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Forord

Utgéngen av folkomrostningen den 14 september 2003 blev en annan in
vad de ledande inom niringslivet, socialdemokratin och tre av de borger-
liga partierna hade 6nskat och hoppats. Skillnaden mellan viljaropinionen
och dessa eliters uppfattning visade sig vara stérre dn vad nigon i forvig
riktigt hade kunnat forestilla sig.

Annu ir det for tdigt att hivda nigot bestimt och sammanvigt om
vilka olika faktorer som gav detta resultat. For detta behver vi invinta p3-
giende statistiska undersokningar av vad som forklarar viljarnas réstning
ideologiskt, socialt, regionalt och dldersmissigt.

Nigon del av forklaringen forefaller i alla hiindelser ha varit en utbredd
idé om att ocksa socialpolitiken paverkas. Delar av valmanskaren verkar
— med ritt eller oritt — ha forestillt sig, att frinvaron av egen rinta och
vixelkurs framtvingar en gemensam skatte- och vilfirdspolitik utom
rickhall for majoriteten inom varje land for sig.

Aven utan genomfrd valutaunion ir detta en hégintressant friga.
Problemet framtrider si snart marknaden gors gemensam. Kan samgé-
endet bara avse den fria rérligheten for varor, tjinster, kapital och arbets-
kraft? Behover inte dven skatterna och vilfirdspolitiken beslutas gemen-
samt som f6ljd av att makten dver marknadsreglerna har centraliserats?

Himmar inte skilda skatteuttag och olika sociala rittigheter den sam-
lade europeiska effektiviteten? Maste inte i sd fall dven social-, utbild-
nings- och arbetsmarknadspolitiken beslutas 6verstatligt? Eller kommer
majoritetsuppfattningar inom varje land ocksa i fortsittningen att kunna
bestimma skatte- och vilfirdspolitiken? Vad krivs for detta?

Detta ir sjunde drgingen av svenska ekonomers, juristers och statsveta-
res gemensamt publicerade drsbok. Utgivare ir de tre nitverken for Euro-
paforskning i ekonomiska dmnen, juridik och statskunskap vid de svens-
ka universiteten. Som redaktorer och foretridare for vart och ett av dessa
har undertecknade valt amnen och forfattare.

De som har medverkat anligger tvd huvudsynpunkter. Négra tar fasta



pa forekomsten av sirlésningar. Hur himmas effektiviteten av att linder-
na sjilva bestimmer? Andra 6nskar virna och utveckla sjilvstyret. Vad be-
grinsar lindernas majligheter att bedriva en egen skatte- och vilfirdspo-
litik? Grundfragan blir hirigenom flersidigt belyst.

P4 ett praktiskt plan har Thomas Persson vid statsvetenskapliga institu-
tionen i Uppsala hillit samman arbetet med stod av Maria Svahn vid juri-
diska institutionen i Stockholm och Jens Forssback vid Institutet for eko-
nomisk forskning i Lund. Arbetet inleddes med ett seminarium i Mélle
den 20 maj 2003. Detta arrangerades inom ramen for en stérre konferens
anordnad av det ekonomiska nitverket.

Uppsala, Lund och Stockholm i januari 2004

Sverker Gustavsson Lars Oxelpeim  Nils Wahl



Inledning

Den Europeiska unionen fir den 1 maj 2004 tio nya medlemmar och ge-
menskapen omfattar efter utvidgningen nistan en halv miljard européer.
Integrationen trider ocksa in i en ny fas nir ett nytt grundfordrag sluts for
att reglera maktférdelningen mellan EU:s institutioner och medlemsstater.
Samtidigt kvarstir forhallandet att unionen skall forverkliga den inre mark-
naden och det monetira samgdendet — dven om nu Sverige tillhér de lin-
der som tills vidare valt att behalla den egna valutan — medan skattepoli-
tiken och vilfirdspolitiken dven fortsittningsvis i huvudsak hanteras inom
respektive medlemsstat. Finansieringen av den offentliga vilfirden och om-
fordelningen av tillgingarna inom respektive land har ansetts utgéra omist-
liga inslag for det nationella sjilvbestimmandet.

Den europeiska integrationen paverkar emellertid, trots denna under-
forstddda bedomning av de fordragsslutande parterna, i tilltagande utstrick-
ning medlemsstaternas vilfirdssystem. Den konsekventa tillimpningen av
den inre marknadens principer utmanar, pa gott och ont, méingfalden i un-
ionens 15 — snart 25 — olika skattesystem. Skillnader i skattepolitik mellan
unionens medlemmar ger upphov till en konkurrens om de rérliga skat-
tebaserna som hotar att flytta dic villkoren 4r som mest gynnsamma. Dir-
med riskerar de nationellt bestimda skattesystemen att inte lingre kunna
frigora resurser till den vilfirdspolitik som efterfrigas av medborgarna.
De vilfirdssystem som till vervigande del ir skattefinansierade, sdsom
det svenska, kan komma att drabbas i storst utstrickning.

Mellan denna 6nskan att bibehdlla nationell kontroll éver skatter och
vilfird och de samtidigt okande kraven pd europeisk samordning, be-
finner sig unionen for nirvarande. Bidragen i Europaperspektiv 2004 be-
handlar utifrin denna utgingspunkt temat skazter och vilfird i ljuset av
den europeiska integrationen. Amnet ger upphov till minga viktiga fri-
gor av politisk, ekonomisk och juridisk karaktir.

Ur ett gemenskapsperspektiv handlar problematiken om behovet av att
fordjupa samarbetet kring skatter och vilfirdspolitik for att hivda den
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INLEDNING

europeiska konkurrenskraften. Ett antal av bidragen belyser det dvergri-
pande temat utifrdn vad gemenskapen har att vinna pi enhetliga regler.
Bor varje land tillatas bibehalla beslutanderitten dver skattesystemen och
socialférsikringarna eller skulle unionen som helhet gagnas av en harmo-
nisering? I vilken utstrickning férekommer konkurrens mellan medlems-
staterna om skatteunderlagen och hur piverkas de nationella vilfirdssta-
terna?

