallt den faktiska och/eller formella finansieringen av de
sociala trygghetssystemen, utan att det i och for sig andrat den re-
lativa betydelsen av de olika finansieringskéllorna i allménhet (se
avsnitt 4). Forandringar har ocksa skett i Sverige. Det vi kan kon-
statera vad avser den europeiska reformdiskussionen i allménhet &r
att det inte rader nagon brist pa radikala forslag i olika riktningar.
Aven om det ar forhéllandevis lite av allt det som foreslas som for-
verkligas, leder strommen av forslag trots allt till att utvecklingen
ar svartydd (Daly 1997). Vi skall i det har avsnittet ge exempel pa
forandringar och forslag som ar av relevans for den svenska finansi-
eringsdiskussionen. Inledningsvis skall vi ta upp nagra reformer av
principiell natur som aterkommit i flera lander. De avser pensioner,
sjuklon, arbetsloshetsforsakring och familjestod. Darefter skall vi
uppmarksamma Storbritannien och Tyskland eftersom dessa lander
i vasentliga avseenden representerar alternativa typer av strategier
for socialpolitiken, som om de far inflytande i den Europeiska uni-
onen ocksa kan tinkas fa konsekvenser for utvecklingen i Sverige.
Framstéllningen syftar naturligtvis inte till att ge en uttémmande
bild av reformarbetet pa det socialpolitiska omradet i Europa utan
skall ses som en exempelsamling.

En allt mer vanlig foreteelse i ett europeiskt perspektiv dr att
man har arbetsgivarintrade, eller sa kallad sjuklon, i sjukpenningfor-
sakringen. Detta har aven inforts i Sverige. Flera lander har ocksa
forlangt sina sjukloneperioder. Under sjukloneperioden star i all-
manhet arbetsgivaren for kostnaden vilket, allt annat lika, minskar
de offentliga utgifterna i motsvarande man. Det innebar dock inte
att kostnaderna for sjukforsakringen blir lagre totalt sett, savida
inte sjuklénen i sig leder till beteendeférandringar som minskar
sjukfranvaron. For den enskilde arbetsgivaren kan det darfor vara
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kosthadsneutralt. Eftersom de direkta offentliga utgifterna blir
lagre ju langre sjukloneperioden ar, kan ett sjuklonesystem dock pa
ett makroplan forfalla billigare for den som inte kdnner de institu-
tionella forhallandena narmare. Det mest extrema exemplet ar
sannolikt det nederlandska systemet dar man infort ett helt ars
sjukloneperiod och de offentliga utgifterna for detta andamal helt
forsvann (MISSOCQC).

| oljekrisernas spar pa 1970-talet misslyckades landerna i den da-
varande Europeiska Ekonomiska Gemenskapen med att uppratt-
halla full sysselsattning. En av konsekvenserna blev att mycket
stora delar av den aldre arbetskraften kom att flyttas ut fran ar-
betsmarknaden och 6ver till olika offentliga trygghetssystem, vilket
i manga lander ledde till en massiv fortidspensionering. Aven har ar
det nederlandska exemplet mest extremt. Inget land hade ett sa
stort uttrade fran arbetsmarknaden av den éldre arbetskraften. |
huvudsak anvandes invaliditetsersattningar som utvag. Nar man pa
1990-talet forstkte védnda denna trend skedde det med en strategi
som betecknats som ’curing the Dutch disease’ (Arts, Burkhauser
& De Jong 1996). Den innebar inte bara att man blev strangare nar
det géllde prévningen av nya pensioner, utan ocksa att man syste-
matiskt omprévade gamla pensioner. Detta har i flera avseenden
varit en framgangsrik strategi for att minska utgifterna for invalid-
pensionerna, men man kan dock konstatera att uttradet fran ar-
betsmarknaden i de har aldersgrupperna fortfarande ar mera om-
fattande i Nederlanderna &n i Sverige. Det finns en rad andra l&nder
dar man genomfort reformer med liknande syften.

Nar det galler alderspensionerna kan man tala om tva huvud-
traditioner i véastvérlden (jmf. avsnitten 4 och 5). Den ena &r den
korporativa modellen med inkomstrelaterade ersattningar for den
forvarvsarbetande delen av befolkningen. Den andra traditionen
kan kallas folkpensionstraditionen. Som péapekats har under
efterkrigstiden landerna i den forra traditionen kompletterat sina
inkomstrelaterade system med behovsprévade grundpensioner,
medan en del folkpensionslander kompletterat med inkomst-
relaterade tilldggspensioner (Palme 1990). Efter oljekrisens dagar
har dock de ldnder som forsokt att komplettera folkpensionerna
med tillaggspensioner pa det hela taget misslyckats med att gora
detta inom ramen for ett socialforsékringssystem. Istéllet har man
fran politiskt hall forsokt fa arbetsmarknadens parter att etablera
kompletterande pensioner genom avtal. Ibland har det handlat om
att infora inslag av obligatorium, som i det australiska fallet (Myles

358



SOU 2002:47 Reformer i Europa och den offentlig-privata mixen

2001). Aven om den obligatoriska avgiftsnivan ar forhallandevis
hog (9 procent av I6nen) i Australien &r avgiftsnivan i det svenska
allméanna systemet ungefar dubbelt sa hog.

Den danska utvecklingen kan ses som ett alternativ till den
svenska. Efter att ha misslyckats med att etablera ett obligatoriskt,
inkomstrelaterat tillaggspensionssystem har man i stallet pa olika
satt stimulerat en utvidgning av avtalspensionerna for att tacka in
hela arbetsmarknaden. Detta utgor ett mojligt handlingsalternativ i
ett land dar man saknat offentliga inkomstrelaterade pensioner och
dar tackningen av avtalsbaserade pensioner varit lag (Ploug 2001). |
flera avseenden har detta varit en framgangsrik strategi, bland annat
har tackningsgraden for avtalen utvidgats. Foréndringarna i
Danmark pekar dock pa ett problem som ar annu tydligare i andra
ldnder. Man har ndmligen infort en inkomstprévning av i stort sett
halva folkpensionen. Ddrmed minskar universalismen i systemet
och beroende pad hur inkomstprévningen kommer att utformas i
framtiden riskerar de som “sparat” till en forhéllandevis stor avtals-
pension att fa se sin pension fran det lagstadgade systemet minska.
Samma problem riskeras i Australien och andra lander dar grund-
pensionerna inkomstprévas. Detta leder & andra sidan till lagre
offentliga utgifter och minskar behovet av direkta skatteuttag.

Om inslag av behovs- eller inkomstprévning blivit vanligare i de
(forna) folkpensionslanderna i syfte att minska statens utgifter sa
har de l&nder som tillampar en korporativ. modell for social
forsakring anvant andra medel for att motverka utgiftsékningarna.
Ett allmant sadant har varit att successivt forlanga intjanande-
tiderna for full pension (Myles 2001). Detta leder visserligen inte
till minskade pensioner for samtliga blivande pensionéarer men for
manga innebédr den har typen och andra atgarder att pensionerna
kommer att bli l&gre. | detta ssmmanhang finns det de som hdvdar
att de avtalsbaserade systemen hdr kommer att spela en 6kande och
kompenserande roll (Ebbinghaus 2001). Det &r dock inte en
uppfattning som delas av alla, av den enkla anledningen att
arbetsgivarna sannolikt kommer att motsatta sig de dkade avsatt-
ningarna till system som har i det ndrmaste samma grad av obliga-
torium som de lagstadgade systemen. Motivet fran arbetsgivarsidan
ar att motverka kostnadsokningar. Detta &r ocksa huvudskalet till
det skifte som agt rum pa bred front nar det galler avtals-
pensionerna i Europa dér avgiftsbestdmda system alltmer tagit 6ver
fran de formansbestamda systemen som tidigare dominerat. Nar
det galler avtalspensionerna i andra lander finns det anledning att
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understryka att dessa i allmdnhet har vdsentligen lagre téck-
ningsgrader i andra europeiska lander jamfort med vad vi dr vana
med ifran svenska forhallanden. 1 Tyskland tacks drygt 40 procent
av de anstéllda medan det ar knappt 40 procent av de anstéllda i
Storbritannien som kan pardkna den typen av formaner (Ebbing-
haus 2001). Vart att notera ar ocksa att den anstallde i allmanhet far
betala en avgift for sin avtalade pension utdver det som arbets-
givaren star for.

Forandringar pd pensionsomradet kan ocksa kopplas till strate-
gier som syftar till att st6dja eller kompensera de som utfor obetalt
omsorgsarbete, t.ex. nér det géller barn. Flera lander har infort pen-
sionspoang for dem som stannar hemma och vardar barn eller aldre
slaktingar (Kohl 2001).

Det har ocksa skett direkta forandringar av olika former av
familjestod, bade nar det géller det géller barnfamiljernas inkomster
och offentliga subventioner till olika former av barnomsorg. |
Frankrike har man gatt fran en korporativ modell for barnbidrag
mot allt tydligare inslag av inkomstprovning (Palier 1997). Detta
har varit ett sitt att minska kostnaderna och att rikta utgifterna till
dem som haft storst behov av samhéllets stod. Det finns ocksa
lander som infort subventioner i skattesystemet for den som beho-
ver kdpa barnomsorg privat (OECD 1997; MISSOC-Info 1999).
Detta Okar inte de direkta offentliga utgifterna men ar en form av
skatteutgift.

Det finns ocksa forandringar i andra delar av socialforsakrings-
systemen som syftar till att direkt minska utgifterna men dér en del
av utgiftsminskningen foérvantas komma genom beteendeférand-
ringar. Aterinférandet av karenstid i de svenska arbetsléshets- och
sjukpenningforsakringarna kan ses som exempel eftersom man for-
vantade sig att dessa atgarder skulle minska utnyttjandet av forsak-
ringen utéver karenstiden. Den avtrappning av ersattningarnas niva
som sker i den franska arbetsloshetsforsakringen forvantas inte
bara minska de direkta utgifterna utan ocksa leda till att de arbets-
I6sa snabbare kommer i arbete. Annars har aktiva arbetsmarknads-
politiska atgarder fatt stort genomslag i Europa som ett medel att
bryta langvarig arbetsloshet.

Nar man ser pa den offentlig-privata mixen i ett europeiskt per-
spektiv ar det vasentligt att identifiera de problem som finns nér
det géller att dra gransen mellan privat och offentligt. Sarskilt géller
detta de avtalsbaserade systemen. Det finns alltsa ett slags grazoner
mellan offentligt och privat. Nagra exempel kan illustrera proble-
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met. Finland har redan tidigare namnts i frdga om pensionssy-
stemet. Eftersom de finska sa kallade arbetspensionerna visserligen
uppkommit genom lagstiftning men administreras av forsakrings-
bolag och pensionsstiftelser hamnar de utanfér de offentliga ut-
giftsposterna i de flesta jamforelser. De nederldndska inkomstrela-
terade pensionerna brukar ocksa hamna utanfor i utgiftsjamforelser
vilket i vissa sammanhang kan tyckas problematiskt. Visserligen har
inte de har programmen skapats genom lagstiftning utan genom
avtal mellan parterna pa arbetsmarknaden, men socialministern kan
stadféasta dessa avtal i efterhand vilket gor dem obligatoriska pa re-
spektive avtalsomrade. Liknande konstruktioner finns till exempel i
Frankrike (Reynaud 1997). Om dessa program som visserligen inte
ar skapade genom lagstiftning, men som gjorts obligatoriska i
efterhand, skall rdknas som offentliga eller inte beror pa vilken
fragestallning man har for handen. 1 vissa avseenden kan det vara
vasentligt att skilja mellan dessa olika system. | finansieringshénse-
ende torde det emellertid vara av underordnad betydelse hur de
olika systemen kom till. Det vdsentliga borde vara graden av obli-
gatorium for den enskilde och foretagen néar det galler att betala
avgifterna till systemet.

Storbritannien har sedan 1980-talets borjan avvecklat stora delar
av sitt socialforsakringssystem, och for framtiden starkt begransat
de offentliga pensionsatagandena (Myles 2001; Bonoli 2000).
Hartill har det funnits starka ideologiska och politiska drivkrafter,
men dven efter regeringsskiftet 1997 har socialférsékringarna inte
forandrats i nagon vasentlig utstrackning. Daremot har atagandena
for den sociala servicen expanderat, t.ex. nar det galler daghem. Det
géller daven vad som i Sverige brukar rubriceras som aktiv arbets-
marknadspolitik. Dartill kommer det forslag som galler framtida
fonderade inslag i pensionssystemet: ”stake-holder pensions”.
Sammantaget leder detta anda till att Storbritannien forefaller att
avvika alltmer fran den europeiska socialforsakringstraditionen nar
det galler vad som garanteras i lagstiftningen. Samtidigt expanderar
man den sociala servicen pa ett satt som delvis pAminner om den
skandinaviska traditionen. Det &r dock oklart vad detta betyder i
finansieringshdnseende. Man kan till exempel ténka sig att
daghemsutbyggnaden leder till att fler blir skattebetalare och att
detta i sig ar tillrackligt for att finansiera de 6kade atagandena pa
detta omrade.

Tyskland representerar i flera avseenden en annan utvecklings-
linje men det finns ocksa gemensamma drag med vad som héander
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bade i Storbritannien och Sverige. Den tydligaste expansionen pa
det socialpolitiska omradet — vid sidan av de forandringar som
foljde den territoriella utvidgningen — har under senare ar skett
inom dldreomsorgen. | franvaro av en skandinavisk typ av kom-
munal dldreomsorg valde man en forsékringslosning for att forsoka
hantera de problem som &r forknippade med en vdxande andel éldre
och sjuka i befolkningen. Det man inférde 1994 kan bést betecknas
som en avgiftsbestamd aldrevardsforsakring av fordelningskaraktar
(pay-as-you-go). En viss avgift tas ut av den forvarvsarbetande
befolkningen for att finansiera s& mycket omsorg som pengarna
racker till. De som betalar avgifter i dag blir berattigade till
framtida formaner medan de som inte gor detta far forlita sig pa
socialhjélpsfinansierad omsorg i framtiden. Viss expansion sker
alltsa liksom i Storbritannien pa valfardstjansteomradet. Den tyska
pensionsreformen fran 2001 innebar en ny form av s.k. privat-
offentligt partnerskap. Reformen innehaller till skillnad fran den
svenska motsvarigheten inget tvangssparande i pensionsfonder.
Déremot innehaller den olika inslag av skatterabatter/skatteutgifter
for 1ag- och medelinkomsttagare som skall stimulera till Okat
pensionssparande for att kompensera de sadnkta ambitionerna nar
det gller de lagstadgade pensionernas ersattningsnivaer. Av demo-
grafiska skél leder ddremot inte reformen i sig till att utgifterna blir
lagre an idag.

Det finns alltsd en rad exempel pa forandringar av de sociala
trygghetssystemen i Europa som verkat begransande pa utgiftsut-
vecklingen bade pa kort och lang sikt. Samtidigt finns det ett antal
exempel pa vidgade ataganden. De flesta forandringar har varit av
ganska marginell karaktar men de kan i ett langre perspektiv fa
langtgaende konsekvenser eftersom de rimligtvis kan paverka in-
tressebildningen i de olika l&ndernas sociala struktur. Det finns
ocksa exempel pa langtgdende forandringar av socialforsakringssy-
stemet dér det samtidigt skett expansion av andra socialpolitiska
atgarder. Darfor lanar sig inte utvecklingen till nagra enkla genera-
liseringar eller prognoser.

Det faktum att den Europeiska Unionen star infor upptagandet
av fler lander okar i sig osakerheten. Nér det géller ansokarlanderna
kan man dock konstatera att dessa har kostsamma socialpolitiska
ataganden dar nivaerna pa formanerna ar jamforbara med dem som
galler i de nuvarande EU-landerna. Det galler visserligen inte pa det
sattet att de absolut sett nar upp i samma nivaer men i relation till
vad en vanlig l6ntagare tjanar paminner ambitionsnivaerna om var-
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andra. Fran finansieringssynpunkt ligger kostnaderna pa jamfor-
bara nivaer och den demografiska utvecklingen &r i allménhet
ogynnsam.
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7 Diskussion

Vi har i det hér rapporten visat att den kraftiga offentliga utgiftsex-
pansion for sociala andamal som préaglade de forsta tre decennierna
efter det andra vérldskriget dérefter visat en stagnerade trend.
Detta monster géllande bruttoutgifterna som andel av BNP galler
likval for Sverige som for de 6vriga nuvarande EU-landerna. Skill-
naderna mellan l&nderna fortsatter att vara stora. Dadremot har den
svenska bruttoutgiftsnivan narmat sig den som galler som medeltal
for EU-landerna, dven om denna utgiftsniva i Sverige fortfarande
lag 6ver vad som géllde i samtliga andra lander. Nar vi ser till det
som ger en mer korrekt bild av det faktiska utgiftsuttaget, dvs. till
nettoutgifterna, har Sverige fortfarande bland de hdgsta utgifterna i
mitten av 1990-talet men toppar inte listan. Denna berdknings-
grund minskar dven skillnaderna i sociala utgifter mellan landerna.

De uppgifter som vi presenterar nar det galler finansierings-
strukturen avser socialforsakringarna och inte vélfardstjanstesek-
torn. Vi har studerat hur den formella finansiella bérdan delas av
stat, arbetsgivare och forsakrade, och har kunnat konstatera en pa-
fallande stabilitet nar det géller hur denna allménna utveckling varit
i de nuvarande EU-landerna under efterkrigstiden. Stabiliteten
galler bade den relativa fordelningen mellan stat, arbetsgivare och
forsdkrade, och de variationer som finns mellan landerna hérvidlag.
Det finns alltsa inte i detta avseende nagon konvergens mellan lan-
derna (jmf. Montanari 2000). Vi kunde dock konstatera att Sverige,
frdn att i huvudsak ha anvant direkta skatter under 1950-talet,
skiftade Gver bordan till arbetsgivarna under de paféljande artion-
dena, for att under 1990-talet 6ka inslaget av egenavgifter. Darmed
avviker Sverige mindre fran det som galler som medeltal for EU-
landerna. Det kan ocksa konstateras att det finns lander som avvi-
ker i storre utstrackning nar det géaller finansieringsstrukturen, som
t.ex. Danmark. Variationen mellan landerna ar alltsa stor bade i
fraga om utgifternas niva och finansieringsstrukturen.
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Nar det galler beddmningen av hur olika finansieringskallor
kommer att bidra till finansieringen av socialforsakringarna i fram-
tiden kan det vara pa sin plats att notera att fordelningen delvis ar
beroende av vilken socialpolitisk modell man tillampar. Har bor
ocksa noteras att det finns forestéallningar om att t.ex. arbetsgivar-
avgifter &r sarskilt skadliga for sysselsattningen och att denna typ
av forestéllningar kan vara av betydelse for beslutsfattandet i EU,
alldeles oavsett om de hdr sambanden kan beléggas i forskning eller
inte.

Det svenska valférdsstatliga systemet &r beroende av beskattning
av arbete for sin finansiering. Vi kan har konstatera att denna
skattebas fortfarande &r betydligt mindre rorlig &n kapital (Sjoberg
2001). Det finns skal att tro att arbete dven fortsattningsvis
kommer att vara trogrorligt. Samtidigt kan konstateras att de skill-
nader som idag foreligger mellan EU-landerna leder till en situation
déar lander, foretag och individer lockas att utnyttja detta och déar-
med flytta kostnader for den sociala tryggheten till nagot annat
land och dérmed till andra foretag och individer (Palme 1997).

Att den stagnation av de offentliga utgifterna for trygghetssy-
stemen som observerats har sin motsvarighet i de sociala réttighe-
ternas nivautveckling har konstaterats pa annat hall (Korpi &
Palme 2001). De resultat som redovisats i foreliggande studie visar
att de skillnader som finns i rattigheter mellan lander fortsatter att
vara av signifikant betydelse for skillnaderna i utgifter. Resultaten
tyder emellertid pa att de strukturella forhallandena okat i bety-
delse for landervariationen i utgifter. Det talar for att fordndringar i
arbetsloshet, ohélsa och befolkningsstruktur ocksa i framtiden
kommer att vara viktiga for beddmningarna av hur utgifterna
kommer att utvecklas vid sidan av generositeten i de sociala trygg-
hetssystemen.

Den svenska befolkningen var redan pa 1980-talet Europas aldsta
i fraga om andelen av befolkningen 6ver 65 ar. De framskrivningar
som gar att gora i detta avseende tyder pa en mindre problematisk
utveckling i Sverige jamfort med de 6vriga europeiska landerna.
Samtidigt bor dock papekas att det inte bara ar andelen Gver 65 ar
som ar viktig i utgiftshanseende. Nar det galler sjukvard och éldre-
omsorg ar det framfor allt andelen Gver 80 ar som ar kravande. Nar
det galler fortidspensionering och langa sjukdomsfall r det storle-
ken av befolkningen i arskullarna strax under den normala pen-
sionsaldern som ar viktig. | det svenska fallet skall ocksa den stora
variationen i kohortstorlekar beaktas (jmf. Bjorklund 2001).
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Vi kunde alltsa konstatera att de senaste tva artiondena medfort
en allmén stagnation av utgiftsutvecklingen i Europa. Det ar delvis
en avspegling av att rattigheterna inte uttkats och att vi sett flera
exempel pa nedskarningar i bl.a. ersattningsnivaer. Med undantag
av Storbritannien och majligen Irland har dock dessa nedskérningar
varit forhallandevis begransade. Sverige har skurit ner mer an vad
som varit fallet i de flesta andra lander (Korpi & Palme 2001). Men
det finns ocksa en rad exempel pa att socialpolitiken gjorts mer
osynlig och att denna tendens forefallit starkare i de andra europe-
iska landerna. Det har handlat om forlangda sjukléneperioder men
framforallt om att man anvénder skattesystemet for socialpolitiska
andamal. Det senare sker savél pa pensionsomradet som for stodet
till barnfamiljerna. Detta leder kanske inte till nagra reala skillnader
i de ataganden som staten gor pa det socialpolitiska omradet men
utgor i sig en formidabel pedagogisk utmaning fér dem som fort-
satt vill anvanda direkta sociala utgifter for dessa andamal.

Ett av de viktigaste langsiktiga atagandena for framtiden géller
pensionerna, ett omrade dar beslut fattade idag far effekter under
artionden framover. Ett allmdnt monster ar att de beslut som
fattats under 1990-talet syftat till att begransa utgiftsutvecklingen.
Inget land har vid detta avseende gatt sa langt som Storbritannien.
Huvudintrycket ar att utgifterna i de flesta landerna kommer att
fortsdtta att ©ka trots beslut med begréansande inriktning. | det
perspektivet forefaller den svenska pensionsreformen ha klara kon-
kurrensfordelar genom att s tydligt 1asa avgiftsuttaget. Aven om
garantipensionen i ett ”lagtillvaxtscenario” kommer att spela en
storre roll an om tillvaxten blir hégre, forandrar detta inte sarskilt
mycket for finansieringen av just pensionssystemet. Det finns dock
exempel pa Okade socialpolitiska ataganden bland EU-landerna,
dven i Storbritannien. Det géller framst valfardstjansterna. Inte
sallan sker ocksa en omfordelning pa sa sitt att man anvander
skatteutgifter snarare &n direkta utgifter. Fenomenet &r inte
begransat till vélfardstjanster utan férekommer é&ven inom
pensionsomradet.

Den bedémning som vi gor pa grundval av de senaste decennier-
nas utveckling av trygghetssystemen i Europa ar att finansieringen
av de valfardsstatliga systemen kommer att vara beroende av for-
andringar och beslut savéal inom respektive land som i omvarlden.
Hittills har det uppenbarligen funnits stor handlingsfrihet for lan-
derna i den Europeiska Unionen nar det galler nivan pa skatteutta-
get liksom nér det galler sjdlva finansieringsstrukturen. Detta ar
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naturligtvis inte oproblematiskt vare sig nar det géaller dem som
flyttar mellan olika lander eller nar det géller de lander som har ett
hogre allmént skattetryck och/eller en finansieringsstruktur som i
hog grad avviker fran andra lander. Det &r t.ex. inte oproblematiskt
om enskilda lander avviker nedat i dessa tva avseenden eftersom
detta kan leda till vissa typer av konkurrensfordelar och sa kallad
”social dumping”. De strdvanden som bl.a. finns i EU-kom-
missionen nar det galler saval harmonisering av skattepolitiken som
en konvergens av de socialpolitiska malen bor ocksa ses mot denna
bakgrund. Om inte detta lyckas ar ett inte osannolikt scenario att
unionens lander precis som tidigare s a s "hankar sig fram” med
olika typer av problem pa slap.