Ur ett medlemsperspektiv framstdr frigan om det gar att vidmakthélla
den nationella skatte- och vilfirdspolitiken som den avgérande. Ett antal
forfattare har dirfor koncentrerat sin framstillning pa det svenska fallet
genom att gora jimforelser med andra linders system. Gar det p4 sikt att
via skatteuttaget finansiera den omfattande svenska vilfirdsstaten? Eller
krivs en justering neddt av trygghetssystemen i takt med att skatteintik-
terna viker dll foljd av skattekonkurrens?

En naturlig utgdngspunke for diskussionen om skatter och vilfird ir att
inledningsvis underséka om ett fordjupat samarbete inom dessa omriden
4r ndgot som efterfrigas av medborgarna. Mot bakgrund av den svenska
folkomréstningen om den gemensamma valutan forefaller det vara en sir-
skilt angeldgen uppgift.

Staffan Kumlin behandlar i den inledande uppsatsen den svenska vil-
fardsopinionen. Hur paverkar medborgarnas uppfattningar om vilfirds-
staten deras instillning till den europeiska integrationen? Forskningen om
medborgaropinioner visar att svenskarnas allminna ideologiska uppfatt-
ningar hiinger samman med deras europadsikter. Vinsterviljare — vilka ten-
derar att virna en offentligt tillhandahillen vilfird under det att man
samtidigt accepterar ett hogt skattetryck — ir i stor utstrickning skeptiska
till integrationen. Stodet for att fordjupa samgdendet tilltar ju lingre
hégerut man placerar sig p den klassiska vinster-hégerskalan.

Om dirmed stora delar av den svenska viljarkdren betraktar den euro-
peiska integrationen som ett hot mot vilfirden snarare 4n som en mojlig-
het till forbittringar, instiller sig frigan om denna forestillning avviker frin
ovriga Europa. Foreligger skilda uppfattningar inom unionen betriffande
hur lingtgiende medborgarna 6nskar att det gemensamma socialpolitiska
ansvaret skall tillitas gd? Den samlade bilden ger vid handen att de med-
borgare som 4r vana vid en universell och generds vilfirdsstat — sisom
svenskar, danskar och finlindare — forhéller sig skeptiska till en gemensam
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INLEDNING

europeisk socialpolitik. Medborgare med erfarenheter frin en offentlig
vilfird av betydligt mindre omfattning — italienare, portugiser, spanjorer
och greker — tenderar diremot atr stilla sig mer positiva till gemensamma
16sningar.

Utifrdn ett fordjupat resonemang om vilken betydelse som kan och
bor tillmitas medborgaropinioner, drar Kumlin slutsatsen att det starka
stodet for de nationella vilfirdsstaterna i dagsliget inger foga hopp for de
europeiska vilfirdsvisionirerna. Endast om det pd sikt utvecklas en
gemensam europeisk identitet och en gemenskapskinsla kommer med-
borgarna att acceptera en omfattande europeisk beskattning och omfér-
delning, hivdar Kumlin.

Oavsett vad medborgarna anser om ansvarsférdelningen mellan unio-
nen och medlemsstaterna betriffande skatte- och vilfirdspolitiken, finns
skil att ocksa teoretiskt forhilla sig till detta fenomen. Utifrén begreppet
fiskal federalism diskuterar Krister Andersson och Lars Séderstréom hur
befogenhetsférdelningen mellan 6verstatlig, nationell, regional och kom-
munal niv bér utformas. Av samma skil som nationalstater behévs for
att reglera konkurrensen mellan kommuner och landsting, beh6vs nim-
ligen 6verstatliga organ som EU for att reglera konkurrensen mellan natio-
nalstater, menar Andersson och Séderstrom.

EU har hittills sékt reglera endast delar av skattepolitiken utan att unio-
nen samtidigt forsetts med ndgon egen beskattningsmakt. Syftet har varit
att reglera den skattekonkurrens mellan linderna som inskrinker de frihe-
ter EG-fordraget virnar om. Det svenska skattesystemet 4r sirskilt kinsligt
i det avseendet eftersom skatteuttaget 4r omfattande, samtidigt som en rad
nedsittningar medges inom vissa regioner och till vissa yrkesgrupper och
branscher. Det konsekventa hivdandet av EG-ritten utmanar dirfor dis-
kriminerande inslag i det svenska skattesystem, menar forfattarna.

Skulle unionen framgent ta pi sig en mer ambitios social utjamning
mellan Europas olika delar och férse medborgarna med likvirdiga sociala
rittigheter, uppstir behovet av en gemensam EU-skatt. Grundregeln for
beskattningen bér nimligen vara att den som beslutar om utgifter ocks3
svarar for finansieringen. Enhetliga socialférsikringar och gemensamma
arbetsgivaravgifter for att ombesérja finansieringen, skulle emellertid sitta
solidariteten inom unionen pé starka prov. For tillfillet dr dirfor inte
Andersson och Séderstrom beredda att ge EU egen beskattningsmakt.
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INLEDNING

I drsbokens tredje bidrag diskuterar Joakim Palme finansieringen av de
europeiska socialforsikringarna och hur den paverkas av den pagéende
integrationen. De skillnader som finns i finansieringsstruktur betingas av
de olika trygghetsmodeller som utvecklats i de europeiska linderna. De
nordiska linderna har i huvudsak finansierat sina socialf6rsikringar med
skatter medan man i Kontinentaleuropa haft en tredelad finansiering
mellan staten, arbetsgivarna och de forsikrade. Utvecklingen i unionen
som helhet har gtt mot att finansieringsdelen frin arbetsgivar- och egen-
avgifter okat, samtidigt som den andel som ticks av allminna skattemedel
minskat, enligt Palme.

Variationen ir dock forfarande stor mellan linderna bade betriffande
finansieringen av socialforsikringarna och utgiftsnivierna. Ndgon stark
konvergens gir det inte att tala om, dven om jimforelser 4r vanskliga atc
gora till f6ljd av stora olikheter i skatte- och bidragssystem. Sverige ligger
klart dver genomsnittet i de sociala utgifterna som andel av BNP, men
nedskirningarna efter 1994 har varit mer omfattande 4n i de flesta andra
EU-linder. Hur kostnaderna for socialforsikringarna kommer att utveck-
las framéver, sdvil i Sverige som i 6vriga Europa, beror bland annat p& hur
de sociala rittigheterna utformas och vilka férindringar som sker i arbets-
lshet, ohilsa och befolkningsstruktur.

Socialpolitikens framtida inrikening 4r emellertid en friga som ytterst
bor avgoras utifrin vad medborgarna i respektive land anser vara énsk-
virt., Att harmonisera skatte- och socialpolitiken inom unionen — vilket
ansetts utgdra ett sitt att komma tillritta med otillborlig skattekonkur-
rens och social dumpning — #r ett politiskt stillningstagande som maste
bygga pi en bred folklig uppslutning. Medborgarnas viljeinriktning bér
dirfor vara vigledande for utvecklingen inom det socialpolitiska omrédet,
avslutar Palme.

Utmaningen mot den svenska modellen tycks emellertid inte endast
komma frin hur trygghetssystemen skall finansieras. Den inre markna-
dens regler om de fria rérligheterna berér dven medborgarnas méjlighe-
ter att kriva sin rite dll olika vilfirdstjanster. Det havdar Paula Blomgpvist,
som i drsbokens fjirde bidrag diskuterar hur sjukvirden kommit atc pa-
verkas av EG-domstolens handlande.

Inom unijonen finns idag avsevirda variationer mellan sjukvardssystem-
ens organisation. Skillnaderna avspeglar historiska forhallanden och skilda

11



INLEDNING

virderingar betriffande statens roll fér den offentliga vilfirden. Formellt
sett 4r dirfor sjukvirden ett omrdde inom vilket medlemslinderna fort-
farande bestimmer sjilva. Men domstolen har trots detta tolkat ett antal
rittsfall rérande sjukvard som ett sitt ate virna de fria rérligheterna. I samt-
liga fall handlar det om patienter som skt sig till ett annat EU-land for
att fi behandling och sedan begirt ersittning for sina kostnader frin den
offentliga sjukforsikringen i hemlandet.

Domstolens uppfattning ir att sjukvérdstjanster i princip bér fungera
som vilka tjinster som helst och dirfér inte kan undantas fran kravet att
producenter skall f3 konkurrera fritt inom unionen. Att ritten till vird
hittills endast gillt i hemlandet har domstolen valt att betrakta som ett
konkurrenshinder f6r virdproducenterna. Genom sina domar har dom-
stolen visat att sjukvdrden knappast lingre kan anses vara medlemslin-
dernas egen angeligenhet, menar Blomqpvist.

Denna integrationsprocess — som verkar utanfér den aktiva lagstift-
ningen och den 6ppna politiska debatten — har stor effekt p4 sjukvirden
i enskilda medlemslinder. Domstolens undergrivande av medlemslin-
dernas suverinitet pa sjukvirdens omrade kan rent av leda till att mer ge-
mensam lagstiftning inom denna sektor vixer fram. Fér att skydda ritten
att bevara sjukvirdssystem som vilar pa solidariska och inte marknads-
missiga grundvalar kommer medlemslinderna sannolikt att tvingas ska-
pa mer gemensamma regler, hiavdar Blomqvist.

Domstolens konsekventa hivdande av den inre marknadens regler har
ocksd betydande inverkan p& medlemsstaternas handlingsutrymme inom
skatteomridet. I drsbokens femte bidrag diskuterar Anette Bruzelius hur
EG-ritten sitter grinser for vilka typer av skatteférméaner som kan med-
ges for att locka dill sig lartrorliga skattebaser som exempelvis kapital,
hégutbildad arbetskraft och transnationella féretag.

Genom ytterligare undanréjanden av hinder p& den inre marknaden
via domstolens praxis okar rérligheten inom unionen, vilket sitter press
pd medlemsstaternas skattepolitik. Utvecklingen innebir nya utmaning-
ar for inte minst det svenska skattesystemet som med olika medel sokt
skydda de inhemska skattebaserna. Det giller for varje land att finna en
balans mellan skatteférméner och skyddsatgirder for att hantera konkur-
rensen frdn andra stater, menar Bruzelius.

Béde inom EU och OECD har det presenterats forslag till reglering av
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INLEDNING

vissa former av skadlig skattekonkurrens, framforallt gillande beskatt-
ningen av bolag och koncerner. For att skattekonkurrensen definitivt skall
upphoéra krivs att staternas skattesystem samordnas pd 6verstatlig niva.
For nirvarande fir det dock betraktas som politiskt orealistisk med en
harmonisering, bland annat till f5ljd av kravet pa enhillighet i minister-
ridet och de stora olikheter som finns mellan medlemsstaternas skatte-
system, menar Bruzelius.

Till frigan om ministerradets beslutsférmaga inom skatteomradet ater-
kommer Sven-Olof Lodin i 4rsbokens sjitte bidrag. Undanréjandet av
skattehinder for att motverka snedvridande konkurrens utgor viktiga upp-
gifter for medlemsstaterna, enligt Lodin. Men viljan och férmégan att i mi-
nisterridet komma till gemensamma beslut inom skatteomradet har hit-
tills varit begrinsad.

Diirfor har domstolen istillet kommit att utéva en inte bara tolkande
utan i praktiken ocksd rittsbildande funktion. Utifrén ett antal rittsfall
visar Lodin hur domstolen intagit en mycket offensiv hallning och fr-
svarat de grundliggande principerna for det europeiska samarbetet sdsom
de kommit till uttryck i EG-fordraget.

Domstolen kan dock aldrig ersitta den systematiska uppbyggnaden av
rittssystemet. Det 4r en uppgift for de lagstiftande institutionerna, menar
Lodin. Domstolen begrinsas av mandatet att endast kunna riva ner och
inte bygga nytt. Den bryter dirfor sonder de principer enligt vilka med-
lemsstaterna byggt upp sina skattesystem. Ministerrdets oférmaga att
undanréja viktiga skattehinder for den inre marknadens funktion féran-
leder diirfor Lodin att plidera for ett avskaffande av vetoritten inom skatte-
omrédet, vilket skulle effektivisera ridets arbete. Efter utvidgningen till 25
medlemsstater 4r annars risken stor att vetoritten forlamar samarbetet.