Den svenska utvecklingen pa det socialpolitiska omradet kan
darfor forvantas fortsatta att vara beroende av interna forhallanden
och faktorer. Om demokratin fungerar kommer medborgarnas
uppfattningar av som &r onskvart att styra utvecklingen. Vad som
kommer att uppfattas som oOnskvart hos en majoritet av befolk-
ningen kan dock heller inte forutspas, och kan i sin tur vara bero-
ende av forhallanden i var omvarld. Det som kunnat konstateras i
forskningen kring attityderna till valfardsstaten &r, a ena sidan, ett
pafallande stabilt stod for grundlaggande vélfardsstatliga ansvars-
forhallanden, men, & andra sidan, ett vaxande missndje mot slutet
av 1990-talet med vad man far ut av sina skatter (SOU 2001:79). Pa
ett allmant plan forefaller alltsa finansieringsfragan vara ett klas-
siskt demokratiskt problem. I den man den kommer att paverkas
direkt eller indirekt av beslut pd EU-niva innebéar detta att “proble-
met” fatt en ny dimension.
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1 Bakgrund - 1970-talets debatt
om den svenska
iInkomstbeskattningen och
sbkandet efter alternativa
skattemodeller

Under 1970-talet inleddes en intensiv debatt om det svenska in-
komstskattesystemet och dess effekter, som kom att vara fram till
den stora skattereformen 1991. S6kandet av alternativ till inkomst-
beskattningen som beskattningsmetod var ett betydande inslag i
debatten.

Bakgrunden var att det allmdnna skattetrycket och &ven in-
komstskattetrycket skérptes betydligt under slutet av 1960-talet
och under 1970-talet. Genom olika s.k. Hagatverenskommelser
skérptes marginalskatteeffekterna i systemet betydligt. Inkomstbe-
skattningens tekniska utformning var illa anpassad till denna ut-
veckling. Olikbehandlingen av skilda men jamftrbara inkomsttyper
var omfattande. Samma olikbehandling forekom pa kostnadssidan.
Lopande inkomst, inklusive direktavkastning pa investeringar, be-
skattades med marginalskattesatser pa Gver 80 %. Kapitalvinster
beskattades bara delvis eller inte alls. Dessa ojamnheter i systemet
gav upphov till ett hdggradigt skatteanpassat beteende, dér skatte-
betalarna sokte fa sina inkomster hanforliga till lagbeskattade in-
komstslag och sina kostnader avdragsgilla mot hdgbeskattad in-
komst. Det gallde m.a.o. att omvandla sina inkomster till kapital-
vinster och sina kostnader till 16pande kostnader. Metoderna for
detta var manga och relativt lattillampade. Nolltaxering var vanligt
forekommande.

Till detta kom en kraftig 6kning av inflationstakten. Inflationen
lag langa tider nara tioprocentsnivan. Det dr ingen dverdrift att siga
att den svenska inkomstbeskattningen aldrig varit sa daligt an-
passad till en inflationsekonomi som just néar inflationen kom att
bli som hogst. Inflationseffekterna skarpte ytterligare de ojamn-
heter i beskattningen som systemfel och hdga marginalskatter
redan medforde. Behovet av inflationsanpassning ledde skatte-
betalarna till ytterligare skatteplanering. "Hogre lan an 16n” var en
maxim som manga tillimpade for att skydda sig mot inflationens
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urgropande effekter. Det finansiella sparandet visade pa stora
minustal. Kapitalinkomstbeskattningen var en stor minuspost i
statsbudgeten.

Med stigande skattetryck och Okade fordelningspolitiska ambi-
tioner i kombination med hojd inflationstakt visade sig saledes den
praktiska utformningen av inkomstbeskattningen medféra allt
svérare problem, nar det géllde att rattvist och utan oénskade sned-
vridande effekter beskatta den disponibla inkomsten. Kort sagt,
inkomstbeskattningen var utomordentligt illa anpassad till den
ekonomiska verkligheten under 1970-talet. De anpassningsatgarder
som systemet foranledde skattebetalarna att foreta var samhélls-
ekonomiskt skadliga.

Kritiken mot skattesystemet och dess effekter var hard. Gunnar
Myrdal myntade uttrycket “svenskarna — ett folk av fifflare”.
Systemets effekter betecknades av manga som perversa, dven om
uttrycket blev beromt forst i samband med den stora skatte-
reformen.

Situationen gav upphov till en rad olika forslag om reformering
av skattesystemet. Real inkomstbeskattning, d.v.s. en genomgéaende
indexering inte bara av skatteskalor utan av intédkter och kostnader
liksom vérden var en idé som utreddes i sarskild ordning (Real be-
skattning SOU 1982:1-3). En annan idé var utgiftsskatt, som 1974
fordes fram i den svenska debatten av forfattaren till denna bilaga.
Utgiftsskatteidén var inte ny, men hade aldrig pa allvar tidigare
diskuterats i Sverige. Internationellt hade den ocksa varit dod i mer
an 20 ar. Det var inte s mycket fraga om utgiftsskattens teoretiska
fordelar som om dess béttre praktiska formaga att beskatta det in-
komstskatten avsag att traffa. Inkomstskattens skattebas, den
disponibla inkomsten, uppfattades i allménhet fortfarande som ett
principiellt riktigare matt pa skatteférmagan dn den konsumerade
inkomsten.

Den offentliga diskussion om utgiftsskatt som féljde, ledde till
att jag av 1972 ars skatteutredning fick uppdraget att narmare ut-
reda utgiftsskattens teknik och effekter. Min utredning presentera-
des 1976 (Progressiv utgiftsskatt — ett alternativ?, SOU 1976:62. En
utdkad engelsk version Progressive Expenditure Tax — an alterna-
tive? utkom pa Liber Forlag, Stockholm, 1978 och en spansk
version Impuesto Progresivo Sobre el Gasto: cuna alternativa? publi-
cerades av ett spanskt forskningsinstitut, Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 1983).
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Mitt forslag innebar en kombination av en proportionell
kommunal férenklad inkomstskatt och en statlig skatt i form av en
utgiftsskatt. Det fanns en relativt omfattande internationell
diskussion om utgiftsskattens teoretiska aspekter. Daremot var ut-
giftsbeskattningens praktiska och tekniska fragor knappast analy-
serade. Osdkerheten om dess praktiska genomfdrbarhet var stor.
Darfor inriktades utredningsarbetet till stor del pa att undersoka
tankbara tekniska losningar och pa att analysera de olika praktiska
och funktionsmassiga problem som kunde uppsta. | enlighet har-
med utarbetades ett forslag till en praktisk modell for utgiftsbe-
skattningen.

Utredningen ledde till att regeringen 1981 tillsatte Utgifts-
skattekommittén, vars betdnkande Utgiftsskatt, teknik och effekter,
framlades 1986, SOU 1986:40. Kommittén fann dock att utgifts-
skatt fran saval principiella som praktiska utgangspunkter inte
borde inféras. Aven om kommittén inte var enig kom darigenom
utgiftsskatten att avforas fran den svenska debatten som en fram-
tidsvég for beskattningens utformning.

Utgiftsskattedebatten fordes inte bara i Sverige. Parallellt med
utredningsarbetet i Sverige, forekom i saval USA som Stor-
britannien utredningar av liknande slag. 1 USA férdes en intensiv
akademisk debatt. 1977 utkom ocksa en offentlig utredning, Blue
prints for Basic Tax Reform (US Treasury Department, January 17,
1977) som analyserade och rekommenderade inforandet av utgifts-
skatt. | Storbritannien foreslog den s.k. Meade Committee under
ordférandeskap av ekonomipristagaren James Meade (The Structure
and Reform of Direct Taxation, Report of a Committee chaired by
Professor J.E. Meade, Institute for Fiscal Studies, London, 1978)
inférandet av utgiftsskatt. VVarken i Storbritannien eller USA ledde
emellertid utredningsarbetet fram till nagra lagstiftningsatgarder. |
USA togs i stallet beslut om langtgaende forenklingar och skatte-
satsreduktioner i inkomstbeskattningen, vilka blev startskottet for
en varldsomfattande reformering av skattesystemen innebarande
systemfdrenklingar och basbreddningar kombinerade med radikalt
sankta skattesatser. 1991 ars skattereform i Sverige, som var en av
de mest omfattande for att inte sdga den mest omfattande, skall ses
i det perspektivet.

I de latinamerikanska staterna ronte utgiftsskatten ett stort och
fortsatt intresse. Skalet var framforallt de hdga inflationsnivaer,
ibland 6ver 100 procent, som plagade landerna. En av utgifts-
skattens framsta fordelar ar namligen att den utan komplicerad
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indexeringsteknik formar att behandla inflationspaverkade vérde-
forandringar ekonomiskt korrekt sa att endast den reala inkomsten
blir foremal for faktisk beskattning. | flera lander framlades ocksa
fardiga regeringsforslag om inférande av utgiftsskatt (bl.a. i
Colombia och Mexico). Samtliga drogs emellertid tillbaka av
samma internationella skédl. USA:s regering forklarade namligen att
USA vid tillampningen av sina regler fér avrékning av utlandsk in-
komstskatt, som ar helt avgorande for skattebelastningen pa
amerikanska utlandsinvesteringar, inte avsag att erkdnna utgifts-
skatten som en skatt pd inkomst. Detta skulle medfora forodande
skattekonsekvenser for amerikanska foretag med investeringar i
och inkomster fran lander med utgiftsskatt. Med hansyn till de
latinamerikanska ldndernas stora beroende av amerikanska inve-
steringar blev déarfor inférandet av utgiftsskatt politiskt omojligt.
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2 Utgiftsskattens grundprinciper

2.1 Historik

Tanken att medborgarnas konsumtion utgor en lampligare bas for
beskattningen an deras inkomster framfordes redan pa 1600-talet
av den engelske filosofen Hobbes. John Stuart Mill utvecklade
tanken vidare i mitten av 1800-talet och h&vdade i "Principles of
Political Economy”, att den enda undantagsldsa och rattvisa princi-
pen for en inkomstbeskattning var att undanta sparandet fran be-
skattning. Den praktiska tekniken hérfér kunde Mill dock inte
finna. Det var forst nar den amerikanske ekonomen Irving Fisher i
"Income in Theory and Income Taxation in Practice” (Econo-
metrica, 1937) pavisade att konsumtionen kunde matas indirekt
genom att man direkt méatte inkomsten och justerade denna med
fordndringarna — positiva och negativa — i sparandet, som den
praktiska tekniken for en personlig utgiftsbeskattning var funnen.
Fishers egen definition pa skattebasen innebar i korthet, att
inkomst = konsumtion, eftersom vérdet av ett kapital utgjordes av
det diskonterade vardet av de framtida nyttigheter (konsumtion)
man kunde fa for kapitalet. Den framtida avkastningen var
ointressant om den inte kunde forvandlas i nyttigheter. Han
menade att de traditionella inkomstbegreppen i sjélva verket
innebar inkomst + sparande. Med traditionell terminologi innebar
Fishers inkomstbegrepp detsamma som inkomst med avdrag for
sparande. Utgiftsskatten blir da en skatt pa inkomsten efter
sparande. Fragan om utgiftsbeskattningen som ett alternativ till
inkomstskatten aktualiserades ater under slutet av 1950-talet, sedan
Nicholas Kaldor publicerat sin klassiska studie "An Expenditure
Tax” (London, 1955), dar han ingdende diskuterar inkomstskattens
och utgiftsskattens effekter. Bortsett fran att utgiftsskatten med i
huvudsak misslyckat resultat for en tid inférdes i Indien och
Ceylon (Sri Lanka) fick debatten inga praktiska konsekvenser.

383



Utgiftsskattens grundprinciper SOU 2002:47

2.2 Utgiftsskattebegreppet

Den progressiva direkta utgiftsskatten ar en skatt pa den personliga
konsumtionen. Tekniskt &r den emellertid konstruerad som en in-
komstskatt. Den utgar fran principen att all inkomst — oavsett fran
vilken inkomstkalla den kommer — skall beskattas lika. Beskatt-
ningen sker emellertid vid den tidpunkt da den skattskyldige till-
godogor sig inkomsten genom att konsumera den. Detta kan vara
saval fore som efter det att inkomsten intjanas. Tanken &r att be-
skattningen hérigenom fordelas riktigare Over tiden &n vid in-
komstbeskattningen, att beskattningen intréffar nar den skatt-
skyldige utnyttjar inkomsten for personligt bruk och hérigenom tar
de samlade gemensamma resurserna i ansprak, och att alla
penningtillskott oavsett varifran de kommer bidrar till den skatt-
skyldiges skatteformaga.

Utgiftsskatten kan ocksa uppfattas som en konsumtionsskatt.
En konsumtionsbeskattning ar i allménhet utformad som en
indirekt skatt, sasom mervérdesskatten. En allman indirekt skatt
kan emellertid inte utformas pa ett sadant satt att konsumenternas
olika skatteformaga kan beaktas. Tvartom verkar en indirekt skatt i
vissa situationer sa att inkomsttagare med lagre inkomster drabbas
relativt sett hardare an hoginkomsttagare. Gor man konsumtions-
beskattningen personlig kan den utformas progressivt, varigenom
det individuella skatteuttaget kommer att bli beroende av den
skattskyldiges konsumtionsniva eller levnadsstandard, som enligt
manga battre utrycker den skattskyldiges skattebetalningsformaga
an det traditionella inkomstbegreppet.

2.3 Utgiftsskattens tekniska konstruktion

Tekniskt kan den progressiva utgiftsskatten konstrueras pa flera
sétt. Grundtanken &r dock att den skattskyldiges samtliga likvidi-
tetstillskott under aret - vanlig inkomst, forsaljningsintakter, arv,
lan etc. utgor inkomst samt att avdrag erhalls for alla utgifter for
inkomstens forvarvande samt for alla utgifter for investeringar.
Dessutom erhalls avdrag for allt nysparande medan all uppldsning
av sparande laggs till inkomsten. Det netto som harefter aterstar
utgoér den under aret konsumerade inkomsten, vilken beskattas.
Utgiftsskatten kan ocksd kombineras med en proportionell in-
komstskatt, varvid den progressiva delen av beskattningen effektu-
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eras i form av en utgiftsskatt. Schematiskt innebdar utgiftsskatten
foljande.

Tillkommande skattepliktiga belopp:

1. Alla likviditetstillskott (I6pande inkomst som 16n, forvarvsin-
komster och direktavkastning i form av rénta, utdelning, etc.,
forséljningslikvider vid forsdljning av investeringsobjekt, arv,
gava, lotterivinster och liknande samt uppburna lan)

2. All upplésning av sparande (minskning av banktillgodo-
havanden och liknande, forséljning av vardepapper, minskning
av fordringar)

Avgaende avdragsgilla belopp:

1. Allalopande utgifter for inkomstens forvarvande

2. Alla utgifter for investeringar i forvarvsverksamhet

3. Allt nysparande (O6kning av banktillgodohavanden och
liknande, vardepappersforvarv, okning av fordringar, amorte-
ringar pa lan)

Nettot utgdr beskattningsunderlaget.
Nettot motsvarar ocksa arets konsumtion for privat bruk, dvs. den
skattskyldiges levnadsstandard.

Man kan i och for sig beskriva utgiftsskattens innebord pa flera
satt. Ovan har valts att anknyta till flodet av kontanta medel. Alla
kontanttillskott, bade utifrain kommande och sadana som beror pa
omvandling av andra tillgangar till kontanter, medfor i princip
skatteplikt. Anvandningen av de tillgangliga kontanta medlen be-
stammer vad som dérav blir beskattat. Fran skatt undantas de upp-
raknade typerna av utgifter, som inte rdknas som konsumtion.
Ocksa pa utgiftssidan ar det fraga om att méta kontantfloden.
Sammantaget innebar detta att utgiftsskatten med denna kon-
struktion utgér en cash flow-skatt. Harav foljer att formogen-
hetsforandringar som beror pa vardeforandringar — positiva eller
negativa — av enskilda formogenhetstillgangar varken paverkar be-
skattningen eller berakningen av skatteunderlaget. Nagon varde-
ring av tillgdngarna behdver i princip ej ske. Endast da en tillgang
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forvandlas till likvida medel paverkas beskattningen. Detta innebar
att redovisningen till utgiftsskatt bor omfatta en redovisning av de
kontanta medel, som under aret statt till den skattskyldiges forfo-
gande, och av den anvéndning av medlen, som ej medfort skatte-
plikt, dvs. av de avdragsgilla utgifterna. Aterstoden utgér den skatt-
skyldiges skattepliktiga forbrukning.

2.4 Utgiftsskattens speciella egenskaper
2.4.1  Okade mdjligheter till likformig beskattning

Oavsett vilket inkomstbegrepp som man lagt till grund for in-
komstbeskattningen har det vid tillampningen av en progressiv be-
skattning visat sig omajligt att i praktiken beskatta alla typer av in-
komster pd samma sétt. Sarskilt har beskattningen av kapitalvinster
stallt till besvar. Dessa har pa grund av bland annat inlasnings- och
inflationseffekter fatt lamnas helt utanfor beskattningen eller fatt
beskattas lindrigare &n vanliga I6pande inkomster. Ocksa periodise-
ringen av inkomster, liksom fragan om nar en inkomst kan anses
realiserad, har stéllt till problem. De ojamnheter i beskattningen
som detta medfort har lett till stora problem, inte bara tekniskt
utan sarskilt i rattvise- och likformighetshanseende, och medfort
omfattande skatteplanering och skattestyrning av medborgarnas
handlande.

Vid konsumtionstillfallet spelar en inkomsts ursprung ingen roll.
Alla medel har da samma skattekraft och kan i utgiftsbeskattningen
behandlas lika aven vid en progressiv beskattning. Nagon uppdel-
ning i olika inkomstslag behovs inte. Inte heller behdver nagon
hansyn tas till om inkomsten intjanats under ett eller flera ar, eller
om den grundar sig pa vardestegring, avkastning eller arbete.
Kapitalvinster behover ingen sarbehandling. Fragan om nar en in-
komst intjanas blir irrelevant. Konsumtionen kan ske antingen fore
intjanandet genom upptagande av lan eller senare om inkomsten
sparats. Harigenom innebdr utgiftsskatten en betydande férenkling
och 6kade mdijligheter till en likformig beskattning.
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2.4.2  Behandlingen av inflationsvinster och
inflationsforluster

Inkomstbeskattningen ar nominell till sin natur och kan inte utan
en total indexering av skattebasen behandla vardeférandringar pa
grund av inflation pa ett korrekt satt. Saval éver- som underbe-
skattning blir foljden. Sarskilt svart ar problemet betraffande
kapitalvinster och sparande. Genom systemets oférmaga att be-
handla inflationseffekterna korrekt har lantagande gynnats och
sparande missgynnats. Aven om flera forsok gjorts har négot
totalindexerat inkomstskattesystem inte inforts nagonstans. Som
inledningsvis belysts ar svarigheterna att behandla inflations-
problemet korrekt ett av inkomstbeskattningens storsta problem.

| utgiftsskatten beskattas inkomsten nér den konsumeras, oav-
sett ndr den intjanas, och dérmed i det penningvérde i vilket den
nyttiggores. Detta innebér att penningvardeforandringar beaktas
automatiskt utan nagot behov av indexering av skattebasen. Det
betyder att den som sparar for framtida konsumtion blir beskattad
for sin inkomst i det lagre penningvarde i vilket han konsumerar
inkomsten medan i det motsatta fallet den som genom belaning av
vardestegring konsumerar inkomsten i ett hdgre penningvarde &n
det i vilket inkomsten realiseras blir beskattad i detta hogre
penningvarde. Pa sa satt ar utgiftsskatten real till sin natur. Infla-
tionseffekterna pa saval sparande som lantagande far en riktig real
behandling. Endast skatteskalan behover inflationsindexeras, vilket
ar tekniskt enkelt.

2.4.3  Utgiftsskattens sparstimulans

Inkomstbeskattningen har ofta kritiserats for att missgynna
sparande genom att beskatta saval den sparade inkomsten som den
sparade inkomstens avkastning. Inflationseffekterna har dessutom
forvérrat detta problem. Man har talat om sparandets dubbelbe-
skattning.

Oavsett om detta ar en korrekt beskrivning behandlar utgifts-
skatten sparande mer gynnsamt an inkomstbeskattningen inte bara
genom sin reala natur. Genom att avdrag medges for sparad in-
komst och beskattning sker endast nar inkomsten konsumeras blir
effekten att inkomsten endast beskattas en gang, d.v.s. densamma
som om avkastningen inte beskattats.
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2.4.4  Utgiftsskattens ekonomiska effekter

I samband med utgiftsskattekommitténs arbete utreddes den exi-
sterande inkomstbeskattningens och utgiftsskattens ekonomiska
effekter i olika avseenden (SOU 1986:40, bilaga 2). Enligt utred-
ningsmannen maste resultaten, som bl.a. inte kunnat beakta de be-
teendeforandringar som en évergang till utgiftsskatt skulle leda till
(jfr de betydande beteendeférandringar som 1991 ars radikala men
dandd mindre omfattande skattereform ledde till), bedomas med
forsiktighet. Enligt dessa berékningar uppnar en renodlad utgifts-
skatt battre samhéllsekonomisk neutralitet &n inkomstskatten. |
relation till konsumtion var den férdelningspolitiska traffsakerhe-
ten naturligt nog betydligt battre for utgiftsskatten &n for inkomst-
skatten. Men ocksa vad angar fordelningspolitisk traffsakerhet i
relation till inkomst visade sig utgiftsskatten i ett langsiktigt per-
spektiv (men inte kortsiktigt) ha battre traffsdkerhet, sarskilt vad
géller horisontell fordelning. Dock forefoll barnfamiljer fa 6kad
skatteboOrda, vilket ju ar naturligt med héansyn till att varje inkomst-
enhet inom en barnfamilj normalt har en stérre konsumtionsbérda
an i familjer utan barn. Detta var dock mdjligt att korrigera genom
hojda barnbidrag. Tjanstemannagruppen, som var hart belanad bl.a.
genom skatteanpassningen, skulle pa grund hérav i vart fall kort-
siktigt fa en 6kad beskattning.

Den faktiska progressionen i skattesystemet berdknades O0ka vid
en overgang till renodlad utgiftsskatt. Vidare verkade utgiftsskatten
ge en béttre approximation av den langsiktiga inkomsten an in-
komstskatten. De snedvridande effekterna i skattesystemet skulle
minska.

Ocksa effekterna av en del mellanalternativ utreddes. Den
kombination av en proportionell kommunal inkomstskatt och en
progressiv statlig utgiftsskatt, som var huvudalternativ i min egen
ursprungliga utredning, gav genomgaende samre ekonomiskt utfall
an en renodlad utgiftsskatt, men trots detta i allmanhet battre utfall
an det existerande inkomstskattesystemet.

2.5 Utgiftsskattens speciella problem

I vissa avseenden ger utgiftsskatten upphov till nya eller annor-
lunda problem &n inkomstskatten. Ett problem ligger i sjélva
skattebasdefinitionen dar sparande respektive sparandeuppldsning
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har strategisk betydelse. Det gor att definitionen av vad som skall
raknas som sparande och avdragsgill investering blir kritisk. Ett
darmed sammanhéngande problem &r, om grénsdragningen blir for
rigid, risken for ojamnheter i beskattningen pa grund av tillflliga
konsumtionstoppar, sérskilt vid inkop av dyrare kapitalvaror som
bilar.

Ett annat problem &r att den individuella beskattning som géller
for inkomstbeskattningen inte fungerar val inom utgiftsskatten om
inte giftorattsgemenskapen avskaffas. Ett alternativ ar att aterinfora
sambeskattning.

Ett tredje problem &r hur en 6vergang fran nuvarande inkomst-
beskattning till utgiftskatt skall konstrueras sa att varken over- eller
underbeskattning eller oonskade periodiseringsproblem uppstar pa
grund av 6vergangen.