Domstolens rittsbildande funktion stir ocks i fokus fér Bertil Wiman
som frigar sig pé vilket sitt EG-ritten inom skatteomradet fir betydelse
for vilfardsutvecklingen i Sverige och évriga medlemsstater. EG-fordraget
skall sikerstilla ett effektivt utnyttjande av olika produktionsfaktorer och
dirmed leda dll hogre tillvixt. Det stdr forvisso varje medlemsstat fritt
att utforma sina egna skatteregler men det fir inte ske p4 ett sitt som stri-
der mot bestimmelserna i fordraget.

Sedan bérjan av 1990-talet har antalet skattemal hos EG-domstolen
okat kraftigt. De har i forsta hand gillt frigan om huruvida interna skatte-
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regler far dll f5ljd att den fria etableringsritten begrinsas, men dven rit-
ten till rérlighet for varor, tjanster, personer och kapital har prévats. Kon-
flikten mellan det évergripande intresset ur ett unionsperspektiv — att
sikerstilla en effektiv marknad — och det nationella intresset — att skydda
skatteunderlaget — har blivit sirskilt pataglig gillande inkomstbeskattning-
en, hivdar Wiman. P4 punke efter punkt har nimligen domstolen under-
kint nationella skattebestimmelser.

Wiman menar att det nu finns tre vigar att ta inom skattepolitiken.
Den forsta innebir att medlemsstaterna anpassar sina bestimmelser si
att de ir forenliga med fordraget. Den andra I8sningen innebir att med-
lemsstaterna inom ramen fér det befintliga regelsystemet soker forena de
nationella milen med den inre marknadens krav. Den tredje méjligheten
bygger pa en harmonisering av skattereglerna pd EU-nivé. En snar harmo-
nisering av inkomstskatteritten 4r inte att vinta av politiska skil, enligt
Wiman. Diremot har man inom bolagsbeskattningens omrade natt vigs
inde. Hir forefaller det mer sannolikt att unionen kommer att skapa ett
gemensamt regelverk, avslutar Wiman.

Frigan om bolagsskatten som en betydelsefull inkomstkilla for staten
att finansiera den offentliga vilfirden stir ocksd i fokus for &rsbokens
dttonde bidrag. Jan Sodersten visar hir att det vetenskapliga och politiska
intresset for bolagsbeskattningen stér i skarp kontrast till det ringa bidrag
skatten ger till att finansiera den offentliga verksamheten. Beskattningen
av foretagens vinster var linge en vikande intikeskilla inte bara i Sverige
utan i de flesta industrialiserade vistlinder. Under senare &r har dock
beskattningen givit ett 6kat fiskalt utbyte. De skattereformer som inled-
des i mitten av 1980-talet i Storbritannien och USA och sedan féljdes i
storre delen av den industrialiserade vistvirlden innebar sinkta skattesat-
ser men i gengild bredare skattebaser.

Sodersten diskuterar de enskilda lindernas majligheter att i framtiden
kunna bevara bolagsskatten som en betydelsefull intikeskilla i takt med
att integrationen underlittar kapitalrorligheten och foretagens méjlighe-
ter att anpassa sig till skillnader i skattetryck mellan linderna. Mycket talar
for att de formella skattesatserna i bolagsbeskattningen kommer att sinkas
ytterligare under de nirmaste aren.

Den svenska bolagsbeskattningen framstar vid en internationell jim-
forelse som gynnsam for foretagen. En hard foretagsbeskattning har ald-
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rig varit del av det svenska skattesystemet, enligt Sédersten. Sverige har i
sjdlva verket visat sig ligga ganska nira idealet vad giller bolagsbeskatt-
ningen f6r en liten ekonomi som ir beroende av sin omvirld.

I arsbokens sista kapitel diskuterar Asa Hansson och Karin Olofsdot-
ter huruvida det 4r majligt for enskilda linder att fortsitta att bedriva en
sjdlvstindig finanspolitik i takt med fortsatt integration pa savil europe-
isk som global nivd. Risken ir att den dkade rorligheten av arbete och kapi-
tal i forlingningen kommer att urholka vilfirdsstaten och gora det oméj-
ligt att generera skatteintikter for att bland annat finansiera ett univer-
sellt och omfattande socialf6rsikringssystem. Eller ir inte skattekonkur-
rens si skadligt som manga befarar? Kanske finns positiva effekter for ett
land som Sverige med en omfattande vilfirdssektor och héoga skatter, fra-
gar sig forfattarna.

Hansson och Olofsdotter konstaterar att det inte finns mycket som
pekar pd att skattekonkurrens hittills paverkat den allminna vilfirden eller
omfattningen av den offentliga sektorn i ndgon betydande utstrickning.
Konkurrens gillande beskattningen av individinkomster kan dock bli mer
mirkbar om arbetskraftens rérlighet okar. Det kan sirskilt drabba hog-
skattelinder som Sverige.

Att den europeiska integrationsprocessen kommer att leda till en
kappldpning mot botten med social nedrustning till f6ljd férefaller dir-
emot vara dverdrivet. Den fortsatta europeiska integrationen kan istillet
pressa Sverige att reformera skattesystemet och anpassa den offentliga sek-
torn till en nivd som, enligt forfattarna, ir mer samhillsekonomiske effek-
tiv. Hansson och Olofsdotter menar dirfor att det finns positiva inslag i en
oberoende anpassning av olika linders vilfirdssystem genom konkurrens.

Lista i ett sammanhang understryker de hir publicerade uppsatserna
vikten av en for framtiden betydelsefull problemstillning. Olika &sikrer i
den frigan bidrog férmodligen verksamt till hur minniskor bildade sig
en uppfattning infér den svenska folkomréstningen hésten 2003. Samma
outtalade sporsmal kan ocksd anas som ett underliggande teoretiskt tema
for den skepsis som de europeiska opinionsmitningarna fortlopande ger
uttryck for i samtliga medlemslinder.

Den av unionsorganen och medlemsregeringarna initierade och upp-
muntrade framtidsdebatten tvekar att artikulera frigan om skatter och vil-

fird. Officiellt dryftas p4 ett specialiserat sitt i huvudsak bara innebérden
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av gemensamma marknadsregler, gemensam valuta, gemensam utrikespoli-
tik och ett gemensamt grundférdrag. Det amne som ir centralt i nationella
valrérelser och allmin opinion lyser i stort sett med sin frinvaro.

Den ytterligare sakfriga som bér stillas har dirfor stora utsikeer ate bli
mer brett engagerande. Behdver ocksé skatter och vilfird beslutas gemen-
samt? Ar det foljden av att linderna har gitt samman i 6vriga avseenden?
Eller vad krivs — om det nu 4r vad vi 6nskar — for att social-, utbildnings-
och arbetsmarknadspolitiken dven i fortsittningen skall kunna bestim-
mas av folkmajoriteten inom varje land for sig?
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Viljarna, valfardsstaten och den
europeiska integrationen

av Staffan Kumlin

Vilfirdsstaten ir allas dlskling i svensk politik. Sdrskilt nir det vankas val-
kamp. Detta pdminns vi naturligtvis frimst om i samband med riksdags-
val; alla minns vil de senaste valkampanjernas mantra "Vérd-Skola-Om-
sorg”? Men vilfirdsstaten figurerar allt oftare pd den politiska dagord-
ningen tillsammans med frigor relaterade till EU och europeisk integra-
tion. Det tycks ha blivit vanligare med debatter om hur det svenska del-
tagandet i den europeiska integrationsprocessen paverkar Sveriges moj-
ligheter att fora en vilfirdspolitik med traditionell kvalitet och generosi-
tet. I samband med folkomréstningen 1994 om svenskt EU-medlemskap
var ett av nejsidans frimsta argument att EU:s langtgdende liberalisering
av de regelverk som omgirdar marknadsekonomin hotade etablerade svens-
ka socialpolitiska institutioner. Exempelvis ifrdgasattes Sveriges mojligheter
att uppritthélla en restriktiv alkoholpolitik.

Maénstret utvidgades i samband med folkomréstningskampanjen 2003.
Den hir gingen argumenterade nejsidan for att i princip hela den offent-
liga sektorn hotas av stora nedskirningar vid ett svenskt EMU-medlem-
skap. Tuffa konvergenskrav tillsammans med frinvaron av nationella eko-
nomisk-politiska instrument som rinte- och valutapolitik kan, menar
man, tvinga fram nedmonteringar av vilfirden. Ja-féresprikare — som for-
virrande nog ocksd utger sig for att dlska valfirdsstaten — brukar under-
kinna dessa argument: man argumenterar istillet for att ett EU- och
EMU-medlemskap ger 6kade méjligheter till den tillviixt och ekonomiska
utveckling som vilfirdsstaten behéver for sin langsiktiga 6verlevnad.

Frigan dr i vilken utstrickning dessa tankegdngar priglar, inte bara
elitdebatten kring europeisk integration, utan iven den breda opinions-
bildningen. I vilken utstrickning har idéerna om ett samband mellan
europeisk integration och den svenska vilfirdsstatens eventuella dod eller
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fortlevnad spritt sig bland befolkningen? Kapitlets syfte 4r nirmare be-
stimt att fdrmedla vad vi vet om hur asikter och uppfattningar relaterade
till vilfirdsstaten péverkar stillningstaganden till EU, EMU och europe-
isk integration.

Jag bérjar med att kort beréra olika argument fér hur EU och den
europeiska integrationsprocessen kan fi effekter pa nationella vilfirdssta-
ter. Sedan foljer tre avsnitt om vad man skulle kunna kalla “baskun-
skaper om europaopinionen”: Vi funderar 6ver hur komplex respektive
endimensionell den 4r, och sedan 6ver i vilken utstrickning europadsik-
ter 4r ideologiskt forankrade respektive kopplade till uppfattningar om
kvalitetsutvecklingen inom den svenska vilfirdsstaten. Direfter leder den
demokratiteoretiska debatten kring huruvida folkopinioner approxime-
rar folkets upplysta intressen vidare till en diskussion om hur vilunder-
byggd och vilinformerad europaopinionen ir. Avslutningsvis diskuteras i
vilken utstrickning minniskor i olika europeiska linder vill att EU tar
ett storre vilfirds- och socialpolitiskt ansvar.

Europeisk integration och nationella
vélfardsstater

Det rider ingen tvekan om att den politiska eliten — politiker, journalis-
ter, debattérer, intresseorganisationer — ofta argumenterar pa det sitt som
nu beskrivits. Men 4ven den akademiska EU-debatten har varit inne pé
samma spar. Den tyske statsvetaren Fritz Scharpf har exempelvis pekart pa
att samtidigt som EU har lyckats mycket vil med att skapa en fri inre
marknad, si har detta skett till priset av att medlemsstaterna forlorat flera
politiska verktyg som tidigare anvints flitigt for att uppna sjilvdefiniera-
de socialpolitiska mél.

Scharpf pekar bland annat pé att den liberala europeiska konkurrens-
lagstiftningen i stort sett har eliminerat méjligheten att anvinda sig av
statliga industrier och foretag i arbetsmarknads-, sektors- eller regional-
politiska syften. Inte heller kan sddana metoder anvindas for att "avlasta”
kostsamma socialforsikringssystem i ligkonjunkturer.

Yteerligare ett ofta anvint exempel handlar om den europeiska valuta-
unionen (EMU) och kinns igen frin nejsidans argumentation i samband
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med den svenska folkomrdstningen 2003. Det lyder ungefir som foljer:
EMU flyttar klassiska ekonomisk-politiska verktyg som rinta och vixel-
kurs frin medlemslinderna till den europeiska centralbanken, som med
nddvindighet kommer att anvinda dessa verktyg med det "europeiska
genomsnittets bista” for 6gonen. Dirmed finns risken att till exempel
den rinta som sitts i det nya systemet ir for hog for linder och regioner
med tillvixt och inflation som 4r ligre 4n genomsnittet, samtidigt som
den kan vara for lag for linder och regioner med tillvixt och inflation
over genomsnittet. P4 detta sitt kan tillvixten héllas tillbaka i efterslint-
rande ekonomier (dir den behévs som bist), samtidigt som inflationen
kan drivas upp ytterligare i hdgtrycksekonomier (dir det 4r som mest
olimpligt).