Ett fjarde problem &r forhallandet till en omvarld dar inkomstbe-
skattning fortfarande tillampas. Sarskilt besvarlig blir fragan om
inflyttning till och utflyttning fran landet, som medfor likartade
problem som Overgangen till utgiftsskatt men av permanent
karaktdr. Nedan skall dessa problem kortfattat belysas liksom
mojliga I6sningar.

2.5.1 Vad skall réknas som avdragsgillt sparande?

For att ett utgiftsskattesystem skall fungera krdvs en Kklar och
lattillamplig gransdragning mellan sparande och konsumtion. Detta
ar dock inte det lattaste att astadkomma. Att allt kontrollerbart
finansiellt sparande skall inga i definitionen av sparande ar sjalv-
klart. Likasa maste varaktiga investeringar i forvarvsverksamhet
liksom i fastigheter i princip rdknas dit. Nar man kommer till reala
investeringar sasom egna hem, bilar och andra varaktiga kapital-
varor dr gransdragningen inte lika sjalvklar.

Investeringar i egna hem maste om inte annat av praktiska skal
behandlas som avdragsgillt sparande. Ko&p av egen bostad &r i all-
manhet den mest kapitalkrdvande investering inom den privata
sfaren som en skattskyldig kan tinkas foreta sig. Den ar ocksa i
allmanhet delvis lanefinansierad. En beskattning som fér konsum-
tion av en sa stor investering — oavsett hur den ar finansierad —
skulle leda till drastiska marginaleffekter och kréva en betydande
extraupplaning som dessutom skulle kunna medféra olyckliga be-
lastningar pa det finansiella systemet. Om anskaffning av egen bo-
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stad i stallet anses som avdragsgillt sparande, kravs ocksa en grans-
dragning mellan forbattringskostnader, som ar avdragsgilla och re-
parationskostnader som inte medfor avdragsratt.

Detta gransdragnings- och kontrollproblem férekommer redan i
kapitalvinstbeskattningen vid fastighetsforsiljning. Aven om detta
maste betraktas som en belastning i utgiftsskattesystemet ar det
dock uppenbart att kontrollen underlattas av att det &r fraga om
arets nya kostnader vilkas natur skall kontrolleras i utgiftsskattesy-
stemet och inte kostnaderna under hela innehavstiden som i kapi-
talvinstbeskattningen. Schablonregler av liknande slag som i kapi-
talvinstbeskattningen torde dock vara nddvandiga av forenklings-
skal. P4 samma satt som i inkomstbeskattningen bor schablonbe-
skattning av avkastningsvardet av bostadsinvesteringen eller en
fastighetsskatt inga i systemet.

Vad angar varaktiga konsumtionsvaror sasom bilar m.m. har i
den internationella debatten diskuterats mdjligheten av att anse
sjélva investeringen som avdragsgillt sparande men forena detta
med skattepliktiga arliga avskrivningar av anskaffningsvardet. Ett
sadant system skulle avsevart 6ka komplikationsgraden i systemet —
formodligen bortom det hanterbara. Darfor torde det vara prak-
tiskt nodvandigt att behandla anskaffning av varaktiga konsum-
tionsvaror som konsumtion. Detta medfor naturligtvis samtidigt
risk for kraftiga marginaleffekter och fluktuationer i skattebelast-
ningen, vilket bor undvikas.

Ett nagorlunda enkelt satt att undvika kraftiga marginaleffekter
och extra upplaningsbehov torde vara att inféra mojlighet till saval
skattefri upplaning i sarskild form (utan framtida ratt till avdrag for
amorteringar) som beskattat sparande i sarskild form, som senare
kan konsumeras utan skatteeffekt. En lamplig grans kan i dagens
penningvarde med héansyn till géllande bilpriser och behov av &ven
andra kapitalvaror ligga vid 300 000-400 000 kr. Nagra sarskilda
kontrollproblem for denna sarbehandling, som skall framga av
kontrolluppgifter, behover inte uppsta.

Eftersom sparande och upplaning utgor ett sa viktigt element i
ett utgiftsskattesystem ar det av stor vikt att kontrollproblemen
inte blir for stora. Forst kan da konstateras att de kontrollproblem,
som i inkomstbeskattningen ror gransdragningen mellan olika in-
komstslag och som dar har stor betydelse for skattebOrdans stor-
lek, forsvinner i utgiftsskatten, eftersom alla inkomster kan be-
handlas lika.
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Fragan ar da i vilken utstrackning som sparandekontrollen for-
andras. Eftersom utgiftsskattens skattebas framkommer som en
restpost efter sparandefordndringar, blir kontrollen av sparande,
upplaning och foérandringar i dessa poster av avgorande betydelse.
For detta andamal behdvs emellertid inte fler kontrollposter eller
mer kontroll 4n i gallande inkomstskattesystem. Redan nu finns sa
gott som totalkontroll av allt sparande i finansiella institutioner
eller i form av vardepapper. Aven vardepappersforsaljningar ingar i
kontrollnatet.  Fastighetsforséljningar och  fastighetsforvarv
rapporteras ocksa till skattemyndigheten.

Utlandskt sparande liksom utlandsk upplaning ingar dock annu
inte i kontrollnétet. Intressant nog innebér detta liksom sparande i
bankfack eller madrass ett mindre problem inom utgiftsbeskatt-
ningen an inom inkomstbeskattningen. Forklaringen ar att den
som underrapporterar sitt sparande gar miste om sitt sparavdrag
men & andra sidan kan konsumera sparandet utan vidare beskatt-
ning. Totalt blir skattebasen 6ver tiden i stort sett densamma som
om korrekt rapportering skett. Den enda skattevinst som kan goras
genom sadant skattefusk ar en annan periodisering av beskatt-
ningen an vid ett lagligt beteende. Detta kan vara Idnsamt om in-
komsten &ver tiden ar jdmnare foérdelad dn konsumtionen, varvid
en lagre genomsnittlig marginalbeskattning kan erhallas. Den
vinsten maste da vara storre an den avkastningsforlust som oftast
blir foljden av dolt sparande. Aven dold skuldsattning kan upp-
skjuta beskattningstidpunkten, da den framtida amorteringen inte
kan dras av fran inkomsten. Anvéands lanemedlen till investering i
fast egendom eller i vardepapper kan underlatenheten dock med-
fora forklaringsproblem. Sammanfattningsvis ger felaktig spar- och
lanerapportering i allméanhet inga fordelar.

Pa detta satt innehaller utgiftsskatten vissa sjalvkontrollerande
moment, som underldttar skattens administration. Nar det galler
kontroll av inkomstrapporteringen ar problemen desamma som for
inkomst- och utgiftsbeskattningen.

2.5.2  Familjebeskattningen

Eftersom utgiftsskatten &r avsedd att traffa den konsumerade in-
komsten med en progressiv beskattning vore det lampligast om
inkomstenhet och konsumtionsenhet kunde vara densamma.
Dagens skattesystem &r individuellt samtidigt som dktenskapslag-
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stiftningen bygger pa egendomsgemenskap i form av giftoratt.
Denna diskrepans gor det mojligt att genom férdelning av sparande
och konsumtion och genom férmoégenhetsoverforingar mellan
makar (sambor) uppna en lagre skattebelastning. Dessa omfordel-
ningar kan goras utan nagon ekonomisk risk eftersom giftoratts-
gemenskapen anda vid en bodelning garanterar vardera maken
halften av det sammanlagda giftorattsgodset. Harigenom gar prin-
ciperna for skattelagstiftningen och éktenskapslagstiftningen inte
ihop. Denna diskrepans leder till ojimnheter i beskattningen av
olika familjer och darmed till betydande problem i utgiftsbeskatt-
ningen.

For att familjebeskattningen skall fungera tillfredsstallande i ett
utgiftsskattesystem kravs antingen att giftorattsgemenskapen av-
skaffas, dvs. att dktenskapsratten anpassas till skatterdttens indivi-
dualistiska princip, eller att man for utgiftsbeskattningen tilldmpar
sambeskattning av makar och sambor. Det var vid tiden for diskus-
sionen om utgiftsskattens inforande inte mojligt att finna politisk
acceptans for nagondera av dessa forandringar. Detsamma torde
gélla &ven idag.

2.5.3  Overgéngen fran inkomst- till utgiftsskatt

Overgangen fran inkomst- till konsumtionshaserad beskattning ger
upphov till en méangd problem. Inom ramen for existerande in-
komstskattesystem finns mycket stora spar- och investerings-
belopp som i princip utgdr redan beskattade medel och vilkas upp-
I6sning i ett utgiftsskattesystem skulle komma att medfora be-
skattning ytterligare en gang om inte sérskilda Gvergangsmekanis-
mer infors. Detsamma géller befintliga skulder, dar aterbetalning
skulle medfora avdragsratt trots att upplaningen inte beskattats.

I och for sig ar det inte forenat med stora tekniska problem att
ordna ett system som identifierar befintligt finansiellt sparande och
befintliga skulder vid Gvergangen. Detta sparande kan upplosas
efter 6vergangen utan vidare beskattning och skuldernas aterbetal-
ning skulle inte medfora avdragsratt. For reala tillgangar kravs
emellertid en vardering, som inte ar utan problem. Dessutom skulle
dvergangstiden behéva vara utomordentligt lang, om man inte &ar
beredd att infora drakoniska tidsgranser.

Utover dessa tekniska fragor foljer emellertid svaréverblickbara
fordelningspolitiska och samhallsekonomiska problem. Sa skulle
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det vara mojligt att omvandla gammalt beskattat sparande till nytt
avdragsgillt sparande, varigenom skatt pa motsvarande inkomstbe-
lopp skulle undgas. Harigenom skulle inte bara progressionen
mildras utan all beskattning skjutas pa framtiden. Detta skulle
endast kunna forhindras genom komplicerade regler som forbj6d
avdrag for nytt sparande vid minskning av gammalt sparande.
Ocksa i andra avseenden kan o6nskade effekter uppsta.

2.5.4  In- och utflyttningsproblematiken

Vid inflyttning till landet fran ett land som inte tillimpar utgifts-
skatt uppstar samma problem som vid inférandet av utgiftsskatt.
For inflyttning kommer darfor att kravas samma typ av 6vergangs-
regler, som har emellertid maste bli permanenta. Med den ¢kande
internationella rorligheten innebér detta ett allt storre problem. En
sarskild fraga blir hur tillfallig inflyttning skall behandlas. Om man
av forenklingsskal vill undvika att aktivera inflyttningsreglerna for
personer, som skall vara bosatta héar endast tillfalligt, 4r det mdojligt
att infora sarskilda regler, varigenom bosattningen har maste ha
viss langd, kanske fem ar, innan intrade i utgiftsskattesystemet
sker. | sa fall maste nagon typ av forenklad inkomstbeskattning for
nyinflyttade inforas.

Utflyttning ur landet medfor behov av ett avskattningssystem
vid utflyttningen for att den utflyttande inte permanent skall kunna
undga skatt pa sina sparade inkomster. En sadan utflyttningsskatt
som faststélls vid utflyttningen behover i och for sig inte erldggas
vid den tidpunkten. Det borde vara mgjligt for den skattskyldige
att fa uppskov med skattens erlagggande om pant eller bankgaranti
lamnas for den faststallda skatten. Nagon ranta skulle inte behtva
uttas pa skattebeloppet, da utflyttningsskatten maste ses som ett
slags fortida skatt. Ett tekniskt problem &r dock att férhindra att en
skattskyldig helt enkelt tar sina pengar med sig och struntar i att
utflyttningsdeklarera. Sa lange valutaregleringen géllde var ett
sadant olagligt forfarande inte helt latt och redan utforslandet av
pengar eller vardepapper var forenat med betydande risker for
konfiskation och straffpafdljder for en skattskyldig. Efter avregle-
ringarna dr det lattare, men det skulle fortfarande vara straffbart
och foranleda hoga béter, som emellertid skulle vara svara, om 4n
inte omojliga, att driva in for staten, eftersom upptéckten normalt
inte skulle kunna ske forrén i samband med taxeringen.
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2.5.5 Relationer till omvarlden

Att 6verga till utgiftsskatt i en varld dar inkomstskatt i allméanhet
tillampas ar for ett litet land med en Gppen ekonomi inte utan
problem. Det komplicerar de ekonomiska forbindelserna i bety-
dande grad. Den osymmetriska skattebehandlingen leder till en rad
svaroverblickbara problem. Av direkt avgoérande betydelse ar i
vilken utstréckning andra lander dr beredda att erk&nna den svenska
utgiftsskatten som likvardig med en inkomstskatt och behandla
den som sadan i sin internationella skattelagstiftning nar det galler
t.ex. avrakning av utlandsk skatt. Om sa inte skulle bli fallet skulle
utlandska investeringar i Sverige fordyras pa ett rent prohibitivt
satt.

Ett annat problem galler alla dubbelbeskattningsavtal med andra
lander som i betydande omfattning maste omforhandlas for att inte
savél svenska utlandsinvesteringar som utlandska investeringar i
Sverige skall missgynnas.
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3 Slutsatser

Utgiftsskatten har i flera avseenden tilltalande egenskaper och l6ser
pa ett enkelt satt flera av de problem som inkomstskattesystemen
maste brottas med, sarskilt inflationsproblemet och svérigheten att
behandla olika typer av inkomster lika.

Huvudskalen till att Utgiftsskattekommittén anda avstyrkte dess
inforande var dels existerande institutionella forhallanden dels ide-
ologiska hdnsyn. | det senare hdnseendet var det avgdrande att man
uppfattade den intjanade inkomsten som en ur ideologisk synvinkel
mer onskvérd skattebas dén den konsumerade inkomsten. De insti-
tutionella forhéallanden som var avgorande utgjordes for det forsta
av de svarigheter som var férenade med en dvergang fran ett valut-
vecklat inkomstskattesystem till utgiftsskatt. Ett likartat och per-
manent problem gallde behandlingen av in- och utflyttning éver
granserna liksom Over huvud taget omvarldsproblematiken. Slut-
ligen gjorde den radande, politiskt ol6sliga diskrepansen mellan
skatteréttsliga och familjerattsliga principer det omojligt att skapa
en vél fungerande familjebeskattning. Sammantaget medfdrde dessa
forhallanden att inforandet av utgiftsskatt bedomdes som alltfor
problematiskt.

Skulle da varderingen av ett inforande av utgiftsskatt bedomas
annorlunda i dag 25 ar senare? | dag ar inflationsproblemen betyd-
ligt mindre 4n pa 1970-talet. Genom 1991 ars skattereform har
dessutom en stor del av de ojamnheter i skattebehandlingen som
fororsakade sa stora problem eliminerats. Den tudelade beskatt-
ningen av forvarvs- respektive kapitalinkomster med en enhetlig
proportionell beskattning av de senare har inneburit en hogst be-
tydande forbattring av inkomstskattesystemets verkningssétt.
Vidare har marginalskattesatserna sénkts kraftigt vilket minskat
betydelsen av de kvarstdende ojamnheterna i skattebehandlingen.
Slutligen har den snabbt 6kande internationella rorligheten av bade
manniskor och kapital i férening med avregleringen av finans- och
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valutamarknaderna i praktiken gjort det omojligt for ett litet land
med en Oppen ekonomi att infora ett skattesystem som starkt
avviker fran det internationellt vedertagna. Sammanfattningsvis
finns i dagslaget inte langre samma skal for en 6vergang till utgifts-
skatt samtidigt som mojligheterna till dess inforande pa grund av
internationaliseringen i praktiken numera inte foreligger.

Trots dessa slutsatser hade utgiftsskattediskussionen stor bety-
delse for den svenska skatteutvecklingen. Genom uppstéllandet av
utgiftskatten som ett referensalternativ, som tidigare saknats, fram-
stod de uppenbara svagheterna i det gallande inkomstskattesyste-
met med storre tydlighet an vad som annars skulle ha skett. FOrsta-
elsen for inkomstskattens verkningar och for vilka de avgdrande
tekniska problemen var 6kade betydligt. Det var denna dkade for-
staelse som var grundvalen for den fortsatta reformeringen av in-
komstbeskattningen och de I6sningar som inférdes genom 1991 ars
skattereform.
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1 Inledning

Skattebasutredningens huvuduppdrag galler hur offentliga utgifter
pa i princip dagens niva skall finansieras under den narmaste
10-15 arsperioden. Detta skall ske i en varld dar ekonomierna —
ocksd den svenska — i allt storre utstrackning integreras med
varandra. For varumarknaderna har detta géllt sedan lang tid
tillbaka medan integrationen av marknaderna for tjanster, arbets-
kraft och kapital (realt och finansiellt) &r ett mer sentida fenomen.
Detta forandrar mojligheterna att ta ut skatter pa de underliggande
skattebaserna. Utredningen skall bl.a. bedéma den relativa rorlig-
heten hos de olika skattebaserna och baserat pa dessa bedomningar
foresla forskjutningar i skatteuttaget.

Pd en allmidn nivd kommer utredningen att basera sina
bedomningar av den relativa rorligheten pa forutsattningen att de
enskilda skattebaserna — exempelvis for mervardeskatten eller for
kapitalinkomsterna — i princip avgransas pa samma satt som vid
dagens skatteregler. Dérmed begrénsas beddmningarna till de
fordndringar i skattesatser som kan vara motiverade. Justeringar i
skattebaser i form av andrade varderingsregler, skatteplikt och
avdragsratt for olika kostnader och skattskyldighetens omfattning
ar i princip inte aktuella.

Fransett mervardeskatten och vissa punktskatter ar dagens
svenska skattesystem i hog grad ett inkomstskattesystem. Sa har det
varit under lang tid. 1990-91 ars skattereform forstarkte detta
forhallande. Visserligen innebar basbreddningar inom mervardes-
skatten (bl.a. inforande av generell skatteplikt for tjanster) och
vissa forandringar i punktskatterna (bl.a. inférande av koldioxid-
skatt) att inslaget av utgiftsskatt — som ar huvudalternativet till en
inkomstskatt — 6kade nagot. Samtidigt innebar Gvriga forandringar
att inkomstskatteprincipen forstarktes framfor allt genom bas-
breddningar vid beskattningen av forvarvsinkomster, kapital-
inkomster och inkomst av naringsverksamhet.
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Samtidigt kan det i ett internationellt perspektiv vara intressant
att fraga sig om reformer som tar sikte pa att forandra definitionen
av olika skattebaser skulle kunna vara motiverade. Det handlar har
bl.a. om att soka forbattra skattesystemets neutralitet i en
internationell skattemiljo. Det dr i detta perspektiv jag i denna
rapport behandlar ett tidigare uppmarksammat reformalternativ pa
foretagsskatteomradet, den s.k. cash-flowskatten (fortsattningsvis
kallad CF-skatt) CF-skatten ar baserad pa en utgiftsskatteprincip.

I nésta avsnitt tecknar jag bakgrunden till CF-skatten, savél den
akademiskt-nationalekonomiska debatten, som den svenska
skattepolitiska bakgrunden. Ddrefter redovisar jag i det tredje
avsnittet mer i detalj innebdrden av en CF-skatt och dess eko-
nomiska egenskaper. | denna del bygger framstéllningen i hog grad
pa den bilaga jag skrev till betinkandet Reformerad foretags-
beskattning (URF 1989, bilaga D). Den icke-specialintresserade
lasaren rekommenderas en Kkursiv ldsart, sarskilt vad galler
avsnittets senare del.

Jag avslutar med att diskutera CF-skattens stéllning i dagsléget
mot bakgrund av den akademiska diskussionen, den internationella
skattepolitiska debatten och den fortgaende internationaliseringen.
Jag uppmarksammar férandringar i den ekonomiska och skattepo-
litiska miljon under den senaste dryga tioarsperioden och vad dessa
betyder for varderingen av CF-skatten. Dock vidgar jag ocksa per-
spektivet till att omfatta dven andra forsok — i forsta hand princip-
forslag fran akademiska ekonomer utan nagot genomslag i den
praktiska skattepolitiken (hittills) — att rada bot pa de problem som
finns med nettovinst (inkomst) beskattning och som initierade det
ursprungliga intresset foér CF-skatter.
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2 Den nationalekonomiska och
skattepolitiska bakgrunden

Under 1970- och 1980-talen kom problemen med en inkomst-
beskattning av bolagsinkomster alltmer att uppméarksammas.
Diskussionen fordes mot en dubbel bakgrund.

For det forsta hade vi da ett hoginflationssamhélle. Exempelvis
uppgick den genomsnittliga arliga inflationstakten i Sverige under
1970-talet till inte mindre &n ca 10 procent.

For det andra togs bolagsskatten ut med hoga formella skatte-
satser pa en inkomstskattebas som var betydligt smalare dn vad den
ar i dag. Till de successivt allt hogre formella skattesatserna bidrog
dels hojningar av den vanliga bolagsskatten, dels inforandet av den
sérskilda vinstdelningsskatten till I6ntagarfonderna. Den samman-
lagda formella marginalskatten pa en extra bolagsinkomst kom
darmed att under aren strax fore 1990-91 ars skattereform att
uppga till ca 57 %.

Dock reducerades det effektiva skatteuttaget genom stora
mojligheter att bilda rantefria skattekrediter i form av exempelvis
gynnsamma skatteregler for vérdering av varulager. Ett annat
exempel pa skatteregler som reducerade skattebasen — och som
innebar ett inslag av utgiftsskatt i systemet — gavs av investerings-
fondssystemet. Mellan dessa tva sardrag fanns ett omsesidigt
samband — hoga skattesatser férutsatter en smal bas och en smal
bas kréaver av offentlig-finansiella skal hdga skattesatser.

Den nationalekonomiska diskussionen

I kombination med den hdga inflationen forsdmrade den successiva
hdjningen av skattesatser och krympande skattebaser nettovinst-
beskattningens effektivitetsegenskaper. 1 den diskussion som da
fordes var det just effektivitetsegenskaperna hos beskattningen
som stod i centrum diskuterades.
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Begreppet neutralitet var centralt i denna debatt dvs. forestall-
ningen att det &r onskvart att skattereglerna inte skulle leda till
andra ekonomiska beslut i foretagen d&n de som skulle ha géllt i en
vérld utan skatter. Diskussionen om neutralitet handlade i forsta
hand om hur skattereglerna paverkar foretagens beslut pa
marginalen, dvs. hur avkastningen pa det “sista” investeringspro-
jektet paverkas av skattereglerna. Enligt detta synsatt ar marginal-
effekterna avgorande for hur skattesystemet paverkar effektiviteten
i resursfordelningen.

De neutralitetsproblem som uppmarksammades var i huvudsak
tva.? Det forsta géllde effekterna pa den totala investeringsvolymen
och huruvida skattesystemet gav lagre eller mindre volymer &n i
franvaro av skatter.®> Det andra problemet handlade om skatternas
inverkan pa valet mellan investeringar i olika slag av tillgangar
(exempelvis maskiner, byggnader och lager) och mellan olika satt
att finansiera dessa investeringar (genom nyemission, anvandande
av kvarhallna vinstmedel eller genom upptagande av lan).

Utmarkande for de skatteregler som gallde fore 1990-91 ars
skattereform var att neutralitetsbristen var forhallandevis begran-
sad savitt galler effekten pa den totala investeringsvolymen — det
fanns en liten avvikelse mellan avkastningskravet fore alla skatter pa
en typisk marginell investering och avkastningskravet efter bolags-
skatt.* Detta innebar att skattesystemet ”i genomsnitt” var approx-
imativt neutralt.

Denna “genomsnittliga” neutralitet dolde dock betydande brister
savitt gallde valen mellan tillgangsslag och finansieringsformer. For
tillgdngsslagen gallde att marginella investeringar i maskiner behand-

11 den teoretiska — och till viss del &ven i den empiriska litteraturen — har dock under 1990-
talet skatternas betydelse via inverkan pa intramarginella investeringsprojekt — dvs. de pro-
jekt som enligt den traditionella forestallningen om successivt fallande avkastning pa
rangordnade investeringsprojekt uppvisar en avkastning fore skatt som &verstiger avkast-
ningen pa det marginella projektet — behandlats. For en Gversikt av foretagsskattereglernas
betydelse for lokalisering av foretag — att skilja fran lokaliseringen av enskilda investerings-
projekt — hinvisas till bidraget av Devereux och Griffith till Ekonomiska Radets konferens
med anledning av SKUR:s arbete (2001). Skattens inverkan pa lokaliseringsbeslut ar uppen-
barligen en fraga av intresse vid diskussionen av olika nationella skattesystems "konkurrens-
kraft”.