Nedbantningen av den politiska verktygsarsenalen sitter, enligt Scharpf,
medlemslinderna i ett vilfirdspolitiske knepigt lige. Inte minst blir finans-
politiken — beslut rérande statens utgifter och intikter — allt viktigare som
konjunkturpolitiskt instrument i frinvaro av valuta- och penningpolitik.
Samtidigt sitter EMU:s "stabilitetspakt” (som bland annat féreskriver max-
grinser f6r budgetunderskott) en ordentlig grimma 4ven pé finanspoliti-
ken. I detta lige, menar Scharpf, aterstdr for medlemslinderna ate till-
gripa ett antal konjunkturpolitiska strategier fér att stimulera utbudssi-
dan i ekonomin. Exempelvis kan det bli aktuellt med avregleringar av ar-
betsmarknaden samt skattesinkningar med péfoljande nedskirningar av
vilfirdsutgifter. Sirskilt i ligkonjunkturer kan vilfirdsstaten komma i
klim. Nir arbetsloshetssiffrorna, och med dem vilfirdsutgifterna, skjuter
i héjden kan nedskirningar bli nodvindiga for att stabilitetspakten inte
ska brytas. Incitamenten att fatta denna typ av beslut forstirks av EU:s
fria rorlighet for kapital och arbete som ger méjlighet for individer och
foretag att rora sig till linder dir skatte- och arbetskostnader 4r ligre 4n
de ir i vilfirdsstater av den skandinaviska modellen.

Scharpfs resonemang 4r naturligtvis inte okontroversiellt. Statsvetaren
och vilfirdsforskaren Martin Rhodes i4r en av dem som argumenterat
emot idén att EU och europeisk integration tvingar fram nedmonte-
ringar av nationella vilfirdsstater. Han menar for det forsta att de nega-
tiva effekterna av den inre marknaden pd det hela taget uteblivit sd hir
langt. Individer och féretag ir av olika orsaker obenigna att rora sig till
linder dir skatterna och arbetskostnaderna ir ligre. Detta dels dirfor atc
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flyttvinsterna dr mycket svéra att kalkylera, dels dirfor att de inte verkar
vara sirskilt viktiga inslag i aktdrernas beslutskalkyler. For det andra,
papekar Rhodes, har de befarade nedskirningarna av nationella vilfirds-
stater ocksd uteblivit. Paradoxalt nog 4r det frimst i linder dir socialpoli-
tik och offentlig service dr samre utbyggd, sisom Storbritannien och Irland,
som radikala forindringar 4gt rum. Och i ett land som Portugal har vil-
firdsstaten snarare rustats upp dramatiskt samtidigt som EU:s inre mark-
nad och EMU gitt mot sitt fullbordande. Avslutningsvis, medger Rho-
des, har framférallt EMU:s fiskala stabilitetspakt nog haft en viss effekt
péd de, enligt honom, méttliga nedskirningar och forsimringar av natio-
nella vilfirdsstater som trots allt 4gt rum. Men han menar atc dessa for-
dndringar — det handlar ofta om pensionssystem och offentlig sjukvard —
skulle ha varit absolut nédvindiga 4nd4, beroende pa demografiska eller
andra orsaker som inte har med EU eller europeisk integration att gora,
och som hotar att gora f6rildrade vilfirdssystem omajliga att finansiera.

Den endimensionella europaopinionen

Sé langt nagot om hur politiska beslut fattade pd EU-nivdn anses ha olika
sorters effekter pd kvaliteten och generositeten hos nationella vilfirdssta-
ter. Den korta genomgangen reser den intressanta misstanken att inte
bara samhillseliten, utan 4ven medborgarna, bérjat se sadana kopplingar.
Resten av kapitlet dgnas &t att utréna vad den statsvetenskapliga opinions-
forskningen har att siga om saken.

Vad menas forresten med “asikter om europeisk integration”? Vid forsta
anblicken synes imnet vara mer n lovligt komplext. Man undrar, for att
anvinda ett begrepp frin opinonsforskningen, vilket som egentligen ir
“attitydobjektet”. Avses ménniskors instillning till huruvida det egna med-
lemslandet bér vara medlem i unionen? Eller handlar det om hur lingt man
vill lta den politiska integrationen ga i framtiden, eller om hur stort for-
troende man hyser for olika EU-institutioner som kommissionen, parla-
mentet, eller domstolen? Eller ror det sig mdnne om mer specifika upp-
fattningar kring aktuella sakfrdgor?

Kandidaterna ir manga och medborgarnas europadsikter potentiellt
méngfacetterade. Men som tur 4r visar de sig inte vara fullt s& komplexa
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som de skulle kunna vara. Forskning har visat att minniskors europa-
ssikter har en stark “endimensionell” karaktir. Med andra ord, om en
person var negativt instilld till att Sverige skulle bli medlem i EU, s4 ar
sannolikheten mycket stor att hon inte foresprakar nigon lingtgiende
overflytening av politikansvar till den europeiska nivdn. Det 4r dven
mycket troligt att hon hyser ett ligt fortroende for EU:s politiska institu-
tioner, och att hon réstade nej i folkomréstningen om svenske EMU-
medlemskap. Om hon tvirtom sa ja tll svenskt EU-medlemskap 4r det
p4 samma sitt mycket troligt att hon hyser stort fértroende for EU:s
politiska institutioner och si vidare. Forskningen tyder alltsd pé atc det
inte har alltfér tokiga konsekvenser att tala om minniskors europadsikter
med hjilp av en enda skala (snarare 4n flera) som l6per frin ”"mycket
negativt instilld” till "mycket positivt instilld”. I det foljande kommer
jag dirfor att diskutera hur uppfattningar och idéer relaterade dill vil-
firdsstaten paverkar minniskors positioner lings denna allminna ”Euro-

padimension”.

Den ideologiskt férankrade europaopinionen

Den forsta iakttagelsen handlar om ideologi. Flera studier pekar pé att
svenska viljare 4r mycket benigna att tolka politiska sakfrdgor och bud-
skap i termer av dvergripande ideologiska begrepp eller motpoler. De
overligset viktigaste begreppen/motpolerna har visat sig kunna samman-
fattas ganska vil i termer av "vinster” och "hoger”. Att doma av den forsk-
ning som finns tillginglig verkar det som om de flesta svenskar under
livets gang gradvis utvecklar starka attityder gentemot dessa motpoler.
Dessa attityder ir stabila pé det sittet att de mycket sillan dndras radikalt
utan endast gradvis och knappt mirkbart. Ideologiska vinster-hgerposi-
tioner 4r dven kinslomissigt starka.

Till skillnad frin vad som i viljarforskningens barndom tycktes vara
fallet i USA s letar svenska viljare efter de ideologiska monster som ofta
finns i konkreta sakfrigor. Utifrén dessa ménster, samt utifrin den egna
positionen i vinster-hogerkonflikten, bildar man sedan en 4sikt. Denna
typ &sikesbildning limnar spér efter sig som opinionsforskare kan obser-
vera. Ett sddant spér dr ate det man ofta finner starka statistiska samband
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mellan allminna ideologiska stindpunkter & ena sidan och &sikter i kon-
kreta sakfrigor 4 den andra.

Asikter om EU utgor inget undantag. Statsvetaren Henrik Oscarsson
har visat pé starka samband mellan svenskars allminna ideologiska upp-
fattningar och deras europadsikter. Narmare bestimt, ju lingre till vins-
ter svenska viljare stér i politiken, desto mer sannolikt ir det atc de ir
negativt instillda till EU och europeisk integration. Det har dven visat
sig att en av de absolut viktigaste ingredienserna i den svenska varianten
av vinster-hégerkonflikten berér just vilfirdsstaten, dir vinsterviljare
tenderar att vara positivt instillda till tanken pa en omfattande offentligt
tillhandahillen vilfird, samtidigt som de accepterar ett hogt skattetryck.
De rakt motsatta dsikterna blir naturligtvis vanligare ju lingre ut man
kommer pd hégersidan.

Resultaten manar till eftertanke. Inte minst tyder de pé att europaopin-
ionen inte 4r s svajig, instabil och "opilitlig” som en del sjilvutnimnda
opinonsuttolkare gor gillande med jimna mellanrum. Tvirtom, minni-
skors dsikter om EU, EMU och europeisk integration verkar hinga ihop
med varandra i ett vil sammanhaéllet &sikespaket. Och detta &sikespaket
ir i sin tur starke kopplat till stabila och mer abstrakta vinster-hégervir-
deringar. Denna ideologiska forankring 4r formodligen starkare 4n for
snart sagt alla politiska sakfrigor som har intresserat svensk viljarforsk-
ning.

Men hur ser sambandet mellan vinster-hogerideologi och instillning
till europeisk integration ut i andra EU-linder? Svaret stdr att finna i
tabell 1. Dir anges for varje EU-land Pearson’s korrelationskoefficient som
ir ett matt pd styrkan i sambandet. Positiva virden betyder att opinions-
stodet for europeisk integration tenderar att vixa sig starkare ju lingre ut
man kommer p3 den ideologiska hégerkanten. Negativa virden betyder
tvirtom att integrationsstddet ir storst bland vinsterviljare. Virden nira
noll betyder att det inte finns nigon systematisk tendens: Integ-
rationsskeptiker respektive integrationsivrare ir lika vanligt forekom-
mande i alla idelogiska liger.

Resultaten visar intressant nog att det samband mellan vinstersympati
och EU-negativism som finns i Sverige inte utgér ndgot universellt euro-
peiskt monster. Faktum 4r att sambandet egentligen bara ir rikeigt tyd-
ligt i Sverige och Danmark, alltsd i linder som har den mest utvecklade
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offentliga vilfirden. I ett flertal linder finns det endast svaga samband
mellan vinster-hogerideologi och EU-8sikter. Och i linder som Storbri-
tannien, Frankrike, Osterrike och Belgien ir monstret det omvinda: dir

ir EU-negativismen storst bland viljare p& hogerkanten.

Tabell 1. Sambandet mellan ménniskors véanster-hégerpositioner och de-
ras instalining till fortsatt europeisk integration, i EU:s olika medlems-
lander (Pearson’sr)

EU-skepticism EU-skepticism EU-skepticism

vanligare lika vanligt till vanster vanligare

till vénster som till héger till héger

Danmark +.17 | Finland +.00 | Belgien -.24

Sverige '+.27 | Irland +01 | Osterrike  -.15
Luxemburg +.01 | Frankrike -1
Spanien +.01 | Storbritannien —.10
Grekland +.02 | Holland -.08
Tyskland +.02
Portugal +.05

Kalla: Oscarsson (2001:125)

Kommentar: Resultaten 4r himtade frin den europeiska europaparlamentsvalunder-
skningen 1999 (European Election Study 1999). Frigan om vinster-hogerplacering
16d: "I politiken talar man om vinster och héger. Vilken ir din position? Indikera
din sikt genom att anvinda den hir tiogradiga skalan. P4 denna skala, dir 1 bety-
der vinster och 10 betyder héger, vilken siffra beskriver bist din position? Du kan
anvinda alla siffror mellan 1 och 10 for att ange din &sikt.” Frigan om instillning till
europeisk integration 16d: “En del siger att den europeiska integrationen borde
fortsitra. Andra siger att den redan har gaut for lingt. Vilken ir din &sike? Indikera
din asikt genom att anvinda en tiogradig skala. P4 denna skala betyder 1 att "integra-
tionen redan har gitt for lingt” och 10 betyder att "integrationen borde fortsitta”.
Vilken siffra pd den hir skalan beskriver bist din position? Du kan anvinda alla siff-
ror mellan 1 och 10 for att specificera din 4sikt.”

En viktig forklaring till det "omvinda ménstret” i flera av de sistnimnda
linderna ir formodligen att flera av dem har hogerextrema partier som
mobiliserar EU-motstdnd pé hégerkanten. Men man kan ‘4ven tinka sig
en annan bidragande forklaring som ir kopplad till vilfirdsstaten. Det
handlar nimligen om linder dir den offentliga vilfirden anses vara be-
tydligt mindre utvecklad jimfért med den svenska; flera av de vilfirds-
tjanster som i Sverige handhas av den offentliga sektorn képs och siljs i
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ett land som Storbritannien oftare pd den privata marknaden eller utfors
inom familjen eller det civila samhillet. Det tycks alltsd som om vinster-
viljare i mindre utvecklade vilfirdsstater inte ser EU och den europeiska
integrationen som ndgot negativt, som néigot som hotar. Snarare tycks
det i sddana linder vara hogerviljarna som oroar sig. En teori 4r att hoger-
viljare i dessa linder ser EU som ett betydligt mer omfattande offentligt
dtagande 4n det de 4r vana vid. Detta skulle kunna vara en bidragande
orsak till att motstindet mot dessa institutioner dkar ju lingre ut pd hoger-
kanten man kommer.