2 For en behandling “ex post” av denna fréga, se forskarbilagan till betankandet fran KUSK
(SOU 1995:104, bilaga 1) i de delar som ror foretagsskattefragorna.

% Egentligen handlar det om effekten pa den totala kapitalstocken men frén denna i och for
sig centrala distinktion mellan stockar och fléden bortses har.

4 Har bortses frdn hur beskattningen av foretagens finansiarer — aktiedgare och langivare —
paverkar neutraliteten. Frdgan om bolagsskatten och dgarskatternas inverkan pa neutraliteten
i beskattningen kommenteras i avsnitt 3.
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lades formanligare an investeringar i lager medan investeringar i
byggnader hade den mest oférmanliga skattebehandlingen.

Av storre betydelse var dock skillnaderna i behandlingen av olika
finansieringsformer. Den olika skattebehandlingen pa bolagsniva av
ersattningen till eget och fraimmande kapital slog hér igenom.
Ersattningen till det egna kapitalet var i princip bolagsbeskattat®
medan ersattningen till det upplanade kapitalet var befriat fran
skatt (genom avdragsratten for lanerantor i bolaget). Detta innebar
en hogre effektiv skatt pa egenfinansierade investeringar &an vad
som gallde vid lanefinansiering.

Neutralitetsbristerna m.a.p. finansieringsformer var sarskilt mar-
kanta under perioder med hog inflation. Allmant sett galler att en
hogre inflation urholkar det reala vérdet av avskrivnings- och ned-
skrivningsregler. For investeringar som finansieras med nyemission
och kvarhallna vinstmedel medfor detta entydigt att den effektiva
skatten blir hogre ju hogre inflationen antas vara. For lanefinansie-
rade investeringar, ddremot, finns en vésentlig motverkande
mekanism genom att det skatteméassiga vérdet av ranteavdragen
stiger. For investeringar i maskiner var vid de skatteregler som
gallde fore skattereformen denna motverkande mekanism sa stark
att skattebelastningen pa en lanefinansierad maskininvestering var
lagre vid hog inflation an vid lag inflation — i sjélva verket forelag en
ren subvention i det att avkastningskravet var lagre an i franvaro av
skatter. Subventionen forstarktes av de hoga formella skatte-
satserna®.

Det bor noteras att de neutralitetsbrister som ovan konstaterats
bygger pa teoretiska investeringskalkyler dar det antas att skatte-
reglerna "biter”, dvs. att foretagen fullt ut kan utnyttja befintliga
skatteregler. Om foretagen daremot har ett Gverskott pa resultat-
regleringsmajligheter blir bilden inte lika mork. FOor en empirisk
redovisning av forhallandena for svenska icke-finansiella foretag
under perioden 1979-1993 och en teoretisk behandling av fragan
hénvisas till Forsling (1998).

Neutralitetsbristerna hos nettovinstbeskattningen kan atgardas
pa i princip tva, sinsemellan radikalt olikartade, satt. Det forsta sker
inom ramen for ett bibehallet inkomstskattesystem. Eftersom ett
av de grundlaggande problemen handlar om inflationens inverkan

5 Hir bortses fran det s.k. Annellavdraget (som innebar avdrag for utdelningar pa
nyemitterat kapital med vissa begransningar) och mdjligheten att ta upp rantefria skatte-
krediter exempelvis genom lagernedskrivningar. Dessa inslag reducerade skattebelastningen
pa bolagsniva for egenfinansierade investeringar.

® Har finns en av orsakerna till de frekventa leasingaffarerna under 1980-talet.
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pa skatteuttaget innebar detta l6sningsforslag att man pa ett eller
annat satt explicit soker korrigera inkomstskattebasen sa att
inflationens snedvridande effekter elimineras. Det handlar alltsa om
en eller annan form av real beskattning av bolagsinkomster.

En real foretagshbeskattning kan utformas pa olika satt. Utred-
ningen om inflationskorrigerad beskattning, 1BU, redovisade i
betédnkandet Inflationskorrigerad beskattning (SOU1989:36) — for-
utom olika schablonmetoder — & ena sidan en klyvmetod, & andra
sidan en balansvdrdemetod. Som namnet antyder innebér klyv-
metoden att olika inkomst- och utgiftsposter klyvs in en inflations-
kompensationsdel och en real del. Foérslagen i realbeskattnings-
utredningens betédnkande Real beskattning (SOU 1982:1-3) illu-
strerar klyvmetoden. Vid balansvardemetoden utgar man i stallet
fran den skattskyldiges nettoférmdgenhetsstallning — det pa visst
satt definierade egna kapitalet om det handlar om fdretag — och
medger vid beskattningen ett avdrag motsvarande inflationen
multiplicerat med nettoférmogenheten. 1BU:s forslag byggda pa
balansvérdemetoden.

Gemensamt for de bada reala beskattningsmetoderna ar att de
explicit beaktar inflationen men pa ett mer eller mindre schablon-
massigt satt. Sarskilt géller detta balansvardemetoden; klyvmetoden
ar i princip mer precis men forutsatter a andra sidan mer exakta
matningar. Just problemen i form av krav pa en korrekt vardering
av sarskilt olika slag av tillgangar — i princip kréavs for ett korrekt
resultat att exempelvis avskrivningar skall goras pa ateranskaff-
ningsvarderade tillgangar dar man dessutom har information om de
korrekta ekonomiska livslangderna — var ett skal till att intresset
Okade for den andra, men radikalt annorlunda, I6sningen pa
neutralitetsproblemet, CF-skatten — och dess motsvarighet pa
personbeskattningssidan, utgiftsskatten.’

Den skattepolitiska bakgrunden

Sa langt den nationalekonomiska bakgrunden till CF-skatten; jag
aterkommer dock till denna i nésta avsnitt. For svenskt vidkom-
mande finns emellertid ocksa en mer praktisk skattepolitisk bak-
grund med sina rotter i 1970-talets skattedebatt. Dar diskuterades
huruvida den skattepolitiska arsenalen kunde kompletteras med

7 Se Lodin (2002) for en redovisning av utgiftsskattealternativet och dess historia.
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ytterligare en skatteform som kunde bidra till finansieringen av de
da expanderande offentliga utgifterna.

Ett av de krav som stélldes var att den nya skatteformen skulle
bidra till en béttre neutralitet i beskattningen, dar aterigen olik-
behandlingen av eget och frimmande kapital stod i forgrunden. Ett
annat onskemal var att skattebasen skulle vara mer stabil &n den
vanliga inkomstskattebasen som ju bland annat bygger pa en netto-
princip — dvs. utgors av skillnaden mellan inkomster och utgifter.
Med rotter i den norska skattedebatten lanserades tanken pa
bruttoskatter i form av s.k. produktionsfaktorskatter (promser)
med kopplingar till foretagens foradlingsvdrde. En forsta analys
gjordes i betdnkandet fran foretagsskatteberedningen Beskattning
av foretag (SOU 1977:86-87). Arbetet enligt detta tankespar fort-
satte i de tva betdnkandena fran bruttoskattekommittén (Brutto-
skatter, DsB 1979:3 och Allman produktionsfaktorskatt,
DsB 1981:15).

Det finns olika slag av bruttoskatter som skiljer sig at i tva
vésentliga dimensioner, dels skattebasens omfattning, dels hante-
ringen av export och import. En jamforelse med dagens mervérdes-
skatt klargor.

Enligt den terminologi som etablerades ar dagens mervardesskatt
en bruttoskatt av s.k. K-momstyp. Underlaget for denna ges av
foretagens forddlingsvarde med avdrag for bruttoinvesteringar och
dar genom granskorrigering (avlyft for moms pa export och med
skattebeldggning av import) skatteuttaget begransas till konsum-
tion i Sverige. K(onsumtions)-komponenten i skatten ligger i
avdraget for bruttoinvesteringar medan momskomponenten
beskrivs av granskorrigeringen®.

Syftet med produktionsfaktorskatten eller promsen var att
beldgga samtliga faktorinkomster med skatt oberoende av om
produktionen sker for inhemskt bruk eller for export. Den stora
skillnaden i forhallande till dagens moms ligger alltsa i franvaro av
granskorrigering. Med denna skillnad uppkommer en bruttoskatt
av s.k. K-promstyp. Den har alltsd samma skattebas — bruttoforad-
lingsvardet med avdrag for bruttoinvesteringarna — som dagens
mervardeskatt men utan den senares grénskorrigering. Det finns

8 Inom EU har sedan lang tid tillbaka diskuterats en reformering av redan langt
harmoniserade mervardesskattesystemen inom unionen, dér dagens system med grans-
korrigering (alternativt talar man om en skatt enligt destinationsprincipen) skall ersattas av
ett system utan granskorrigering (ddr skatten foljer den s.k. ursprungsprincipen). Dessa
planer har for narvarande lagts at sidan men skulle egentligen innebara dvergang fran ett
momssystem till ett promssystem enligt huvudtextens terminologi.
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andra, mer bredbasiga varianter av promser’. Det var dock K-
promsen som var en av utgangspunkterna for den analys av CF-
skatten som gjordes av utredningen om reformerad foretags-
beskattning i betdnkandet Reformerad foretagsbeskattning (SOU
1989:34). Om man fran K-promsbasen drar foretagens I6ne-
kostnader erhalls namligen basen for ett visst slag av CF-skatt;
denna CF-skatt kan ses som kapitalinkomstdelen av K-promsen.

Bruttoskattediskussionen under aren kring 1980 avkastade inga
omedelbara fordndringar i det svenska foretagsskattesystemet.
Déremot fick under dessa ar sjélva bruttotanken ett genomslag i
personbeskattningen genom de successiva begrénsningar av rante-
avdragsratten som skedde under aren 1982-1985 som ett resultat av
”den underbara nattens” skatteuppgorelse under 1981.

® Om man till K-promsbasen lidgger nettoinvesteringar erhdlls en I-proms (inkomstproms)
och darutover avskrivningar l&ggs till skattebasen en BNP-proms (se vidare foretags-
skatteberedningen (1977:87 (bilagedelen)).
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3 CF-skattens innebdrd och
egenskaper

I detta avsnitt skall jag klargora innebdrden och egenskaperna hos
CF-skatten och dess principiella attraktivitet i neutralitetsfragan.
Jag noterade just att CF-skatten har en bestdmd relation till
produktionsfaktorskatten av K-promstyp. Men man kan ocksé
narma sig CF-skatten genom att utgd fran dagens nettovinst-
beskattning. Det & ndmligen maojligt att se CF-skatten som en vél-
definierad, stegvis forandring av nettovinstbeskattningen.

Lat oss forst se pa kopplingen mellan CF-skatten och K-
promsen. Har och fortsattningsvis kan det vara andamalsenligt med
enkla formaliseringar. Underlaget for K-promsen utgors av fore-
tagets bruttoféradlingsvérde, FV, med avdrag for bruttoinveste-
ringar, 1. Bruttoforadlingsvardet kan beskrivas pa tva satt, antingen
som summan av foretagets bruttovinst, BV, och lonekostnaderna,
L, eller som skillnaden mellan forsédljningsintdkterna, FI, och
materialinkdpen, M. Detta ger féljande samband

(1) FV=BV+L=FI-M

Genom att arrangera om termerna i uttrycket nagot och minska
bada leden med bruttoinvesteringarna erhalls nasta samband

(2) FV-1-L=BV-I=FI-M-1-L

Mellanledet i uttryck (2) beskriver nu underlaget for CF-skatten
som foretagets bruttovinst med avdrag for bruttoinvesteringar
medan vansterledet anger underlaget for K-promsen med avdrag
for l1onekostnaderna; CF-skatten kan darfér uppfattas som kapital-
inkomstdelen av en K-proms.

Kopplingen mellan CF-skatten och K-promsen har i forsta hand
ett "skattedoktrinhistoriskt” intresse; lat oss i stallet se pa kopp-
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lingen till nettovinstbeskattningen. Underlaget fér nettovinst-
skatten, NV, beskrivs stiliserat genom féljande samband

3) NV=BV-dC-R

BV anger som tidigare foretagets bruttovinst. Vid beskattningen
reduceras bruttovinsten genom avdrag for skatteméssiga avskriv-
ningar, d'C, och for réanteutgifter, R. Genom att jamfora hogerledet
i uttryck (3) med mellanledet i uttryck (2) ser vi direkt skillnaden
mellan underlagen for nettovinstskatten och CF-skatten: Vid CF-
skatten medges avdrag inte bara fOor avskrivningar utan for hela
investeringsutgiften samtidigt som réanteavdrag inte medges. Detta
illustrerar en grundldggande logik bakom CF-skatten - jag
aterkommer till varianter av detta — namligen att formanen i form
av omedelbart avdrag for hela investeringsutgiften balanseras av att
avdrag inte medges for kostnaden for finansiering (i detta fall
lanerantor).

Det omedelbara avdraget for hela investeringsutgiften illustrerar
ocksa den principiella forenklingspotentialen vid en eventuell
overgang till en CF-skatt: Vid CF-skatten kréavs inga avskrivnings-
regler och bedomningar av ekonomisk livslangd hos olika tillgangar
och inte heller en l6pande ateranskaffningsvardering av dessa (jfr
problemen vid real beskattning). Det som kravs ar registrering av
transaktionsvarden. Detta innebar att tiden sa att saga forlorar i
betydelse; nettovinstbeskattningens periodiseringsproblem bort-
faller.!

Innan jag kommenterar neutralitetsegenskaperna hos CF-
skatten kan det vara intressant att fraga sig vad en — intaktsneutral
- Overgang fran en nettovinstbekattning till en CF-skatt skulle
innebdra for skatteuttaget for foretag med olika rantabilitet och
tillvaxttakt. Detta kan man fa en uppfattning om genom ett
studium av foljande nagot omformulerade och utvidgade uttryck
for underlaget for en CF-skatt

(4) BV-1=(BV-d'C-R)+[R=(l-dK)]+ (d'C-dK)

I hogerledet av (4) finner vi i forsta termen underlaget for
nettovinstskatten. Effekten pa skattebasen vid en 6vergang till CF-

1 Redan nu kan dock noteras att den annorlunda periodiseringen vid CF-skatten skulle skapa
problem i forhallande till en omvarld dar nettovinstskatten dominerar. Till detta dterkommer
jag i det avslutande bedémningsavsnittet.
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skatt kommer alltsa att bero av storleken pa de tva foljande
termerna. Jag bortser hér fran den sista termen som beskriver skill-
naden mellan skattemaéssiga avskrivningar och ekonomiska avskriv-
ningar, dK. Av den andra termen framgar att effekten pa skatte-
basen beror pa forhallandet mellan foretagets rantebetalningar och
dess nettoinvesteringar; om rantebetalningarna &verstiger netto-
investeringarna blir CF-basen stérre dn nettovinstbasen. Det ar
mojligt att uttrycka detta resultat i termer av foretagets soliditet
och tillvaxttakt och dessas relation till lanerantan. Det géller nam-
ligen att ju hogre lanerantan ar, ju lagre soliditeten och ju lagre till-
vaxten, desto sannolikare ar det att skattebasen vid CF-skatten blir
storre.> Annorlunda uttryckt innebéar detta att skuldtyngda och
stagnerande foretag (med sma nyinvesteringar) kommer att fa en
storre skattebas medan tillvaxtforetag med god soliditet far en
mindre skattebas.

En annan egenskap hos CF-skatten dr att skattebetalningarna
kommer att variera kraftigt med storleken pa féretagens invester-
ingar — i forhallande till vad som géller for nettovinstskatten — med
mindre skattebetalningar under ar med stora investeringar och med
storre skattebetalningar under ar med begransad investerings-
aktivitet.

Neutraliteten hos CF-skatten — nagra rakneexempel

Lat oss nu illustrera neutraliteten hos CF-skatten med hjélp av
nagra enkla numeriska exempel. En neutral skatt kan definieras
som en skatt som inte driver in ndgon kil mellan det avkastnings-
krav som finns pa kapitalmarknaden och avkastningen pa den
marginella investeringen fore bolagsskatt. Lat oss borja med ett fall
dér en investering finansieras med eget kapital.

Agarna® antas krava 10 % i avkastning efter bolagsskatt. Bolags-
skattesatsen antas vara 30 %. Ar 1 anskaffar foretaget ett inventa-
rium for 100 000 kronor som avkastar 10 % ar 2 och som avyttras
samma ar for 100 000 kronor. Vid en CF-skatt uppkommer genom
anskaffningen ar 1 och avdraget for hela anskaffningsutgiften en

2 Formellt kan man visa att rantebetalningarna Gverstiger nyinvesteringarna om foljande
uttryck ar uppfyllt, ndamligen r(1-s)>g, dar r ar laneréntan, s ar soliditeten och g &r tillvaxt-
takten.

3 Agarna utgdr en sammanfattande bendmningen av de som finansierar det egna kapitalet i
foretagen; de kan bestd av svenska fysiska personer, institutioner i Sverige och fysiska
personer och institutioner i utlandet.
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skatteminskning pa 30 000 kronor (30 % av 100 000). Situationen
kan tolkas som att samhallet gar in som delfinansiar vid invest-
eringen med 30 % medan &garna satsar resterande 70 % eller
70 000 kronor.

Har kan noteras att den utvidgade rétten till avdrag for invest-
eringar staller krav pa systemet for forlustutjamning. De goda
neutralitetsegenskaperna hos CF-skatten bygger pa forutsattningen
att avdraget for investeringsutgifter dr effektivt, dvs. ger en
omedelbar skattelattnad. Atminstone for nystartade foretag torde
detta krdva mojlighet till skatterestitution, dvs. utbetalning till
foretagen. FOr dessa foretag ar varken carry-forwardsystem — dar
forluster i dag kan kvittas mot framtida vinster — eller carry-
backsystem — dar forluster idag kan kvittas mot historiska vinster —
tillréckliga.

Ar 2 utgors skattebasen av avkastningen pa investeringen —
10 000 kronor (10 % av 100 000) — med tillagg for forsaljnings-
intdkten 100 000 kronor; vid en CF-skatt motsvaras avdraget for
investeringsutgifter av en skatteplikt for intédkter av forsaljning av
investeringsvaran (i inkomstskattetermer skulle detta uttryckas
som att den avyttrade tillgdngen har restvarde 0). Den totala
skatten blir 33 000 kronor (30 % av 110 000) varav 30 000 é&r att se
som motpost till skattelattnaden vid anskaffningen. Resterande
3000 ar skatten pa avkastningen vilket ger 7 000 kronor efter
bolagsskatt (10 000-3 000). Detta utgér 10 % av de 70 000 som var
dgarnas “delfinansiering”. Avkastningen efter bolagsskatt samman-
faller alltsd med agarnas avkastningskrav vilket ar definitionen pa en
neutral skatt.

| ovanstaende exempel antogs att avkastningen fore bolagsskatt
sammanfoll med dgarnas avkastningskrav. Pa denna "normalavkast-
ning” ar alltsa marginalskatten 0 (noll). En annan egenskap hos
CF-skatten illustreras av om man i stallet antar att investeringen
avkastar mer an normalavkastningen, exempelvis 15 %. Da fore-
ligger alltsd en Overkastning pa 5000 kronor. Extraskatten pa
denna “6vervinst” blir 1 500 eller 30 %. Vid en CF-skatt beskattas
alltsa Overavkastning eller “rena vinster” pa intramarginella inve-
steringar med den fulla skattesatsen samtidigt som normalavkast-
ningen blir obeskattad.

Under forutsittning att skatten pa intramarginella investeringar
som ger en avkastning som dverstiger marknadens avkastningskrav
inte har nagra beteendeeffekter &r alltsa CF-skatten dubbelt
attraktiv. For det forsta paverkas inte foretagens investeringar och
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for det andra genererar skatten inkomster. Som tidigare framgatt
(jfr not 1) finns emellertid anledning anta att i ett internationellt
perspektiv — savitt géller foretagens val av lokaliseringsland — ar
skatten pa intramarginella investeringar betydelsefull. Vid sidan av
detta tillkommer ett s.k. tidskonsistensproblem; forutsdttningen
for CF-skattens dubbla attraktivitet &r att foretagen (och dess
agare) kan forvanta sig att skattesatsen ar oférandrad for all fram-
tid. Om det i stéllet rader osdkerhet om skattesatsens framtida niva
blir resultaten annorlunda.

Lat oss nu illustrera sambandet mellan omedelbart avdrag for
hela investeringsutgiften och avdragsratten for rénteutgifter. Detta
sker genom att det tidigare exemplet modifieras s investeringen till
50 % antas finansieras med lan. Detta innebdr att langivarna star for
50 % av finansieringen, staten for 30 % och dgarna for resterande
20 %, dvs. 20 000 kronor. Langivarna kraver 10 % i avkastning dvs.
samma avkastningskrav som dgarna stéller. Avkastningen fore
bolagskatt antas sammanfalla med detta avkastningskrav.

Av avkastningen ar 2 pa 10 000 kronor betalas 3 000 i skatt,
5000 kronor i lanerantor medan resterande 2 000 kronor tillfaller
dgarna. Avkastningen till langivare och &gare uppgar alltsa i bada
fallen till 10 % av deras satsade kapital, dvs. skatten ar aven i detta
fall neutral. Har skall da noteras att avdrag inte getts for rante-
utgifter. Om avdrag skulle medges blir resultatet i stéllet sa har. Av
avkastningen pa 10000 kronor betalas 1500 kronor i skatt
(0,3*(10 000-5 000)), 5000 i lanerantor medan 3 500 kronor till-
faller agarna. Ur ett agarperspektiv blir alltsa avkastningen i forhall-
andet till satsat kapital (20 000) 17,5 %, dvs. i detta fall dverstiger
avkastningen efter bolagsskatt avkastningen fore bolagsskatt. Det
visar att inforande av omedelbart avdrag for investeringsutgiften
och bibehallen ranteavdragsratt ger en subvention av marginal-
investeringar, dvs. systemet &r inte neutralt.

Alternativa CF-skatter

Jag har hittills uppehallit mig vid ursprungsvarianten av en av flera
mdjliga CF-skatter, ndmligen den dar underlaget utgérs av skill-
naden mellan ingaende reala betalningsfloden (forsaljningsintakter)
och utgaende reala betalningsfloden (loner, material och invester-
ingar). Nu ar denna variant forknippad med vissa problem. Detta
har foranlett modifieringar dar det gemensamma &r att man soker
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atgarda olika problem som har att gora med hur foretagets
finansiella transaktioner skall behandlas. De finansiella transaktio-
nerna handlar om hanteringen av betalningsflodena i forhallande till
foretagets finansidrer (aktiedgare och langivare) men ocksd om
foretagets egna finansiella investeringar i aktier och obligationer.
For att fordjupa beskrivningen av egenskaper hos CF-skatten med
dess olika varianter krdvs viss ytterligare notation. | tabell 1
beskrivs foretagens olika in- och utgaende betalningsfloden.

| tabellen har de olika betalningsflodena samlats i tre grupper,
forst de reala flodena, darefter de finansiella flodena i forhéallande
till finansidrerna och sist dvriga finansiella floden. | varje period
maste summan av de ingdende flodena Gverensstamma med
summan av de utgaende flodena. Detta beskrivs genom foljande
samband

5) F+E+NU+UI+RI=L+M+1+U+R+NA+
NO

Tabell 1 Betalningsflodena i ett aktiebolag

Ingaende Utgaende
Reala floden Forsaljningsintakter (F) Loner (L)
Material (M)

Investeringar (I)

Finansiella floden i | Nyemissioner (E) Utdelningar (V)
forhallande till
finansiarer

Nettoupplaning (NU) Rantebetalningar (R)
Ovriga finansiella Utdelningsintakter (Ul) Nettokop aktier (NA)
floden

Ranteintékter (RI) Nettokdp 6vriga finan-

siella tillgangar (NO)

Genom olika omdispositioner av identiteten (5) kan de alternativa
CF-baserna beskrivas. Den hittills beskrivna varianten — som tar
fasta pa skillnaden mellan ingaende och utgaende reala floden — och
det som i litteraturen betecknats som en CF-bas av R-typ (dar R
star for realt), CFg, beskrivs av
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(6) CFy=F-L-M-1=(U-E)+(R-NU)+ (NA-UI
+(NO-RI)

Av samband (6) framgar att CFg-basen, trots att den tidigare
uttryckts som skillnaden mellan de reala betalningsflédena (mellan-
ledet i (6)), ocksa implicit utgors av summan de finansiella flodes-
posterna grupperade pa ett alldeles bestamt sétt. | hogerledet i (6)
har namligen varje utgdende flode avseende en viss tillgang/skuld
reducerats med motsvarande ingdende flode. Exempelvis utgors
den forsta termen av skillnaden mellan utdelningar (ett utgaende
flode) och nyemissioner (ett ingaende flode). Pa samma satt finner
vi i andra termen skillnaden mellan rantebetalningar och nettoupp-
laningen osv. for foretagets egna finansiella tillgangar.

Det finns nu tva problem med CF-basen. Det ena uppmark-
sammades i Sverige vid analysen av produktionsfaktorskattens
tillampning pa finansiella foretag. For finansiella foretag ar de
finansiella floden dels helt dominerande i forhéllande till de reala
flodena, dels géller att foretagens resultat i allt vasenligt utgérs av
rantenettot som med ovanstdende beteckningar utgdrs av skill-
naden mellan Rl och R. Av samband (6) framgar att CF.-basen i
normalfallet kommer att bli negativ for dessa foretag.

Ett annat problem med CFz-basen handlar om hur finansiella
investeringar i aktier och 6vriga tillgangar beskattas. Av samband
(6) framgar att avkastningen pa dessa, Ul och RI, ej beskattas. For
en marginell investering i finansiella tillgdngar — dar avkastningen
fore bolagsskatt sammanfaller med finansidrernas forrantningskrav
— ar inte detta nagot problem i forhallande till realinvesteringar som
ju inte heller beskattas pa marginalen. Daremot ar det ett storre
problem att "6vervinster” — till skillnad fran vad som galler for real-
investeringar — inte kommer att beskattas. Detta forhallande till-
sammans med problemet med negativ skattebas i finansiella féretag
har motiverat justeringar av CFz-basen.

En forsta justering forordades av Meadekommittén (1978) som
foreslog den s.k. CF,--basen. Denna ges av

(7) CFar=F-L-M-1-(R-NU)-(NO-RI)=
= (U-E) + (NA-UI)

I forhallande till CF;-basen har alltsa tva modifieringar gjorts. Den

ena galler hanteringen av transaktionerna med foretagets langivare
och den andra hanteringen av transaktioner avseende 6vriga finan-
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siella tillgangar (dock ej aktier i andra foretag). Avdragsratten for
rantor har “aterinforts” samtidigt som nettoupplaningen blir
skattepliktig (dterigen symmetrin dar avdragsratt for en viss utgift
motsvaras av skatteplikt for forvédrvet). Vidare dr ranteintékter
skattepliktiga samtidigt som avdrag medges for nettokdp av mot-
svarande tillgangar.

Meadekommitténs tva justeringar klarade av problemet med
negativa underlag for finansiella foretag vid CFgz-basen och
hanterar ocksd den ena hélften av problemet med férmans-
behandling av finansiella investeringar. Fortfarande géllde dock att
overavkastning pa finansiella investeringar i aktier forblir obe-
skattade. Meadekommitténs motiv for behandlingen av aktie-
investeringar framgar om man studerar hogerledet i samband (7).
Dér framgar att nyemissioner ar implicit avdragsgilla samtidigt som
nettokop av aktier &r skattepliktiga. Detta utgor en sparr mot den
erodering av skattebasen som annars skulle kunna ske genom att
foretag emitterar aktier till varandra.

Problemet med obeskattade Overvinster pa aktieplaceringar
foranledde den andra modifieringen av CFy-basen (Boadway-
Bruce-Mintz (1983) och Sodersten-Ysander (1985)), namligen den
s.k. CFg,4-basen. Denna beskrivs av

(8) CFapn=F-L-M-1-(NO-RI)-(NA-UI) =
= (U-E) + (R - NU)

I denna variant behandlas finansiella investeringar — oavsett om de
avser aktier eller 6vriga tillgangar — pa ett symmetriskt satt med
avdragsratt for anskaffningskostnaden och skatteplikt for
avkastningen. Detta ger samma skattemassiga behandling som for
realinvesteringar. | forhallande till en nettovinstbeskattning medges
alltsa avdrag for alla investeringsutgifter, oavsett om dessa avser
realinvesteringar eller finansiella investeringar. Finansierings-
formerna behandlas ocksa likformigt genom att savél utdelningar
som rantebetalningar betalas med bolagsbeskattade medel medan
avdrag ges for nyemission och nettoupplaning. Daremot ar
problemet med erosion av skattebasen genom émsesidiga emissio-
ner olost.

Redovisningen ovan har avsett skattebasernas definition vid olika
slag av CF-skatter for ett enstaka ar. En strikt hérledning av de
olika varianternas neutralitetsegenskaper kréver att man studerar
skatternas inverkan pa foretagens forrantningskrav/kapitalkost-
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nader 6ver hela livsldngden for en investering. En tidig studie som
visar att samtliga alternativa ger en neutral beskattning ges av
Boadway-Bruce-Mintz (op.cit). Fér en senare framstéllning, se
Forsling (1997).
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4 CF-skatten och neutral
beskattning av bolagsinkomster i
en 0ppen ekonomi

URF:s vardering

Utredningen om reformerad foretagsbeskattning (URF, ss.
192-197) avvisade CF-skatten som ett lampligt reformalternativ.
URF-bedémningen kan tjana som en utgangspunkt for min avslut-
ande vérdering av CF-alternativet. Ett stéllningstagande till URF-
argumenten ger ocksa en anledning att vidga diskussionen till den
allmanna fragan om den lampliga skatteformen for aktiebolags-
inkomster i en varld med integrerade kapitalmarknader.

URF utgick fran att personbeskattningen — som den foreslogs av
RINK  (utredningen om reformerad inkomstbeskattning,
SOU 1989:33) — byggde pa en renodling av inkomstskatte-
principen. Bland annat innebar RINK-forslagen en effektivare
beskattning av personliga kapitalinkomster genom en i princip
likformig behandling av all personlig kapitalavkastning (med ett
proportionellt skatteuttag pa 30 procent).! Kombinationen av en
utgiftsskatteprincip tillampad pa foretag — CF-skatten — och en
fortsatt, ja t.o.m. mer effektiv, inkomstskatteprincip vid person-
beskattningen beddmdes av flera skal vara problematisk.

For det forsta ansag URF att det grundlaggande argumentet for
CF-skatten, den skattemadssiga neutraliteten m a p marginella
investeringar, inte skulle komma till sin fulla ratt med bibehallen
inkomstskatt pa utdelningar, kapitalvinster och ranteinkomster.
Forst vid en utgiftsskatt pa personsidan skulle argumentet fa fullt
genomslag. Har kan noteras att URF:s bedémning byggde pa
forestallningen att det vid berakningen av (marginal) skatter pa

! Har bortses fran de explicita undantag som gjordes for pensionssparande (med
avkastningsskatt pa 10/15 procent) och vid kalibreringen av fastighetsskatten (med en
bostadspolitiskt motiverad nedséttning).
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foretagsinvesteringar ar rimligt beakta saval beskattningen av fore-
tagen som dess finansiarer. Till denna fraga aterkommer jag.

| sin fortsatta argumentering gjorde URF en atskillnad mellan
skatteuttaget pa utdelade vinstmedel och pa kvarhallna vinstmedel.
For beskattningen av utdelade vinstmedel innebar CF-skatten att
nagon skatt pa (normal) avkastning inte tas ut pa bolagsniva. Enligt
URF skulle en sadan skattefrinet — om den bedémdes lamplig — lika
garna kunna uppnas, antingen med ett utdelningsavdrag eller med
ett avrakningssystem, dar &garna vid berdkningen av skatt pa
utdelningsinkomster fick beakta den bolagsskatt som redan tagits
ut pa bolagsniva. Det forhallandet att man i den senare typen av
system inte gor nagon atskillnad mellan normalavkastning och
Overavkastning tillmattes ingen betydelse. For 6vrigt skulle den
senare typen av system vara internationellt mer konforma an en
CF-skatt. Aven i denna del kan noteras URF:s "likabehandling” av
skatteuttag pa bolags- och pa finansiéarsniva.

URF:s avgorande argument mot CF-skatten géllde dock
effekterna for skatten pa kvarhallen vinst. Det forhallandet att
normalavkastning pa finansiella placeringar inom bolagssektorn blir
obeskattad — i vissa fall &ven OGveravkastningen — far till effekt att
det blir I6nsamt att behalla vinstmedel i foretagen — framfor att ta
ut dem och spara "privat”. Darigenom resulterar CF-skatten i s.k.
sparbdsseeffekter. Dessa uppkommer som en foljd av att sparande i
bolagssektorn, till skillnad fran sparande i privatsektorn, inte
avkastningsbeskattas.

Vid sidan av ovanstdende motargument mot CF-skatten
redovisade URF en del kompletterande synpunkter. Sarskilt note-
rades svarigheter i forhallande till utlandet, bl.a. behovet av att se
Over gallande dubbelbeskattningsavtal.

URF-varderingen i backspegeln

Hur skall man da retrospektivt och i ljuset av det senaste decenni-
ets utveckling se pd URF-argumenten mot CF-skatten? Ar de
fortfarande — och var de redan da - giltiga? Och finns det andra
argument — for eller emot — CF-skatter som inte uppmaérk-
sammades (explicit) av URF?

Centralt for URF var problemet att kombinera en bibehallen
inkomstskatteprincip vid beskattningen av personliga kapital-
inkomster med en utgiftsskatteprincip pa foretagen. Huruvida
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detta ar ett problem har emellertid att gora med hur man ser pa
kapitalmarknadens funktionssatt i en 6ppen ekonomi som den
svenska.

Kapitalmarknadens internationalisering

Den svenska kapitalmarknaden har sedan 1980-talets mitt, alltsedan
de grundl&ggande besluten om en avreglering av valutamarknaden,
alltmer kommit att integreras med de internationella marknaderna.
Detta galler saval marknaden for rantebarande tillgangar (obligatio-
ner och liknande instrument) som marknaden for aktier. Exempel-
vis ar en betydande del av aktierna i "svenska” foretag noterade pa
utléndska borser och utldndska placerare handlar med svenska
aktier, pa dessa borser eller pa Stockholmsbérsen.

Den internationella integrationen av handeln med aktier i
svenska foretag ar av betydelse for prisbildningen pa aktiemark-
naden. Tidigare, da svenska placerare var helt dominerande pa
Stockholmsborsen och da svenska aktier inte var foremal for
handel pa utlandska borser, bestamdes priserna pa svenska aktier
och foretagens varde av de avkastningskrav som svenska placerare
stallde pa placeringar i dessa foretag. | en sadan varld var det rimligt
att anta att forrantningskraven pa placeringar i svenska foretag var
bestdmda av de svenska placerarnas avkastningskrav efter inkomst-
skatter (pd utdelningsinkomster, kapitalvinster och réante-
inkomster) — som antas vara fixerat’ — och storleken pa de svenska
inkomstskatterna. | denna vérld sker allokeringen av finansiellt
kapital sa att avkastningskraven efter personliga inkomstskatter
jamnas ut®.

I en varld med en sluten kapitalmarknad géller det forsta URF-
argumentet, dvs. att CF-argumentet (ingen skatt pa marginal-
investeringar) far fullt genomslag forst vid en utgiftsskatt vid
personbeskattningen. Med en inkomstskatt pa utdelningar, kapital-
vinster och ranteinkomster vid personbeskattningen finns en -
positiv — skattekil pa marginalinvesteringen, som beror pa den
personliga inkomstskatten. Denna aterstaende skattekil elimineras

2 Sdvitt géller rantebildningen tillampas hér det s.k. Derbyantagandet — som alltsa forutsatter
att nominalrantan i ekonomin bestdms som en exogent given realranta efter skatt med tillagg
av inflationstakt och skatt. Alternativet & det s.k. Fisherantagandet som innebér att
nominalréntan dr exogent given.

31 tekniska termer sager man att arbitragevillkoren pa kapitalmarknaden innebar att avkast-
ningen efter alla skatter pa alternativa sparalternativ jamnas ut.
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forst vid en personlig utgiftsskatt som ju innebér att avkastning pa
sparande inte beskattas. Dock forsvagas detta URF-argument till
den del foretagen finansieras av skattebefriade institutioner och i
den utstrackning dessa inverkar pa aktiepriser och vérderingen av
foretagen. Dock innebar skattereformen att "utgiftsskatteGarna”
bland svenska foretags finansiarer minskade, bl.a. genom inférandet
av avkastningsskatt pa privat pensionssparande och tjanste-
pensionssparande (dock pa en lagre niva, 15 %, &n vad som kom att
galla for kapitalinkomster i allméanhet). Detta senare forhallande
"aterupprattar” URF-argumentet i denna del.

Foretags- och personbeskattningens olika "roller”

For den fortsatta diskussionen kan aterigen vara lampligt att arbeta
med nagra enkla samband och beteckningar som kan klargora den
relativa betydelsen av foretagsbeskattning och personbeskattning
for investerings — och sparincitament. Avkastningen/avkastnings-
kravet fore alla skatter betecknas med p, avkastningen/avkastnings-
kravet efter bolagsskatt men fore skatt pa finansiarerna med r och
avkastningen/avkastningskravet efter skatt pa finansiarerna med s.
I en sluten ekonomi Gverensstammer skattekilen pa investeringar
med skattekilen pa sparande och ges av den totala skattekilen, T,

© T,=(3s)p

Skattekilen utgors alltsa av skillnaden mellan avkastningen fore alla
skatter och avkastningen efter alla skatter som andel av avkast-
ningen fore alla skatter. En formell dekomponering av den totala
skattekilen kan ske genom

(10) T.=(p-n/p+(r-s)/p

De tva uttrycken i hogerledet representerar i en formell mening
foretagsskattens inverkan — den forsta termen — och inverkan av
skatten pa finansiarerna — den andra termen. | ekonomisk mening —
savitt galler effekten pa avkastningskravet pa investeringar, p, ar
dock denna uppdelning inte meningsfull. Med ett fixerat
avkastningskrav efter alla skatter, s, paverkar saval skatten pa
finansidrerna som foretagsskatten detta avkastningskrav. Detta
innebdr att man kan uttrycka p som
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(11) p=s/(1-T)

Ett givet avkastningskrav efter alla skatter, s, blases alltsa upp av
skatterna, i detta fall bade av skatten pa finansiarer och av skatten
pa foretaget. 1 denna modellvérld paverkar alltsa skatten pa finan-
sidrerna avkastningskravet pa investeringar. Har kan ocksa omfor-
delningar av skatteuttaget mellan finansiars- och foretagsniva goras
pa ett sddant satt att skattekilen ar ofdrandrad och darmed
investeringsincitamenten: En sankt skatt pa foretagens finansiarer
kan kompenseras av en h6jd bolagsskatt och omvant.

I den slutna ekonomin utgors alltsa “spiken” i systemet av det
exogent givna avkastningskravet efter alla skatter, s. Olika aktorer
soker genom omallokeringar av sina formdgenhetsportfoljer saker-
stalla att allt sparande pa marginalen avkastar si mycket fore alla
skatter att s tillgodoses.

Situationen &r annorlunda i den dppna ekonomin. I motsvarande
modellvarld, fortsattningsvis kallad O (ppen)E(konomi)-modellen,
antas i stéllet avkastningskravet efter bolagsskatt men fore skatten
pa finansiarerna, r, vara givet. FOr den lilla ekonomin innebar detta
att foretags- och finansidrsskatter spelar olika roller. I detta fall ar
det ekonomiskt meningsfullt — till skillnad fran for vad som galler i
sluten-ekonomi-modellen — att dekomponera den totala skattekilen
i en skattekil pa investeringar, T, och i en skattekil pa sparande,
T, som beskrivs av

(12) Ty=Tu+T = (p-)/p+ (r-s)/r

I OE-modellen kommer skattekilen pd investeringar — skillnaden
mellan avkastningen fére bolagsskatt och avkastningen efter
bolagsskatt som andel av avkastningen fére bolagsskatt — enbart att
paverkas av foretagsskattereglerna och inte av hur finansiarerna
beskattas. Pa ett liknande satt kommer skattekilen pa sparande —
skillnaden mellan avkastningen efter bolagsskatt och avkastning
efter finansiarsskatt som andel av avkastningen efter bolagsskatt —
enbart att paverkas av skatten pa finansiarerna medan foretags-
skattereglerna inte har nagon inverkan.
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Olika "spikar”

Skillnaden mellan de olika modellvdrldarna — tekniskt beskrivna
genom de skilda uttrycken (9) och (12) - ligger alltsa i de olika
“spikarna”. Medan spiken for den slutna ekonomin utgérs av ett
exogent givet avkastningskrav efter alla skatter bestar spiken for
den Oppna ekonomin i ett exogent givet avkastningskrav efter
bolagsskatt, r. Det senare antas bestamt av forhallandena pa den
Oppna kapitalmarknaden, antingen det ror sig om réntemarknaden
eller om aktiemarknaden, forhallanden som i sin tur antas vara
opaverkbara for den lilla 6ppna ekonomin. I modelltekniska termer
handlar det om vilken den marginelle placeraren &r, dvs. den
placerare som antas sitta priset pa aktien (eller pa obligationen)®.
Grundtanken bakom OE-modellen &r att denne marginella place-
rare finns i utlandet eller mer generellt att ingen svensk skatt utgar
pa utdelningar, kapitalvinster eller ranteinkomster. Detta innebar
att dven i Sverige verksamma, men skattebefriade institutioner,
uppfyller modellens krav pa den marginella placeraren. Daremot
"degenereras” modellen till att sammanfalla med sluten-ekonomi-
modellen om den marginella placeraren antas vara ett svenskt hus-
hall.>

Enligt OE-modellen uppkommer en slags “arbetsfordelning” i
skattesystemet och for skattepolitiken: Om statsmakterna 6nskar
paverka foretagens investeringar — huruvida detta ar 6nskvart ar en
annan och mer allméan fraga® — ar det forandringar i foretagsskatte-
reglerna som star pa dagordningen’. Om i stallet fokus 4r p& hus-
hallens eller fysiska personers sparande — aven i detta fall vacks

4 Det bor observeras att forestallningen om en marginell placerare med denna betydelse ar en
avgorande forutsdttning for resultaten. Med ett alternativt synsatt dér den marginelle
placeraren i modellen i stéllet beskrivs genom en sammanvéagning av samtliga finansiarer,
inhemska och utlandska, minskar skillnaderna mellan modellernas olika prediktioner.

° For en detaljerad redovisning av olika synsitt for bedomningen av den ekonomiska
dubbelbeskattningen av bolagsinkomster — bl.a. OE-modellen men &ven av de alternativa
synsatt som finns for dubbelbeskattningens verkningar i en sluten ekonomi, se Shahnazarian
och Stoltz (1999).

¢ Detta handlar bl.a. om timingfrdgor — hur snabbt behov av forandringar kan identifieras
och hur lang tid det tar innan beslutade forandringar slar igenom pa investeringar. Men
utanfor denna “mekaniska” keynesianska varld handlar det ocksd om allmanna
tidskonsistensproblem, som i grunden har att géra med huruvida det &r 6nskvart med stabila
skatteregler och vad en sddant stabilitet kan betyda for investeringsbeslut under osakerhet.
"1 en teoretisk modell dar den marginelle placeraren &r en utlandsk person har Fuest och
Huber (1999) studerat effekterna av lattnader i den ekonomiska dubbelbeskattningen vid
personbeskattningen. Investeringsnivan paverkas inte.
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andra och mer allméanna fragor® — ar det i stallet den personliga
kapitalinkomstbeskattningen® som skall forandras.

Det kan diskuteras huruvida OE-modellen ger en god represen-
tativ modellbild av hela den svenska kapitalmarknaden. Det kan
hévdas att de mindre foretagen for sin finansiering &r avskarmade
fran den internationella kapitalmarknaden. For nystartade foretag
handlar foretagsfinansieringen till betydande del om fdretags-
ledarens/entreprentrens eget sparande. For investeringsvillkoren i
dessa foretag skulle darfor personbeskattningen ha betydelse. Mot
detta kan invéndas att i den utstrdckning foretagen &r beroende av
externa finansidrer finns en indirekt koppling till den inter-
nationella kapitalmarknaden via de finansiérer som i sina formogen-
hetsportfoljer har internationellt noterade aktier (se Apel-
Sodersten (1999)).

Om man nu atervander till URF:s forsta argument ar det uppen-
bart sa att forenligheten mellan en cash-flowskatt och en bibehallen
inkomstskatt vid beskattningen av personliga kapitalinkomster ter
sig annorlunda vid OE-modellen an vid en modell for en sluten
ekonomi. Vid en OE-modell forandras namligen sjalva inneb6rden
i begreppet neutralitet. Man har hér att géra med tva neutralitets-
begrepp. For det forsta kan man tala om neutral beskattning av
(real)investeringar, som alltsd utmarks av att skattekilen pa
investeringar ar noll (0). For det andra har vi en neutral beskattning
av sparande som utmarks av att skattekilen pa sparande &r noll (0).
Den personliga utgiftsskatten ger en neutral beskattning av
sparande; ddaremot &r en konventionell inkomstbeskattning av
avkastningen pa sparande inte neutral.’

I OE-modellen saknar alltsd den personliga kapitalinkomst-
beskattningen betydelse néar det galler att uppna en neutral

8 Har handlar det bla. om onskvardheten av explicita mal for hushéllens formogen-
hetsbildning och sammansittningen av hushallssparandet.

° | ekonomiskt avseende ar formogenhetsskatten for fysiska personer liksom andra former
av skatt pd av svenskar &gt kapital att jamstilla med den personliga kapitalinkomst-
beskattningen.

0 Huvudforklaringen till denna icke-neutralitet ligger i svarigheter att lopande beskatta
vardeforandringar pa olika slag av tillgangar (aktier och alla andra tillgangar dar en viss del av
avkastningen bestar av vardeforandringar). Aven vid samma nominella skattesats for olika
slag av kapitalinkomster (inkl. kapitalvinster) kommer den effektiva skatten av variera och
vara beroende av fordelningen av den totala avkastningen mellan I6pande avkastning och
vérdeforandring. | de svenska skatteregler finns dock sedan skattereformen vissa inslag som
syftar till att forbattra neutraliteten, i forsta hand de regler som géller for kvotering av
kapitalforluster. Utvecklingen sedan skattereformen — med ett successivt borttagande av
olika fallor for kvittning av kapitalforluster — har dock inneburit att dessa motverkande
inslag forsvagats. Detta illustrerar svarigheterna att uppratthalla en konsekvent inkomst-
beskattning.
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beskattning av investeringar. Denna kan i princip uppnas enbart
genom forandringar i foretagsbeskattningen. 1 denna mening borde
intresset for CF-skatten Oka i takt med kapitalmarknadens inter-
nationalisering — det som ursprungligen motiverade intresset for
skatten, onskvardheten av en neutral beskattning av foretags-
investeringar, ar lattare att uppna for den 6ppna ekonomin.

Skatten pa utdelad vinst

URF:s andra argument kring CF-skatten gallde effekterna for
beskattning av utdelad vinst. Man anforde att det — om det ansags
onskvart — fanns andra, mer internationellt konforma, metoder att
lindra beskattningen av utdelad vinst.

URF ndmnde ett utdelningsavdrag som ett mdjligt alternativ. |
en OE-modell 4r ett utdelningsavdrag som minskar bolagsskatten
ett verkningsfullt medel for att dstadkomma en mer likformig
beskattning av finansieringsformerna (jfr rénteavdragsrétten).
Dock forsvagas effekterna av ett utdelningsavdrag till den del den
marginella finansiaren finns i ett land som tillampar ett s.k. credit-
system vid beskattningen av utdelningsinkomster fran utlandet — i
detta fall kommer nédmligen skatteldttnaden i det svenska bolaget
att tas tillbaka genom en hogre skatt i finansidrens hemland.

Ett annat alternativ som ndmndes av URF var avraknings-
systemen. Sadana innebar att aktiedgarna vid beskattningen av
utdelningsinkomster far tillgodorakna sig den bakomliggande
bolagsskatten. Vid OE-modellen &r detta dock inte ett verknings-
fullt alternativ da skattelattnaden i finansiarsledet inte paverkar
skattekilen pa investeringar. Under 1990-talet har ocksa uppen-
barats andra problem med avrékningssystem. | ett EU-perspektiv
har det salunda uppfattats som problematiskt med den dubbla
diskriminering som kénnetecknar traditionella avrakningssystem.
Det forsta problemet har att géra med att avrakning ej medges for
bolagsskatt i utlandet. Det andra problemet bestar i att inhemsk
finansiering av ett foretags investering far en lagre skattebelastning
an vid finansiering fran utlandet. Problemen har borjat upp-
marksammas av EU-domstolen. Det torde vara en tidsfraga innan
det kommer avgoranden som allvarligt forsvarar mojligheter att
behalla avrakningssystemen.*

1 Formuleringen ovan ’har sdlunda uppfattats’ motiveras av att innebérden av diskriminering
— huruvida den foreligger eller ej — rimligen beror av vilken modellvarld man befinner sig i. |
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Ett alternativ till traditionella avrédkningssystem har i faktisk
svensk skattepolitik provats genom 1994 ars regler om skattefrihet
for utdelningsinkomster. Aven detta regelverk torde vara proble-
matiskt i EU-sammanhang. Ett annat alternativ — den omvénda
avrdkningen - provades av 1992 ars foretagsskatteutredning i
betdnkandet Léattnad i dubbelbeskattningen av mindre foretags
inkomster (SOU 1996:119). Den omvanda avrakningen innebér att
aktiebolaget vid berakningen av bolagsskatt skulle fa tillgodorakna
sig den skatt som aktiedgarna betalt pa sina utdelningsinkomster
fran bolaget. Denna modell — som i en OE-modell har egenskapen
att reducera skattekilen pa egenfinansierade investeringar och dar-
med bidra till 6kad likformighet i forhallande till lanefinansiering —
avvisades dock bl.a. darfor att den skulle gora skattekilen pa
investeringar beroende av foretagens agarstruktur.'

For att astadkomma lattnader i beskattningen av utdelad vinst
och att darmed uppna en storre likformighet i forhallande till
lanefinansiering ar alltsd de av URF namnda alternativen knappast
aktuella.

Skatten pa kvarhallen vinst

Vad 4r da att siaga om det av URF anforda sparbGsseargumentet,
dvs. det forhallandet att avkastning pa i bolagssektorn sparade
kvarhéllna vinster kommer att beskattas formanligare an om dessa
vinster delas ut till aktiedgarna och sparas av dessa? Har finns det
anledning att skilja pa tva olika situationer. Om det handlar om
marknadsnoterade aktier torde skattefriheten for normalavkastning
pa finansiella investeringar inom aktiebolaget kapitaliseras i bors-
kursen. Eftersom det i ett reformsammanhang &ar rimligt att forut-
satta att en omlaggning fran gallande skatteregler till en CF-skatt
atminstone ex ante kommer att vara fullfinansierad finns dock
ingen anledning att tro att det totala borsvardet paverkas. For
enskilda foretag kan dock effekter uppkomma.

OE-modellen foreligger ingen diskriminering m a p investeringar, ndgot som féljer av att
avrakningssystemen inte paverkar skattekilen pa investeringar. Den diskriminering som finns
i OE-virlden handlar i stallet om att vissa lander i sin interna lagstiftning férmansbehandlar
sparande i inhemska aktier. For framtida utslag i EU-domstolen — och for de foljder detta far
for befintliga avrakningssystem — torde dock det rimliga i att tilldmpa den ena eller den andra
kapitalmarknadsmodellen vara av begransat intresse. Invandningsfria system kan ju démas ut
pa felaktiga grunder.

12 Exempelvis skulle uppkdp fran utlandet paverka foretagets betalning av bolagsskatt.
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For icke-marknadsnoterade aktier &r situationen annorlunda. |
manga fall utgors dessa av aktier i foretag dar dgarna ar verksamma i
foretagen. Det torde vara denna situation som URF avsdg nar man
patalade olikformigheten mellan sparande i bolagssektorn och spar-
ande privat. Har finns uppenbarligen en majlighet till ett skatte-
betingat formanligt sparande.

CF-skatten i en inkomstskattevarld

URF:s kritik att CF-skatten ar problematisk i forhallande till
omvérlden géller fortfarande. | en vérld dar inkomstbeskattning av
bolagsinkomster dominerar skulle det vara svart att infora en skatt
som byggde pa en avvikande princip. Det handlar bl.a. om det
omfattande natverk av dubbelbeskattningsavtal som har ingatts;
dessa avtal bygger pa att det sker inkomstbeskattning i avtals-
ldnderna. Dessa avtal skulle behéva omférhandlas.

Det skulle vara svart — dven i en varld utan avtal — att fa utlandsk
acceptans for en svensk CF-skatt. CF-skatten bygger ju pa en
annorlunda periodisering av utgifter an den som galler for inkomst-
skatten men ocksa rent allmant pa en annan syn pa vad som ar
avdragsgilla kostnader. Lander som tilldmpar creditmetoden kan ha
svart att ge avrakning for en skatt som inte ar inkomstskatt. Men
det galler ocksa bland de lander som tillimpar exemptmetoden, da
man vid denna metod ofta arbetar med begrepp som “jamforbar”
(inkomst) beskattning.

En CF-skatt kan ocksa mojliggora internationell skatteplanering
mellan bolag i utlandet och i Sverige. Incitament uppkommer att
gora investeringsavdrag i Sverige och att — dock beroende pa vilka
skattesatser som géller — att kanalisera inkomsterna till ett annat
land. Planeringsmdjligheterna skulle komma att variera beroende
pa vilket slag av CF-skatt som valts. Exempelvis skulle CF-skatter
utan avdrag for ranteutgifter ge incitament till upplaning i
utldndska bolag (med ranteavdrag) som kanaliseras till svenska
bolag for finansiella investeringar déar.

Sammanfattningsvis finns det alltsa skél att nagot modifiera
URF:s tidigare beddmning av CF-skatten. | en vérld som bast
beskrivs genom en OE-modell kan full neutralitet uppnés enbart
genom forandringar i foretagsbeskattningen. De alternativ till CF-
skatten som URF ndmnde och som syftar till att jamna ut skatte-
belastningen pa egen- och lanefinansierade investeringar moter
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olika slag av problem. Samtidigt kvarstar problemen med formans-
behandling av sparande, sarskilt i fapersonersigda bolag. De inter-
nationella "konformitetsproblemen” ar ocksa betydande.

Fa sena bidrag

Mot denna bakgrund &r det inte forvanande att intresset for CF-
skatter har sjunkit under det senaste decenniet. 1 den inter-
nationella skattepolitiska diskussionen, bland nationalekonomiska
forskare och bland praktiker, verksamma i internationella organi-
sationer, har bidragen varit fa.

I den akademiska diskussionen finns dock ett antal bidrag.
Bradford (1998) diskuterar de problem som uppkommer vid ett
skifte fran inkomstskatt till CF-skatt. Enligt Bradford ar det
samma problem som géller rent allmént med en konsumtionsskatt
nar man gor forandringar i skattesatsen. Bradford analyserar vilka
regler som krévs for att hantera dessa problem.

Problemet vid overgangen bestar i den dubbelbeskattning av
redan ackumulerat kapital som kan uppkomma genom att redan
inkomstbeskattat kapital kommer att traffas av konsumtionsskatt;
det handlar har exempelvis hur man skall hantera tillgangar som &r
ej helt avskrivna vid dvergangen. Som Forsling (1997) har papekat
uppkommer har ett dilemma for skattepolitiken: | franvaro av
sarskilda overgangsregler — som skulle mojliggora avdrag for rest-
varden pa tillgangar — kan en ”ddd hand” laggas pa investerings-
verksamheten fram till dess att CF-skatten tréder i kraft. Med sér-
skilda 6vergangsregler kan dock skattebortfallet infor Gvergangen
bli betydande.

| ett senare bidrag har Auerbach och Bradford (2001) tagit sin
utgangspunkt i ett av inkomstskattesystemens stora problem,
hanteringen av vardedkningar pa tillgangar och de svara fragor som
uppkommer vid kapitalvinstbeskattningen av finansiella instru-
ment. Rikedomen pa finansiella instrument och bristande enhet-
lighet i beskattningen skapar mdjligheter till skatteanpassning.
Svérigheterna att mata kapitalvinster ar ett annat problem. CF-
skatten loser ju detta matproblem och har dessutom attraktiviteten
att vara neutral — ingen skatt pa marginell investering som har en
normalavkastning — samtidigt som den kan generera inkomster pa
intramarginella investeringar. Att den inte varit attraktiv for skatte-
politiker kan enligt Auerbach och Bradford bero pa svéarigheter for
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dessa att forstda beskattningsprincipen och pa att man garna vill
inkludera normalavkastningen i skattebasen. Auerbach och
Bradford lanserar en generaliserad CF-skatt som inte kréver mat-
ning av kapitalinkomsten men som samtidigt beskattar all kapital-
inkomst effektivt. Metoden bygger pa att skatteuttaget differentie-
ras med avseende pa vid vilken tidpunkt kassaflodet uppstar.
Bidraget kan betraktas som teoretisk grundforskning.

Med en mer empirisk inriktning har CF-skatten uppmark-
sammats av Nielsen, Fredriksen och Lassen (1999) som diskuteras
dess tillampning och mojligheter pa danska forhallanden. Mot bak-
grund av EU-kommissionens nyligen presenterade kommunikation
om foretagsbeskattning behandlar Bayar och Maertens (2001)
forutsattningar for en radikal skattereform inom EU med en 6ver-
gang till en utgiftsskatt. 1| USA presenterades redan i mitten av
1980-talet forslag om en "Flat Tax” som pa individnivan beskattar
I6neinkomster (som kan vara progressiv) och som pa foretagsniva
tillampar av CF-skatt av R-typ (Hall och Rabuscha (1985)). Fér-
slaget — som alltsa innebdr inkomstskatt pa individnivan med
skattefrinet for kapitalinkomster och utgiftsskatt pa foretagsniva —
har dock inte fatt ndgot genomslag i faktisk skattepolitik.

Neutraliteten igen — vad ar dess pris?

Sa langt bidragen om CF-skatt under 1990-talet. Lat mig atervanda
till det grundproblem som ursprungligen motiverade intresset for
en CF-skatt, bristen pad neutralitet m a p investeringar och vid
finansieringen av dessa, vid en konventionell inkomstbeskattning
av foretag.

Det huvudalternativ till en CF-skatt som URF uppmérk-
sammade, en real inkomstskatt for aktiebolag, har sina sérskilda
problem. Det reala alternativet har inte heller aktualiserats under
det senaste decenniet. En forklaring ar nedvaxlingen av inflations-
takten under det senaste decenniet. Samtidigt reducerade 1990-
91 ars skattereform med dess basbreddningar och skattesats-
sdnkningar neutralitetsbristerna vid en konventionell, nominell
inkomstbeskattning.

Samtidigt kvarstar bolagsskattens neutralitetsproblem, lat vara
inte lika uttalat som tidigare. Huvudproblemet i dag galler den
olikartade behandlingen av egenfinansierade och lanefinansierade
investeringar. Det ar svart att kvantitativt beskriva de snedvrid-
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ningar och risker som systemet skapar i form av skattebetingat lag
soliditet i foretagen.™ Problemet finns dock dar och &r en bakgrund
till den reformskiss som presenteras av Broms (2002) i hans
rapport till Skattebasutredningen. Underlaget for bolagskatten
breddas genom att avdragsratten for rénteutgifter slopas inom
ramen for ett i princip bibehallet inkomstskattesystem. Samtidigt
slopas kapitalinkomstskatten vid personbeskattningen.! I denna
del ansluter Broms skiss till det forslag som redovisades av det
amerikanska finansdepartementet (1992) dér neutralitetsproblemet
|6stes pa samma sétt.

Broms’ skiss och Treasuryrapporten representerar ett slag av
I6sning pa bolagsniva pa den skatteméassiga snedvridningen mellan
finansieringskéllorna. Finanseringskostnaderna utjdmnas genom att
kostnaderna for lanefinansiering skarps. Effekten pa foretags-
investeringarna kommer att vara beroende av vilka skattesats som
viljs. Vid en hojning av skattesatsen i forhallande till dagslaget kar
skattekilen pé investeringar i en OE-modell.

Den skattemassiga snedvridningen kan alternativt l6sas genom
att kostnaderna for egenfinansiering reduceras. En sadan reduktion
fanns i Sverige under aren 1991-1993 i form av en skatteut-
jamningsreserv, SURV, knuten till foretagets egna Kkapital.
SURVEN infoérdes genom 1990-91 ars skattereform men slopades
1994 bl.a. pd grund av tekniska komplikationer. | den inter-
nationella debatten presenterades i borjan av 1990-talet ett liknande
forslag i form av ett avdrag for en schablonméssig ranta pa det egna
kapitalet (IFS 1991). | ekonomiskt avseende &r detta forslag
likvardigt med ett SURV-system dar avdrag med 100 % av det egna
kapitalet medges.

I en OE-modell och i ett internationellt perspektiv har lattnader
for det egna kapitalet en fordel framfor alternativet med slopad
ranteavdragsratt i det att det ger lagre skattekilar pa investeringar.
Liksom den slopade ranteavdragsratten uppnas likformighet mellan

13 Fragan om huruvida foretagens soliditet skiljer sig & mellan lander med ett klassiskt
system for beskattning av bolagsinkomster och lander med avrakningssystem belyses av
Lofquist (2001) som redovisar en jamforelse mellan de nordiska linderna. Nagot sikert
samband mellan typ av skattesystem och soliditet kan inte noteras. Resultatet &r forenligt
med OE-modellen men innebar givetvis inte att foretagsskattesystemet med dess
olikbehandling av finansieringskéllorna inte skulle verka snedvridande.

14 Reformskissen omfattar dessutom forandringar i beskattningen av forvarvsinkomster —
och till dessa kopplade forandringar bade i socialavgiftsuttaget och i ansvarsfordelningen
mellan stat och kommun - bland annat ett slopat grundavdrag och en sdnkning av
kommunalskatten. Dessa i och for sig intressanta inslag saknar emellertid omedelbart
intresse for fragan om foretagsbeskattningens utformning.
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egen- och lanefinansiering. | ett internationellt perspektiv, med
okad uppmarksamhet pa illojal skattekonkurrens, finns dock ett
potentiellt problem. I kombination med alltfor generdsa avskriv-
ningsregler kan modellen ge en de-facto-subventionering av
investeringar. Bade i ett skattekonkurrensperspektiv och med han-
syn till effekterna pa global valfard™ bor foretagsskattesystem inte
regelmassigt resultera i avkastningskrav pa investeringar som
understiger varldsmarknadsrantan.

Auvslutningsvis; min rapport har handlat om olika forsok att
astadkomma en neutral foretagsbeskattning. Bedomningarna ar i
hog grad beroende av vilken innebdrd man vill ge at begreppet
neutralitet. Det dr av stor betydelse hur man tolkar de senaste
decenniernas internationalisering av den svenska kapitalmarknaden.
Om utvecklingen i framtiden kommer att ga i riktning mot mer
neutrala skattesystem — for foretag och for individer — beror i hég
grad pa det pris skattepolitiker vill satta pa neutraliteten. Denna
prissattning skall ske mot bakgrund av betydande svarigheter att
kvantifiera vélfardsforluster p.g.a. bristande neutralitet. Antalet
empiriska studier ar forhallandevis begransat; i synnerhet galler
detta for effekter pa global valfard i en varld med 6ppna ekonomier.
Det finns ocksa pedagogiska problem néar innebtrden av dessa
svarkvantifierbara valfardsforluster skall klargoras. Detta kan
paverka avvagningen i forhallande till exempelvis de fordelnings-
politiska malen. Men neutralitetens genomslag i faktisk skatte-
politik kommer ocksa att bero pa den skattepolitiska motstands-
kraften mot att infora olika former av sérregler och pa viljan att
avveckla sarregler.

5 1 en OE-modell maximeras den globala vélfirden om alla skattekilar p& marginal-
investeringar ar noll (0) dvs. nar avkastningen fore bolagsskatt sammanfaller med vérlds-
marknadsréntan.
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1 Inledning

Detta &r en bland flera uppsatser i syfte att diskutera strategiska val
for ett framtida skattesystem. Uppdragsgivare ar Skattebasutred-
ningen. Riskerna for att skattebaser skall fly landet &r bara ett bland
flera perspektiv som kan laggas pa skattesystemet och vad som é&r
mojliga uttaxeringar. Det dr kanske inte ens det viktigaste. Debat-
ten maste hela tiden kunna aterforas till den inhemskt politiska fra-
gan om att utveckla system som kan vinna legitimitet och som ger
sunda ekonomiska incitament till den reala ekonomin. Att defen-
sivt lata sig jagas att sanka just de skatter som for tillfallet upplevs
som de mest konkurrensutsatta ar ingen hallbar strategi.

Jag har blivit ombedd att som ett underlag for utredningens
diskussioner utveckla de tankegangar kring skattesystemet som pa
SACO:s uppdrag presenterats i skriften "Renovera Sverige — agen-
da for en ny tid” med Lars Anell, mig sjalv, Lennart Laftman, Irma
Rosenberg och Bengt Westerberg som forfattare. Aven om det var
en grupp fristaende debattorer som dar holl i pennan véljer jag att
for enkelhets vinnande att tala om SACO-forslaget. Detta &r desto
mera motiverar eftersom forslaget har rotter som gar tillbaka till
skriften "Enhetlig inkomstskatt” utgiven av SACO 1986 med
Gustaf Lindencrona, Nils Mattson, Ingemar Stahl och underteck-
nad som forfattare.

Forslaget soker knyta samman beskattningen av arbetsinkomster
och beskattningen av kapital pa ett nagotsanar konsistent satt. Det
ar ingen sjalvklar utgangspunkt. Ett inte ovanligt satt att resonera
ar det motsatta. | syfte att stimulera féretagandet med gynnsamma
skattevillkor driver man utvecklingen mot en allt skarpare reglering
av vad som i skattehdnseende skall vara arbetsinkomst respektive
kapitalinkomst. Och sa maste man naturligtvis gora om villkoren
blir alltfor olika. De forkattrade smaforetagsreglerna och paragra-
fen 3:12 blir en fundamental och oundgénglig del av skattesyste-
met. FoOr sjalvklart vore det orimligt om jag som egen firma kunde
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skriva denna uppsats pa avsevart gynnsammare villkor an med nor-
malt arvode plus alla sociala avgifter.

Hur man véljer att se pa just denna fraga ar inte bara i denna

uppsats utan ocksa for den praktiska politiken nagot av ett avgo-
rande strategival. Skall vi efterstrava neutralitet eller inte?
Skatterna pa arbete och kapital kan motas genom insatser i syfte att
begransa marginaleffekterna pa arbetsinkomster och/eller att ocksa
skatten pa foretagsvinster och kapital tas ut pa en jamforbar niva.
Ingendera forefaller av valkanda skél vara nagon riktigt enkel debatt
att fora.
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2  Skatten pa arbete

Hur vi véljer att beskatta arbete ar naturligtvis grundldggande om vi
efterstrévar enhetlighet. Arbete ar den stora skattebasen. Skatte-
uttaget i form av inkomstskatt, arbetsgivaravgifter och indirekta
skatter pa konsumtionen bestammer till helt dvervéldigande del
omfattningen av vilka offentliga ataganden som ar mdgjliga att
finansiera. Under senare ar har det allt oftare framstallts som nér-
mast ofrankomligt att Sverige kommer att behtva sinka sitt sam-
lade skatteuttag pa arbetsinkomster. Inte minst uttrycks just detta
fran de internationella samarbetsorganisationerna.

Tva skarpa krav dominerar debatten: Dels bedoms skatten pa la-
ga inkomster som orimligt hog — vilket den onekligen &r sedd i ett
internationellt perspektiv. Dels formuleras de allra h6gsta procent-
enheterna av marginalskatt — de som introducerades under rubriken
varnskatt — som en belastning pa landets attraktivitet som bas for
sadana verksamheter som genererar de riktigt htga inkomsterna.
Bégge dessa synpunkter ar, som jag skall utveckla nagot langre
fram, hogst rimliga att beakta nar kommande decenniers skattepoli-
tik skall diskuteras.

Med viss sjdlvklar logik pekar kombinationen av dessa béagge
utgangspunkter i riktning mot férslagen om en s.k. platt skatt —
dvs. en helt proportionell skatt kombinerad med ett rejalt tilltaget
grundavdrag. Modellen atgardar ju pa en och samma gang bagge de
aktuella svagheterna i dagens system. Men sjalvklarhet kan bedra.
SACO-forslaget ar avsevart mera komplext i sin uppbyggnad och i
de systemforandringar ocksa i évrigt som forslaget forutsétter. FOr
att kunna forverkligas kraver det ndmligen ett antal reformer som
ligger utanfor det egentliga skattesystemet; forandringar som maste
varderas pa sakpolitiska grunder vid sidan av sjélva skatteproblema-
tiken.

Hoga marginalskatter kombinerat med hdga marginaleffekter
fran bidragssystemen bor definieras som ett problem vid i stort sett
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alla inkomstnivéer. De tenderar att for individen gora skillnaden
mellan att arbeta och att inte arbeta for liten. Pa sa sétt star de i
konflikt med den s.k. arbetslinjen som man i 6vrigt vill skall
genomsyra svensk politik. En forsta och sjalvklar kandidat for
granskning om man vill sénka de samlade marginaleffekterna &r
socialforsakringarna. Arbetsgivaravgifterna ar sjalvklart en del av
den samlade marginalskatt som lagts pa individens arbetsinsats.
Detta ar inte minst uppenbart nar det galler den efterstravansvérda
neutralitet mellan arbetsinkomster och kapitalinkomster som vi
skall aterkomma till. Funnes inte socialforsakringsavgifterna skulle
det inte genomforas alls lika manga skalbolagsaffarer. Nar vi valjer
att definiera gapet mellan skatten pa arbete och skatten pa kapital
som ett problem ar det sjalvklart att ett satt att sluta detta gap ar att
se till att betalningen av socialforsakringspremierna liksom i det
nya pensionssystemet, har en tydlig formanssida.

Vad som bor goras, och som far utvecklas argumentationsmés-
sigt battre i ett annat sammanhang, ar att starka forsakringsmassig-
heten i sjukpenningforsékring och A-kassa genom att etablera ett
regelsystem dar ersattningsnivan ar definierad av faktiska inkoms-
ter och dérmed betalade forsakringspremier under en ansténdig
kvalifikationsperiod pa sidg 2 ar. Avgifter for inkomstdelar Gver
forsakringstaken bor inte utgad. Med en sadan starkare forsakrings-
uppbyggnad 6ppnas i sin tur forutsattningar fér en rad reformer in-
om forsakringssystemens ram att starka arbetslinjen. Ocksa det lig-
ger utanfor ramen for denna uppsats, men har finns uppenbart ett
stort féalt att bearbeta om man ser hdga marginalskatter som ett
problem.

Ett avskaffande av avgifter Over taken skulle innebdra en avse-
vard skattesankning pa hogre inkomster, eller hos de arbetsgivare
som betalar dessa inkomster. Den &r knappast méjlig att genomfora
om man inte samtidigt ar beredda att acceptera en progressivitet i
sjélva skatteskalan. Behovet av en progressiv skatteskala blir speci-
ellt tydligt om det samtidigt sker en avgiftsvaxling déar den del av
arbetsgivaravgifter som ar forsiakringspremier tas ut i form av de
egenavgifter.

Den andra "yttre komponent” som SACO-forslaget bygger pa ar
att en avsevard del av det finansieringsansvar som nu avilar kom-
muner och landsting kan lyftas av dem for att pa nagot satt finan-
sieras pa nationell niva. Detta borde inte vara sa gigantiskt markvar-
digt manga tycks forestélla sig. En aldrevardsforsakring, en statlig
skolpeng, en allméan sjukvardsforsakring som ersatter landstingen
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ar goda kandidater som om alla tre reformerna genomférdes skulle
ta bort 2/3 av kommunsektorns utgiftsbudgetar. Men sjélvfallet ar
detta fragor som kraver strukturpolitiska Gvervaganden inom res-
pektive sektor som maste fa varderas utifran en sakpolitisk analys.
Vill man inte ta nagra storre grepp pa ansvarsforhallandena vore det
praktiskt genomférbart att i stallet for dagens kommunala skatte-
utjamningssystem, baserat pa den enskilda kommunens teoretiska
merkostnad i forhallande till ett riksgenomsnitt, sanda hela normal-
kostnaden for t.ex. skolan direkt till kommunerna. Men det vore
nog anda fel. Alltfor mycket av praktisk erfarenhet pekar mot att
den kommunala sektorn och de politiska systemen har svart att
mobilisera den managementkompetens som bor kravas for att pa
ett bra satt forvalta narmare en tredjedel av landets BNP.

F6r mina syften i detta sasmmanhang racker det dock att konsta-
tera att det finns tekniska majligheter att inom mycket vida granser
genomfora de skattevédxlingar som 6nskas bara den politiska viljan
finns. Att flera olika departement blir inblandade borde inte beh6va
vara ett helt odverstigligt hinder dven om det ibland kan verka sa.
Med detta sagt — dvs. att det inom den offentliga sektorn finns alla
mojligheter att kanalisera var skatteintakter slutgiltigt hamnar — &r
det mdjligt att i ett forsta led betrakta de samlade skatteintakterna
som en enda budget inom vars ram olika skattereformer kan disku-
teras.

SACO-forslaget utgar fran att utgifter som i dag finansieras Gver
kommunalskatten kan ges en nationell finansiering i en omfattning
som sanker den genomsnittliga kommunalskatten fran dagens 32 &
33 kronor till 20 kronor. Med utgangspunkt fran detta foreslas att
grundavdraget i skattesystemet helt avskaffas. Den 20-procentiga
skatten tas alltsd ut fran forsta kronan. Observera att detta och
efterfoljande sifferexempel &r en réknedvning i syfte att illustrera
en reformvag och inte nagot genomarbetat forslag. Det ar den skis-
serade strategins olika intressanta egenskaper som det finns anled-
ning att belysa. Detta sker genom att den skattestruktur som upp-
kommer jamfors med a ena sidan dagens system och & den andra en
variant av de manga forslagen om s.k. platt skatt.

SACO-gruppen gor det latt for sig genom att anta att det under
kommande ar skapas ett utrymme att sdnka de direkta skatterna
med 60 miljarder kr. Hur realistiskt detta a&r ma fa provas i sarskild
ordning. Rapporten var skriven i ett lage ndr Finansdepartementet
och Konjunkturinstitutet forefoll soka Overtraffa varandra i kalky-
ler 6ver i tiden naraliggande ars skattesankningsutrymme.
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Beraknat pa 1997 ars taxeringsunderlag kostar, med den faktiska
kommunalskatten for ar 2000, en plattskattvariant med grundav-
drag pa 30 000 kr just 60 mdr. kr. SACO-forslaget tar som kontrast
alltsd ut 20 kommunalskattekronor utan nagot som helst grund-
avdrag. Det lagger ocksa in en hogsta marginalskatt pa 50 procent
vid nuvarande avgiftstak for socialforsakringarna, dvs. vid 7,5 bas-
belopp. Med platt skatt blir naturligtvis kommunalskattesatsen
hdgsta marginalskatt. I SACO-modellen férutsatter man att det
mellan hdgsta och l&gsta marginalskatt skall finnas en tredje margi-
nalskatteniva pa 30 procent. Vi far siledes en progressiv marginal-
skattekurva med nivaerna 20, 30 och 50 procent. I modellskissen
anvénds det “tillgdngliga” skattesankningsutrymmet for att ut-
stracka intervallet med den lagsta marginalskatten sa langt pengarna
racker, vilket visade sig bli upp till 165 000 kronor i arsinkomst.

An en gang: Exakt sa har skulle inte ett genomarbetat skattefor-
slag se ut. Det ligger t.ex. stora podnger i att kunna utstracka det
lagsta skatteskiktet ytterligare — kanske anda upp till de 7.5 basbe-
loppen for att pa sa satt gora skattesankningen annu mera attraktiv
for “de medelinkomsttagare” som befinner sig nagot hogre upp i
inkomstskalan, Vad jag hér vill visa dr bara att det ligger inom det
mojligas ramar att astadkomma betydande forandringar i skatte-
strukturen av ett visst slag och med en viss inriktning.

Inneborden av skissen illustreras bast genom nedanstaende tva
diagram. Det forsta illustrerar pa individniva okningarna i inkomst
efter skatt. Raknat pa disponibel inkomst blir 6kningarna av sjalv-
klara skél generellt sett lagre. Vi ser att reformens inkomsteffekter
blir forhallandevis jamnt fordelade, men med en klar inriktning
mot intervallet 100 000-200 000 i arsinkomst. Trots att marginal-
skattetaket satts vid 50 procent erhaller inkomsttagare i intervallet
130 000 till 180 000 en procentuellt nagot lite hogre 6kning av sina
inkomster efter skatt an de med en million i arsinkomst. Att det ar
mot “laga normalinkomster” reformen riktar sina effekter framgar
med annu storre tydlighet om vi som i diagram 2, ser i vilka
inkomstlagen som reformens budgetmassiga kostnader — de 60 mil-
jarderna — laggs ut.

Reformens ganska jadmna fordelningspolitiska effekter utefter
inkomstskalan gor att forutsédttningen om ett skattesdnknings-
utrymme pa 60 mdr kr egentligen inte ar en nodvandig forutsatt-
ning for SACO-forslagets attraktivitet. Det spelar hér ingen
vasentlig roll om nollinjen i diagram 1 ligger nagon eller nagra pro-
centenheter hdgre. Daremot kravs minst 60 mdr kr i skattesdnk-
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ning for att det skall vara méjligt att géra forslaget om platt skatt
rattvisa. Man kan sdga att SACO-ftrslaget snarast pekar mot en
metod att ta ut dagens hoga skatter pa ett smartare satt.

Diagram 1

Inkomst efter skatt (procentuell férandring)
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Diagram 2
De totala skattesankningarna férdelade pa olika inkomstgrupper
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Kommer Skattebasutredningen i sina dvervdganden fram till att det
skulle ligga betydande véarden for Sveriges langsiktiga attraktivitet
som investeringsland i att kunna sdnka sin hogsta marginalskatte-
sats ar det nog ungefér sa har det méaste fa ga till. Atgérden ingar i
ett paket dér i forsta hand lIag- och medelinkomsttagarna gynnas.
Aven om arbetskraft ar en geografiskt trégrorlig produktions-
faktor ar fragan om att halla en konkurrenskraftig skatteniva pa
arbete inget man enligt min mening bara kan vifta undan som
ovasentligt. Ingen vet nagot bestamt om vilka krafter det ar vi har
spelar med. Det finns inte ens nagra entydiga referenspunkter for
de resonemang som brukar foras. Det handlar om processer dar
skatten for de anstéllda bara ar en bland manga paverkansfaktorer i
lokaliseringsbesluten. Sjélvfallet varderas pa kort sikt framforallt
tillgdngen till relevant kompetens som mera tungt vagande. Men
kompetensen kan latt lata sig lockas att gora sina insatser nagon an-
nan stans; kanske for samma arbetsgivare. Nar nagon strategisk
verksamhet gar Sverige forbi forsvinner kontaktytor och markna-
der for annan néraliggande kvalificerad verksamhet. Endogena till-
vaxtprocesser handlar om sadant. Man noterar t.ex. de kreativa
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klusterbildningarnas betydelse och spridningseffekter for utveck-
landet av konkurrenskraftiga verksamheter. Det kan vara oerhort
strategiskt for den framtida levnadsstandarden i landet att t.ex.
forskning och affarsverksamhet Gverstiger nagon kritisk massa som
ger “klustret” sin egen dynamik. Av ren sjalvbevarelsedrift for lan-
det borde det finnas anledning att stka hitta vdgar att genomfétra
den fortroendeskapande atgard som en sankt hogsta marginalskatt
skulle innebara. Nagon sorts indirekt erkannande av att vi hér lever
med en problematik som kan vara allvarlig &r inforandet av den s.k.
expertskatten.

Det finns anledning att utveckla ytterligare ett par aspekter pa
hur en inkomstskattereform av det skisserade slaget skulle beframja
en sund samhéllsutveckling.

Deltidsinkomsttagare och laga heltidsinkomster gynnas inte bara
vad galler reformens direkta inkomsteffekter. De kommer ocksa att
fa avsevart sankta marginalskatter. Inneborden av att avsta fran
grundavdrag i systemet blir ju att motsvarande pengar kan anviandas
for att sanka marginalskatterna pa lampligt satt utefter hela skatte-
skalan. Ett antal s.k. fattigdomsfallor kan begransas till sin omfatt-
ning. Det blir t.ex. lattare att bygga acceptabla vélfardssystem vars
innebord inte kommer i konflikt med tanken pa att arbete skall 16-
na sig. Det ar ocksa bland de deltidsarbetande som marginaleffek-
terna beddms ha storst betydelse for arbetskraftsutbudet. Forslaget
skulle saledes kunna ge upphov till ett antal foljdbesparingar och
framforallt &r det hogst rimligt att tdnka sig betydande s.k.
dynamiska effekter. Marginalskatte- och marginaleffektssankning-
arna inom de for arbetskraftsutbudet mest relevanta inkomstskik-
ten kan namligen, utdver den inkomsteffekt som ovan illustrerats,
goras hogst betydande.

Fo6r den politiska debatten finns det anledning att soka en klarare
definition av vad man menar med begreppet laginkomsttagare. Vad
menar EU-kommissionen och IMF nar man med sadan emfas hév-
dar att Sverige bor sanka sina direkta skatter med speciell inriktning
pa laginkomsttagarna? Menar man de som tjanar 20 000 konor per
ar i ett sommararbete eller menar man de som har en 16n motsva-
rande 150 000 i heltidsarbete? Jag anser att de for den fortsatta
samhallsutvecklingen intressanta fragestallningarna bor ha sitt fo-
kus pa de senare grupperna och inte pA dem med en bevisligt ex-
tremt lag arsinkomst, men déar denna inkomst inte annat an hogst
undantagsvis kan ha varit personens huvudsakliga forsorjningskalla.
Det ar ocksa vart att notera att SACO-forslaget ger sankta margi-
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nalskatter redan fran en inkomstniva pa strax under 10 000 kronor i
arsinkomst. Och — som indirekt har visats ovan — handlar det om
en statsfinansiellt avsevért billigare strategi &n att soka sdnka skat-
ten pa de forsta 20-30 000 kronorna av inkomst for alla — hogin-
komsttagare saval som laginkomsttagare.

Inom parentes bor kanske skjutas in att den utvidgning av anta-
let inkomsttagare som foljer av att ocksa sma inkomster beskattas
knappast ar forenad med nagra tekniska svarigheter. Alla uppgifter
finns redan i Riksskatteverkets datorer genom de uppgifter som
arbetsgivarna lamnar. En proportionell skatt pa 20 procent pa dessa
inkomster gor varken fran eller till som ett administrativt problem.

En inte ointressant bieffekt av forslaget &r dess konsekvenser for
den kommunala skatteutjdamningen. Breddas den kommunala skat-
tebasen genom att skatt tas ut fran forsta kronan innebér detta
naturligtvis ett procentuellt mycket storre bidrag till Piteas finanser
an till Danderyds. De erforderliga kommunalskatterna utjamnas sa-
ledes med betydande automatik. Dartill kommer att om staten pa
olika satt tar Gver finansieringsansvaret for sadant som beslutas pa
nationell niva och dar kommunerna bara har att f6lja riksdagens be-
slut sa klarnar kanske ocksa perspektivet pa vilka utgiftsbeslut som
lokalsamhaéllena sjalva bor ta det ekonomiska ansvaret for. Forut-
sattningarna for en fungerande kommunal demokrati bor férbattras
nar det egna ansvarsomradet blir tydligare och inte pa samma satt
reglerat fran riksdagen.

Bortsett fran det allra mest dvergripande; att sunda ekonomiska
strukturer i den interna ekonomin dr av fundamental betydelse for
“skattebasers” benagenhet att vilja stanna och utvecklas i landet, sa
ar slutsatsen av den hittillsvarande texten att det borde ga att sanka
den hogsta marginalskatten pa arbete ner till 50 procent. Denna
procentsats utgdr utmaningen nar vi i det féljande skall diskutera
skatterna pa kapital och pa foretagsvinster.
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Valutaregleringarna ar for dverskadlig tid avskaffade. Det gor det
nastan omaijligt att uppratthalla en av den internationella skatterat-
tens grundlédggande principer — att nationalstaten anses &ga sina
innebyggares odelade skattekraft. Som en forsta indirekt konse-
kvens av att denna princip ar under press far man nog tolka det
forhallandet att 1990/1991 ars skattereform inforde en separat och
proportionell kapitalinkomstbeskattning. Alla individens inkoms-
ter lades inte l&ngre samman till en inkomst. Kapitalbeskattningen
gjordes till en frizon fran den progressiva beskattningen.

Sjalvklart kommer det att bli allt svarare for nationalstaten att
gora ansprak pa ett internationellt kapital och dess avkastning.
Marknaden &r extremt innovativ nar det galler att hitta nya kon-
struktioner for vardepapper och skuldférbindelser. Gransen mellan
vad som &r riskkapital och vad som ar lan kan om skattereglerna sa
tillater goras hur flytande som helst, nagot som i sig ar onskvart.
Det dppnar fér en kontraktsfrinet mellan den reala sektorn och den
finansiella som gor att Gverenskommelser och kontrakt utan skatte-
hansyn kan fas att spegla det materiella innehall man vill ge at ett
samarbete. Till det skall jag aterkomma.

Forst bor konstateras att det inom den 6verbyggnad pa den reala
ekonomin, som det finansiella systemet bor analyseras som, sker en
teknisk utveckling vars konsekvenser nog inte annat én antydnings-
vis kan férutses. Banker, forsékringsbolag och andra finansiella
institutioner verkar i en elektronisk rymd som i forlangningen kan-
ske inte ens behover en nationell bas dér transaktioner och till-
godohavande registreras. Det hjalper nog inte hur mycken mdoda
EU, OECD och FN (som ocksa ér inkopplat pa fragan) anstranger
sig att fa in Gibraltar, Antillerna, Luxemburg och Kanarie6arna i
fallan. Och lyckas man blir affarerna bara &nnu mera lénsamma pa
nagon annan ogrupp med exotiskt namn, eller i cyberspace. Politi-
ken skjuter mot ett extremt rorligt mal.
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Det ar knappast heller ndgon framgangsformel att angripa pro-
blemen pa nationell niva. Visst gors lagstiftningen titare och tatare
i syfte att forhindra att tillgdngar fors ut ur landet utan att forst bli
skatteméssigt korrekt vérderade inom landet. Visst d&r mycket av
det som sker i stor skala olagligt. But — so what? Konsekvenserna
av de lagar vi har borde redan nu stalla krav pa att skatteverket
lagger ner avsevart mera moda pa att ta reda pa vart individers och
foretags pengar tagit vagen eller var de kommit fran. Men hur langt
som helst kan man inte ga utan att vi far ett kontrollsamhalle av det
obehagliga slaget. Det finns ocksa granser for hur olénsamt man
kan gora det att vara hederlig, helt oberoende av fuskets och halv-
fuskets volymméssiga omfattning.

Detta om detta. Alternativet — och det finns nog bara ett — &r att
koncentrera skatteanstrangningarna mot en avsevért stabilare skat-
tebas, ndmligen i detta fall de produktionsvarden — foradlingsvar-
den — som produceras inom landets granser. Har ar vi pa ett annat
satt herrar i eget hus. Hollandska Antillerna ar ingen svar konkur-
rent. Ndr internationellt samarbete behdvs ar det hogst utvecklade
ldnder inom OECD som vi har anledning att s6ka samarbete med.
Det kanske inte gar — och det diskuteras i vad man det faktiskt ar
Onskvart — vad galler skattesatsernas hojd. Men rimligtvis borde
man med rimliga krav pa rimlighet kunna enas om ett regelverk for
till vilket land ett visst koncerndverskott skall hdnforas for att dar
kunna beskattas. Arms length princip i amerikansk tappning &r
med goda skal ifragasatt bland skattepraktiker, men nagot i den sti-
len blir savitt jag forstar den enda skattepolitiska strategin pa det
internationella planet som har skuggan av en chans att bli fram-
gangsrik. Det ligger en distinktion mellan vad som ar svart och vad
som ar hoppldst.

Under alla omstandigheter maste vi — saval internationellt som
nationellt — forbereda oss pa att hitta en annan lsning pa kapital-
inkomstbeskattningen an att forsoka ta ut den i sista ledet pa en
transformationsprocess dar pengar och dgande fritt vandrar Gver
landsgréanser och bolagsformer. Det ar ju t.o.m. sa att det kapitalis-
tiska systemets etik pa ett internationellt plan inte alltid accepterar
att agar- och finansieringsforhallanden skall vara 6ppet kanda.

Alternativet ar att beskatta kapitalinkomster s tidigt som moj-
ligt — att beskatta dem dér de uppkommer som produktionsvarden i
den reala ekonomin. Med hela foradlingsvardet som en nagot sa nar
likvardig skattebas uppnas atminstone infor vissa makroekono-
miska pafrestningar en Okad stabilitet i statsintakterna. Nagot sa-
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dant maste ha foresvavat dem som under de gangna decennierna
foreslagit bruttoskatter, foradlingsvardeskatter, promser och vad
det har kallats. Men en modell for indirekt beskattning &r inte vad
jag tror pa. Jag tror att man, inte minst av legitimitetsskal, ocksa for
kapitaldelen av forédlingsvérdet bor efterstrava en tydlig inkomst-
beskattning.

Sjalvklart ar det sa att alla I6pande inkomster som tillfaller &gare
av s.k. finansiella tillgdngar har sin exakta motsvarighet i produk-
tionsvérden som uppkommit i det reala systemet. Det &r en ren
nationalinkomstidentitet. Dessa produktionsvarden registreras dock
inte alltid pa ett helt motsvarande sitt, nar det t.ex. handlar de
konsumtionsvarden som bostadskapital genererar eller nér kapital-
tillgangar "hyrs” med krediten som instrument. Kapitalinkomsters
forankring i den reala ekonomin ar dock ofrankomlig och stark.
Den samlade reala avkastningen pa sparande kan inte pa lang sikt
avvika fran den reala ekonomins tillvaxt.

Utover direktavkastningen har vi tillgdngsmassornas standiga
omvardering pa marknaden och reavinsterna att ta stallning till som
ett skatteproblem.

SACO-forslaget innebar att vinster beskattas bara en gang och
da dar de uppkommer i form av produktionsvarden. Hur sedan de
kontrakt ser ut som har finansierat verksamheterna spelar ingen
roll, och foljaktligen heller inte hur manga varv och pa vad satt
pengarna snurrat i det finansiella systemet. De dverskott som upp-
kommer forvantas vara en gang for alla effektivt beskattade i fore-
tagsledet. Rantor blir varken skattepliktiga eller avdragsgilla.

Reavinster blir inte en skattefraga. Att kopare och séljare enas
om att en tillgdng & mera vard &n vad séljaren en gang investerat
borde inte vara en fraga for Fiskus. Staten far lugnt vanta pa sina
intdkter tills dessa forvéntningar realiseras i faktiska vinster. Det
ligger nagon sorts etik och moral i ett sadant stéllningstagande.

Forslaget ar saledes mycket, mycket langtgaende inte bara i for-
hallande dagens skattepolitiska forhallanden utan ocksa i forhal-
lande till tongivande dagsaktuellt skattepolitiskt tdnkande. Antalet
fragor att reda ut med argument och konkretiseringar blir darfor
mycket stort. Jag skall i det féljande, om &n ytligt, beta av vissa.

For det forsta borde det inte rada nagra delade meningar om att
forslaget — om det skulle kunna genomféras — har en oerhort tillta-
lande enkelhet. De foretagare jag har talat med har pa olika satt
omvittnat den befrielse de skulle uppleva av att fa bli avskattade en
gang for alla direkt i verksamheten. Nu ldggs betydande anstrang-
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ningar till ingen egentlig nytta ned pa att forsoka radda hem Gver-
skott i foretagandet till den privata ekonomin. Till alla som tror att
den rimliga I6sningen &r att ga vidare pa 3:12-linjen vill jag ocksa,
utan beldgg och ytterligare konkretisering, rapportera synpunkten
att detta for det mesta tycks vara méjligt med lite fantasi och en bra
revisor. Smaforetagen tycks redan ha skaffat sig sina motsvarighe-
ter till storforetagens aterkdp av egna aktier.

Men &r ett borttagande av avdragsratten for ranteutgifter ar moj-
lig att genomfora? Detta ar ju en forutsattning for att vi skall fa ett
skattesystem som inte behover bekymra sig 6ver hur verksamheter
har finansierats. Ar det dessutom praktiskt och ekonomiskt mojligt
att i en internationell ekonomi beskatta foretagsvinster med en
skattesats som skaligt motsvarar Sveriges ocksa efter den ovan skis-
serade reformens fortfarande hég marginalskatt pa arbete? At dessa
gigantiska fragestallningar skall jag d4gna aterstoden av denna upp-
sats.

Det maste, som en forsta utgangspunkt, sdgas vara ett grundlag-
gande systemfel i forhallande till dagens industriella behov att
finansiering via lan har gjorts avsevart billigare an finansiering med
riskkapital. Stora laneberoenden skapar en instabilitet saval pa mak-
ronivd som mikro. | det foretagande vi numera ser som framtids-
branscher &ar finansiering med riskkapital, trots alla skatteincita-
ment i motsatt riktning, den helt sjalvklara finansieringsformen. Vi
lever i ett skeende dér ekonomisk utveckling forutsatter ett stort
matt av experimentell verksamhet dar méanga projekt med oséker
utgang behdover fa sin finansiering och provas pa marknaden. Detta
bor i sa begransad utstrackning som mojligt goras till en uppgift for
bankerna. Deras huvudsakliga uppgift ar att med sa sma marginaler
som mojligt hélla betalningssystemet i funktion. Den senare rollen
ar svar att forena med stora kreditrisker och kreditforluster som
behdver tickas in i handelsmarginalerna. Konkurrensen pa kredit-
marknaden kommer pa den institutionella sidan sannolikt att leda
till en allt tydligare boskillnad mellan riskfinansiering och lane-
finansiering nagot som ocksa samhéllsekonomiskt bor beddmas
som onskvart. For den realekonomiska utvecklingen blir det allt-
mer betydelsefullt att det existerar en livaktig riskkapital-
forsorjning ocksa pa lokal niva i mer eller mindre intima natverk.

Som jag ser det borde det ocksa vara ett samhallsmal att lang-
siktigt hoja, eller atminstone soka uppratthalla, soliditetsgraden i all
ekonomisk verksamhet. Det ger ekonomin saval utvecklingsfor-
maga som en o6kad robusthet. Det framstar i det perspektivet som
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direkt galet att i skattesystemet etablera en systematisk preferens
for lanefinansiering. De regler vi nu har ar formade for en tidigare
epoks behov med stora infrastrukturinvesteringar och stora mojlig-
heter att laborera med hog leverage. Nar for nagra ar sedan vara
stora industrikoncerners frdmsta krav riktat till ndringsministern i
de s.k. tillvaxtsamtalen visade sig handla om ratten att genom ater-
kop av egna aktier fa sanka sin konsolidering fanns det anledning
att fundera 6ver vad som egentligen pagar.

Felet ar naturligtvis inte att riskkapital som inte behdvs i en
verksamhet atergar till marknaden. Sa bor naturligtvis ske. Felet ar
att de skattemaéssiga incitamenten systematiskt pekar i riktning mot
ett aktiedgarintresse av att vara finansiellt svag for att ge storsta
mojliga utvdxling pa det dyrare aktiekapitalet. Det handlar om
mekanismer som bygger under ett allt starkare kortsiktigt share-
holders-value-tinkande, en kultur som kanske ocksa den star i kon-
flikt mot det langsiktigt 6nskvarda. Men om detta senare gar det
nog inte att veta sa mycket med bestamdhet.

Andras prisrelationen mellan eget och frimmande kapital sa
kommer det naturligtvis successivt att dndra finansieringsmonst-
ren. Det ar i princip lantagarna som styr sin egen finansiering. De
institutioner som idag kanaliserar merparten av sparande kommer
att omvikta sina portféljer mot en stérre andel aktier och en mind-
re obligationsandel. Potentialen ar sett Over tiden narmast obegran-
sad. Bara nagra procentenheters forskjutning fran statsobligationer
till aktier i pensionsfonderna har férutsattningar att ganska radikalt
andra foretagens balansrdkningar. Att &ndra kultur och institutio-
ner pa denna punkt dr med mitt synsatt nagot av en samhallspoli-
tisk sakerhetsatgard. Nasta gang — och den kanske inte ligger langt
borta — som varldsekonomin gar in i ett krisskede kommer sanno-
likt analysen bl.a. att handla om effekter som fortplantas via kredit-
systemet, bankers vilja och formaga att i ett nytt lage bevilja lan,
credit crunch, att allt fler obligationslan far stampeln pa sig att vara
s.K. junk bonds.

For tekniska och teoretiska aspekter pa skatteneutralitet mellan
lanat och eget kapital hanvisar jag till Stig von Bahrs utmérkta
skrift i samband med utvérderingen av skattereformen, utgiven av
Konjunkturinstitutet. Mitt fokus i denna uppsats &ar att spekulera
kring praktisk-politiska aspekter som kan laggas pa fragan. Och sa-
dana finns manga. Det skulle, trots slutresultatets alla attraktiva
egenskaper, helt enkelt inte vara nagon populér reform.
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En forsta kalla till motstand ligger i etablerade &garforhallanden
och maktstrukturer. Manga maktpositioner inom svenskt narings-
liv hanger i skora tradar av teknik som syftar till att pa grundval av
ett begrénsat eget dgande kunna kontrollera avsevart storre reala
verksamheter. Fordyras lanefinansiering i forhallande till finansie-
ring med eget kapital kommer den redan uppenbara tendensen till
att mera av den direkta &garmakten gar till de stora sparandeinstitu-
tionerna att ytterligare forstarkas. Det &r antagligen ingen helt
lyckosam utveckling. Men sjalvklart gar det att finna rationella 16s-
ningar ocksa pa detta d&ven om det &r en uppenbart besvirlig fraga
att diskutera.

Fragan maste naturligtvis ses tillsammans med det avskaffande av
dubbelbeskattningen som foreslas. Att finansiera foretagande fran
enskilda svenska medborgare kommer att forbilligas. Sannolikt
maste Sverige med det snaraste skapa forutsattningar som mojlig-
gor for svenskar att inom landet granser kunna bli rejélt rika. For-
mdogenhetsskatten (som ligger utanfér ramen for denna uppsats)
héller pa att bli omajlig att uppratthalla. En stark lokal affarskultur
med finansiella muskler kan mycket vél vara ett av de viktigaste
instrumenten om man vill hanga pa taget in i den nya ekonomin pa
ett framgangsrikt satt. Det skall bli oerhort spannande att se hur
uppdragsgivarna till denna uppsats turnerar just den fragan.

Bostadsfinansieringen

Ett andra besvarligt omrade om avdragsratten for ranteutgifter skall
avskaffas ar naturligtvis bostadsfinansieringen. Har behovs ordent-
liga Gvergangstider. Kanske vore det ocksa onskvart med nagon
form av nybyggnadsstod (t.ex. en restitution pa momsen). Men
kan ekonomin i sin helhet, sasom nu synes ske, hallas kvar pa en lag
inflationsniva med laga realrantor borde det inte vara odverkomligt
att hitta en strategi for att avskaffande av all rantebeskattning.

Rent teoretiskt framstar det som hogst rimligt, inte minst med
det synsétt som i dvrigt utvecklas i denna uppsats, att l&gga en skatt
pa det konsumtionsvarde som bostadskapitalet kan sdgas generera
at sina dgare. Men det kan anda vara fel. Det ligger sa stora sociala
varden i att kunna halla rimligt laga boendekostnader att en politik
i just detta syfte kan vara motiverad. Det dr ingen del av SACO-
forslaget, men personligen skulle jag gérna se ett program for
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fastighetsskattens avvecklande just i syfte att stérka det civila sam-
héllet.

I en utredning om skattebasers rorlighet kommer man med en
ytlig analys latt till motsatt slutsats — Att boendekapitalet &r den
ideala skattebasen. Fastigheter flyttar inte till Luxemburg, som det
brukar sdgas. Jag tror att denna beddémning ar direkt farlig for en
god samhdllsutveckling. Kortsiktigt finns det naturligtvis skatte-
pengar att ta fran boende i det nedamorterade bostadsbestandet,
men kapital maste ju kontinuerligt fornyas. Manniskors vilja att
bygga, fornya och forskdna i boendet &r i min forestéliningsvérld
saval en av de viktigaste tillvixtmotorerna i samhallet som en viktig
livsstilsskapande kraft. Den riskbild for makroekonomin som oroar
mig mest &r gammaldags keynesiansk; att manniskors investerings-
vilja i en framtid strukturellt kommer att vara for lag i forhallande
till alla sparandeonskemal. Att vi skall ga in i en japansk situation.
Det ar forvisso inte dagens problem, men det kan bli sa snabbare &n
nagon anar. Basta sattet att skydda en ekonomis livskraft och
attraktivitet ar med mitt sétt att sen att forsoka halla uppe inves-
teringsviljan hos saval foretag som hushéll. Da kommer ocksa spa-
randet.

Men hur kan man med en sadan gammaldags keynesiansk vérlds-
bild foresla atgarder som &r &gnade att fordyra lanefinansiering?
Det tal att funderas 6ver. Min uppfattning ar att det ar fullt mojligt
att av det paket som ovan skisserats far en expansiv effekt om man
ser till helheten. Hela bostadssektorn gors i det som ovan sagts till
en skattepolitisk frizon. Varken skattebelastning eller skattetver-
vaganden kommer in nagonstans i kalkylerna. Bara symbolvardet av
detta kan frigora krafter i form av langsiktig investeringsvilja — sti-
mulera produktionsutbudet och darmed pressa priserna pa hyres-
marknaden. Sverige har under bara ett par decenniers tid gatt fran
ett extremt skatte- och subventionsgynnat boende till dess direkta
motsats. Statsfinansiellt har det kanske varit nddvandigt, men de
sociala kostnaderna riskerar samtidigt att bli betydande, speciellt
for de yngre generationer som nu soker en forsta bostad. En mel-
lanvag kanns pakallad.

Foretagsbeskattningen

Att ta bort finansiella kostnader och intakter ur féretagens deklara-
tioner kan vara vanskligare. Men ocksa den fragan maste vérderas
utifran nagon sorts helhetsbedémning. Genom dubbelbeskattning-
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ens avskaffande underlattas finansieringen med riskkapital fran all-
manheten. Detta ar antagligen speciellt viktigt ndr nu den ekono-
miska utvecklingen och den samhéllsekonomiska balansen i allt
hogre grad synes bli beroende av entreprendriella initiativ ute i
regioner och i klusterliknande néatverk. Forslagets tendens &r
uppenbart ett gynnande av den nya ekonomin pa den gamla ekono-
mins bekostnad.

Men kan man dessutom hoja bolagsskattesatsen? Att gdéra sa
strider uppenbart mot de forestéllningar som f.n. kommer till ut-
tryck i den internationella skattekonkurrensen. Tendensen &r
uppenbart en stark vilja att sdnka foretagsskatterna. Utan EU:s
trots allt bromsande inverkan &r bolagsskatten nog den skatt som
tydligast skulle kunna bli foremal for ett race to the bottom”. Men
hur vélgrundad &r den analys som styr denna politik?

I den gamla ekonomin drog man ofta helt andra slutsatser.
Bolagsskatten kunde i investeringskalkylen betraktas ndrmast som
en fast kostnad. Den kunde vid géllande kalkylrdnta okomplicerat
oversattas i motsvarigheten av sag tva till fyra procents arbetsgivar-
avgift beroende pa kapitalintensiteten i verksamheten. Blev det
ekonomiska utfallet battre &n man réknat med fick man dela med
sig en del till staten och blev det samre fick man rabatt pa den
tankta skatten. Ingen tvekan forefoll rada bland ekonomer om att
bolagsskatten langsiktigt var nagot som Overvéltrades pa “lone-
utrymmet” och hdjde de faktiska vinsterna fore skatt. | b&gge avse-
endena kunde skatten anses som en stabiliserande mekanism i sam-
héllsekonomin. Myrdal m.fl. hdvdade t.o.m. med viss emfas att de
hdga skattetrosklarna dkade bendgenheten for risktagande och
investeringar inom ndaringslivet. Erfarenheterna fran lander som
historiskt har haft sarskilt hdga bolagsskatter (USA, Tyskland) har
heller aldrig kunnat framstéllas som direkt avskréckande.

Det ar fullt mojligt att det bara ar dalig analys som lett fram till
den politiska prioriteringen av just bolagsskattesatsen som den vik-
tigaste faktorn i internationell skattekonkurrens. Vad som skram-
mer ar framforallt tva typer av marknadseffekter (6vervéltringar)
som skulle kunna paverka realloner och tillvaxt pa ett negativt satt.
Den ena dr den som diskuteras ovan, att skatten skulle tendera att
hoja kapitalandelen och sénka I6neandelen i produktionen. Den
andra dr att kapitalintensiteten i produktionen skulle komma att
sjunka. I en teoretisk modellering av problemet far man lite av bag-
ge effekterna eftersom ju mera man far av den ena effekten desto
mindre skal blir det att frukta den andra. Men rimligtvis borde, sa
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ldnge vi ror oss inom rimliga intervaller, bagge effekterna sedda
som ett renodlat substitutionsproblem vara av mattlig samhallseko-
nomisk betydelse.

Latent allvarligare vore om foretagsbeskattningen och foretags-
skattesatsen skulle ha betydande effekter pa var internationella
koncerner viljer att férlagga sin produktionsverksamhet. Hér ar det
vinstbeskattningen inom foretagen mer &n dgarbeskattningen som
kan vara av strategisk betydelse. Avkastningsskatterna pa agarna ar
vad de &r i olika lander och i olika &garformer. Det &r skatten i det
forsta produktionsledet som kan paverkas genom lokaliserings-
beslut. Vi kan heller inte bortse fran att bolagsskattesatsens hojd
kan spela en roll (men antagligen i langt mindre grad an vad manga
forestéller sig) for var foretag genom sin interna prissattning valjer
att redovisa en uppkommen vinst.

Samma typ av negativt kumulativa effekter som kan drabba ett
land genom alltfér hoga hogsta marginalskatter pa arbete kan
naturligtvis utvecklas ocksé nar det galler bolagsskattesatsen. Anda
finns det nog skal att tro att for den reala utvecklingen och for
investeringsbesluten sa ar fragan underordnad allt sadant som har
med arbetsmarknadens attraktivitet, samhéllsklimat och med till-
gangen pa erforderlig kompetens att géra. Med betydande sanno-
likhet &r ocksa skatterna pa arbete av val sa stor betydelse for inves-
teringsbesluten. Aven om en del skatteunderlag kan smita fran lan-
det ar det svart att tro att bolagsskattens hojd — aterigen s lange vi
ror oss inom rimliga intervaller — skall ha nagon séarskilt avgdrande
betydelse for de reala investeringsbesluten. Ett lands attraktivitet
som investeringsland bor nog beddmas med ett betydande matta av
helhetssyn.

Inte minst den skatt som utgar i dgarledet pa de finansiella till-
gangarna ar har av betydelse. Det géller redan forutom att utveck-
lingen pa omradet, som inledningsvis papekades, ar vad som idag
allra mest provocerar i de politiska dvervdgandena. Med den allt
starkare respekt som under senare tid forefaller vaxa fram inom
forskningen for att det ar sadana krafter som kan mobiliseras
underifran — i natverk, lokalsamhéllen och klusterbildningar — som
faktiskt bestdmmer utvecklingen forefaller det mest angelégna vara
att soka skatteldsningar som stérker de interna (i vid mening) kapi-
talistiska strukturerna. En utredning vars uppdrag ar att specialstu-
dera hur skattebaser kan flyta 6ver landergranser kan latt fa fel fo-
kus for att kunna greppa helheten.
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Ribban for enkelbeskattade bolagsvinster har i den tidigare text-
en lagts sd hogt som vid 50 procent for att en 6nskad neutralitet
skall uppnas i forhallande till arbetsinkomster. Behover man verk-
ligen ga sa langt? En skattesats pa 50 procent framstar knappast
som trovardig med tanke pa att utvecklingen inom de flesta lander
gar i rakt motsatt riktning. Men det finns maojligheter att hantera
just detta dilemma.

Ett forsta syfte med SACO-forslaget var att skapa bredast moj-
liga legitimitet for att kapitalinkomster en gang for alla blivit effek-
tivt och skaligt beskattade dér de uppkommit i produktionen. Det-
ta skulle i sin tur kunna vara grunden for ett rejélt reningsbad i den
djungel av skattekineseri som nu rader. Systemet skulle bli extremt
enkelt och genomskadligt. Vare sig Gverskott disponerats for att
skapa kapitalvinster, ranteintakter, utdelningar eller arvoden skulle
de bli likvardigt beskattade. Detta talar naturligtvis for att skatte-
satsen bor sittas sa hogt som mojligt och helst vid den hogsta
marginalskattesats som drabbar arbetsinkomster, dvs. enligt forsla-
get vid 50 procent. Men en sa hog skattesats behover inte belasta
alla foretagsinkomster. Jag skall nedan argumentera for en teknik
med vars hjéalp det ar majligt att sdnka denna skattesats sadan den
slar igenom i foretagens investeringskalkyler utan att principen om
en neutralitet mellan inkomster fran arbete respektive kapital kan
sagas naggas i kanten pa nagot oskaligt satt.

Det gar att argumentera for att foretagarinkomster pa grund av
sin mera osakra karaktar, sin betydelse for flexibilitet och for eko-
nomins anpassningsformaga, borde kunna beskattas gynnsammare
an trygga loéneinkomster. Hér finns heller inga grundavdrag och
inkomstskikt med lagre skattesatser. Men framfor allt kan det fin-
nas anledning att ta fasta pa det kapital som faktiskt investerats och
utsatts for foretagandets risker. En teknik att gora det vore att i
foretagets deklaration lata ett antal poster i balansrakningen skrivas
upp som framtida avskrivningsunderlag i takt med inflationen och
varfor inte ytterligare nagra procentenheter. Avskrivningsunder-
laget fran gjorda kapitalbindningar fas darigenom att véxa. Ett sa-
dant regelsystem — dar summan avskrivningar Over tiden tillas bli
storre &n vad som i nominella termer faktiskt har investerats — kan i
investeringskalkylen direkt Overséttas i termer av en for fOretaget
sankt genomsnittlig skattesats pa investeringarnas avkastning. Av-
skrivningsmedlen tas naturligtvis fram inom féretaget som ett be-
skattat kapital. Effekten kan for langsiktig kapitalintensiv verksam-
het géras betydande.
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Men en sadan skattesankning forutsatter naturligtvis kapital-
bindning och ett reellt risktagande. Den kommer inte att gynna
fOretag vars balansrdkning i forsta hand &r dverskottslikviditet. FOr
advokatkontor och for sadana som mig sjalv, med kontoret hemma
i bostaden, kommer det inte att rada ndgon tvekan om att marginal-
skatten &r effektiva 50 procent och genomsnittsskatten ytterst nara
detta tal. En “tillgang” jag med stor fortjusning skulle vilja rekom-
mendera for en sadan behandlig i form av skattemassig uppvérde-
ring 6ver tiden &r ackumulerade forluster allt i syfte att gynna den
nya ekonomins vaxande antal stravsamma foretag som ar efter ar,
med stod av forhoppningsfulla finansidrer och venture capital-
bolag, soker fa lyft pa sin affarsidé.

En formell skattesats pa 50 procent for bolagsvinster behover sa-
ledes inte goras till en effektiv skattesats pa 50 procent i foretagens
affarsplaner. Daremot blir den nog effektiv for alla pa marginalen.

En Overgang till skattemassig likabehandling av lanat och eget
kapital kraver naturligtvis 6vergangsregler speciellt for sadana kapi-
taltunga verksamheter dér lanefinansiering idag &r den helt natur-
liga och dominerande finansieringen. Sadana kan utformas med hjalp
av samma teknik som ovan skisserats for successiva uppindexe-
ringar av de skattemassiga avskrivningsunderlagen. Redan i sam-
band med en 6vergang till borttagen avdragsratt for ranteutgifter
behover det goras en engangsuppskrivning i schablonmassig form
av det i skattesammanhang géllande avskrivningsunderlaget for att i
rimlig form kompensera for borttagandet av den tidigare avdrags-
ratten. Eventuellt maste en sddan omvardering t.0.m. goras bransch-
specifik.

Pa langre sikt kan den foreslagna successiva uppskrivningen av
de vid varje tidpunkt aterstaende avskrivningsunderlagen goras till
en nérmast fullgod ersattning for ranteavdragsratten dven om tids-
profilen pa effekterna skiljer sig — ndgot som foretagen sjélva i viss
man kan styra Gver genom att vélja den takt for de skattemassiga
avskrivningarna som bast matchar deras finansiella kostnadsprofil
och deras behov av att mer eller mindre snabbt utnyttja sitt befint-
liga avskrivningsunderlag for att den vagen snabbare fa fram medel
for nya investeringar. Modellen 6ppnar saledes for en 6kad flexibi-
litet mellan foretag i olika stadier pa sin tillvéxt.

Far vi skattemassig neutralitet mellan finansieringsformerna
kommer vi naturligtvis pa lang sikt att finna att pensionsfonder och
liknande i betydande utstrackning kommer att kunna véxla éver
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fran kraftbolagsobligationer till kraftbolagsaktier utan att detta
upplevs som nagon gigantisk hajning av placeringarnas riskniva.

Ett speciellt problem &r de bostadsforetag som idag rorelse-
beskattas. De kan naturligtvis inte beskattas for sina hyresintékter
samtidigt som de frantas ratten att gora avdrag for sina ofta bety-
dande skuldréantor. Om staten av olika skél inte kan gora de gene-
rella avskrivningsformlerna tillrackligt attraktiva for att ticka in
dessa foretags behov kravs en speciallagstifning. Den mest langtga-
ende vore naturligtvis att helt undandra hyresintakter fran bostads-
bestandet fran rorelsebeskattning. Uppfattas de wind-fall gains
som detta skulle resultera i som alltfor provocerande aterstar att
skapa overgangsregler baserade pa foretagens faktiska skuldséttning
och rantekostnader vid nagon taktiskt vald tidpunkt bakat i tiden.

I seminariebehandlingen av denna uppsats har ocksa betanklig-
heter framférts kring vad som hander for banker och andra finansi-
ella institut om rantor inte langre dr vare sig skattepliktiga eller
avdragsgilla. De maste sannolikt rorelsebeskattas i vanlig ordning,
dvs. enligt nominella principer. | deras fall ar det inte finansierings-
kostnader och finansiella intdkter som &r utgangspunkten, utan
pengar som lagervara i rorelsen. Sjalvfallet kraver den blandning av
principer som darvid uppkommer att det halls en tydlig institutio-
nell och skattemassig boskillnad mellan vad som &r bankverksam-
het med andras pengar och vad som &vrig affarsverksamhet. Pro-
blemet uppkommer enbart i de fall det handlar om ren bankverk-
samhet och en insattning fran allmanheten och galler inte Gvriga
aktorer pa kapitalmarknaden.

Ytterligare en invandning som har rests handlar om att féretag
med sin bas i andra lander skulle vélja att lana avdragsgillt i moder-
bolaget for att sedan omvandla de lanade medlen till aktiekapital i
ett svenskt dotterbolag dér medlen skulle kunna tillgodogdra sig
rénteintdkter som inte foretagsbeskattas. Detta ar naturligtvis inte
forenat med néagra kostnader sett ur svensk synvinkel utan det &r
moderbolagets regering som skulle kunna tdnkas reagera med
skattebestammelser riktade mot utdelningar fran dotterbolag som
beskattats enligt svenska regler.
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Jag ar naturligtvis medveten om att de tankar som uttryckts i denna
uppsats i vissa avseenden antagligen ar alltfor langtgdende for att
passa in i den dagsaktuella skattedebatten. Jag har ocksa formulerat
dem i extrem och kompromisslos form for att vinna tydlighet och
kunna havda att faktiskt och i princip skulle kunna hélla i praktisk
tilldmpning. Men systemforandringar av den omfattning jag fore-
slar pa kapitalbeskattningens omrade innebar naturligtvis risk-
taganden av olika slag. Vad jag hoppas astadkomma ar dock att i
nagon man kunna skapa tvivel pa att det som svenska politiker idag
slar sig for brostet med Over, dvs. att ha genomfort en i internatio-
nell jamforelse patagligt formanlig foretagsbeskattning inom bo-
lagssektorn, verkligen representerar ett steg i ratt riktning om syf-
tet 4r att skapa en internationellt konkurrenskraftig helhet pa
skatteomradet.

Sjalvklart kommer det vi gor pa skatteomradet att behdéva be-
domas bl.a. i forhallande till internationella forpliktelser och till
utvecklingen inom EU. Vad som ar mojligt att astadkomma beror
ocksa pa vad andra lander gor i sina skattesystem. Skattekonkur-
rensen om savél individer som investeringar ar en realitet. Ett for-
slag av det ovan skisserade slaget kommer darfér knappast att kun-
na forverkligas i sin fulla omfattning. Daremot anger det en rikt-
ning for tankandet som jag dr Overtygad om skulle bidra till ett
battre foretagsklimat.

Kanske kommer vi i en inte alltfor avlagsen framtid att fa se en
enhetlig kapitalinkomstskatt (inklusive utdelningsinkomster) pa 15
procent i mottagarledet inom hela EU. Det blir da sjalvklart en
grund for motsvarande lagre inkomstskatt i foretaget i forhallande
till de 50 procent jag har laborerat med utan att neutraliteten mel-
lan arbete och kapital behover asidosattas. Manga praktiska pro-
blem framstar som mindre nar bérdorna delas. Kanske blir det
t.0o.m. lattare att med en uppdelning av inkomstskatten pa foretags-
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inkomster pa tva led trygga en neutral beskattning mellan l6ne-
inkomster och foretagarinkomster.

Aven med en bibehéllen kapitalinkomstskatt hos de slutliga mot-
tagarna kvarstar de poanger som ligger i att soka halla den effektiva
skattesatsen pa foretagsvinster nere med hjalp av transformationer
av avskrivningsunderlaget framfor att sdnka den formella skattesat-
sen. Poédngen med detta &r inte alltid intuitivt klar for alla. Vad som
skymmer sikten ar bl.a. all skepsis som under aren knutits till tidi-
gare epokers genertsa majligheter for foretagen att bilda s.k. obe-
skattade eller dolda reserver. Vad det har galler & nagot i grunden
helt annorlunda. Medan de obeskattade reserverna var foretags-
interna resurser som lastes in bakom skattetrosklar handlar det har
om en definitiv avskattning, men till en lagre genomsnittlig skatte-
sats an den formella. Overskotten ar sedan tillgangliga ocksa for
utdelning. For verksamheter som kraver faktiska reala investeringar
av storre omfattning kommer den effektiva skattesatsen Gver tiden
att kunna goras mera formanlig an den formella.

Vad galler de — i den inledande delen av uppsatsen — foreslagna
forandringarna av systemet for beskattning av arbetsinkomster ar
det svart att se nagra invandningar fran vara internationella samar-
betsparter. De kraver omfattande forandringar i vara egna interna
system. Det ér allt. Men fordelarna for samhéllsekonomins funk-
tionsduglighet forefaller a andra sidan kunna bli hogst patagliga och
reella.
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