Avslutninggsvis: den starka kopplingen mellan ideologi och europaopini-
on i Sverige leder oss pa sparen till det som férmodligen 4r en av huvud-
forklaringarna till den stabila EU-negativismen i Sverige. EU och europe-
isk integration har — rittvist eller orittvist — kommit att betraktas som ett
slags hogerprojekt som i forsta hand gagnar kapitalismen och den fria mark-
naden. Effekterna pé vinsterns skdtebarn — vilfirdsstaten — betraktas som
osikra eller negativa. Betink samtidigt att internationella opinionsstudier
visar att den svenska befolkningen stér ideologiskt osedvanligt langt till
vinster jimfort med sina motparter i andra linder. D4 framstir inte den
stabila EU-negativismen i Sverige som ndgot storre mysterium.

Valfardsmissndjet och europaopinionen

Det finns ytterligare indicier p& kopplingar mellan uppfattningar om vil-
firdsstaten och europadsikter. Dessa indicier handlar inte som i den tidi-
gare diskussionen om framtidsinriktade och normativa ideologiska stdnd-
punkter. Nej, det har dven visat sig att ménniskors bedémningar av poli-
tiska resultat inom den svenska vilfirdspolitiken har effekter p4 europa-
opinionen.

Jag och flera andra svenska opinionsforskare har funnit att minniskors
kvalitetsbedémningar av offentlig service och vilfird blev allt mer nega-
tiv under den andra halvan av 1990. Den traditionellt héga niva av tillfreds-
stillelse med den svenska vilfirdsstaten som man — oberoende av ideolo-
gisk hemvist — kunnat uppmita har naggats ndgot i kanten i 9o-talskrisens
och de ménga nedskirningarnas efterfoljd. Detta betyder nu inte att svens-
ka folket inte lingre normativt stédjer den allminna tanken pé offentligt
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tillhandahéllen service och vilfird; tvirtom, flera rapporter av statsvetaren
Lennart Nilsson och sociologen Stefan Svallfors pekar pi att detta stod
forblivit starkt och fakeiske tilltagit i vissa avseenden under 1990-talet.
Vad det ddremot betyder ir att det funnits ett vixande konkret missndje
med den service och hjilp som den offentliga vilfirden levererar.

Analyser pekar vidare pé att missndjet har tvd huvudsakliga effekter pa
minniskors politiska dsikter. Den forsta fir knappast nigon att tappa
hakan av forvining: Det finns en paverkan p& minniskors asikter om
politiska aktorer och institutioner i Sverige. De allt fler svenskar som gor
negativa bedémningar av hur vilfird och offentig service har utvecklat
sig 4r mer benigna 4n andra att rosta emot ansvariga politiker i rege-
ringen, mer benigna att uttrycka missnéje med hur det demokratiska
systemet fungerar i praktiken, och 4r mindre benigna att kinna fértro-
ende for politiker i rikspolitiken och i kommunalpolitiken.

Vilfirdsmissnojets andra opinionseffekt 4r mer kontraintuitiv. Miss-
ndjet paverkar nimligen 4ven europaopinionen. Nirmare bestimt har
jag tidigare funnit att EU-negativismen ir sirskilt utbredd bland den
vixande skara svenskar som uppfattar att kvaliteten pa den svenska vil-
firden forsimrats. Svenskar som gor negativa bedomningar av kvalitets-
utvecklingen inom ”Vird-Skola-Omsorg” tenderar 4ven att vara mer nega-
tiva 4n andra till EMU-medlemskap, till demokratins funktionssitt i
EU, och till det svenska EU-medlemskapet. Detta fick mig att dra slut-
satsen att inte minst stodet for den gemensamma valutan skulle vara
betydligt storre om kvaliteten i svensk vilfird och offentlig service hade
uppfattats mer positivt under det senaste decenniet. Minga verkar alltsd
se ett samband mellan EU-nivin och samhillsutvecklingen pid hemma-
plan. Framgingar och motgangar nir det giller (bland annat) den svens-
ka vilfirdsstaten relateras inte bara till den sittande svenska regeringens
handlingar, utan iven till det uppfattade politiska delansvaret pd EU-
nivin. Missnéje pi hemmaplan drabbar allts inte bara makthavare pd
hemmaplan. Missnéjet gir dven ut dver den hogre nivan i den allt mer
utpriglade flernividemokrati vi lever i.

Vad ir lirdomen s3 hir lingt? Jo, att Fritz Scharpfs tinkande kring
relationen mellan europeisk integration och vilfirdsstaten tycks vara mer
utbrett i den svenska viljarkiren in Martin Rhodes resonemang. Om
den senares tankegingar — att EU inte har ndgon negativ effekt pa natio-
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nella vilfirdsstater — varit vanliga s& hade det inte funnits ndgon speciell
anledning att forvinta sig samband mellan vilfirdsasikter och EU-4sik-
ter. Men sddana samband finns alltsd. EU-negativismen 4r nimligen sir-
skilt utbredd bland dem som vill skydda den offentliga sektorn och som
accepterar ett hogt skattetryck, samt bland dem som uppfattar att kvali-
teten i den svenska vilfirden forsimrats under senare 4r. Europeisk integ-
ration tycks av minga svenskar betraktas som ett hot mot vilfirdsstaten,

snarare 4n som ett 16fte om forbittringar av densamma.

Folkets asikter — inte i folkets intresse?

”Jag skyddar era intressen mot era asikter”, lir den konservative tinkaren
och politikern Edmund Burke ha sagt till sina viljare i hemmavalkretsen
i Bristol. Hans ord knyter an till en evig debatt inom politisk teori. Den
handlar om hur politiken och de politiska institutionerna skall inrittas
for att folkviljan skall fi s& stort inflytande som méjligt pd de politiska
besluten. Folkviljan kan, med stod i flera etablerade demokratiteorier,
definieras som summan av medborgarnas informerade politiska 4sikter.

Jag vill betona idén om informerade dsikter. Det vi ir ute efter ir nimli-
gen inte vilken tillfillig, slumpmissig eller kiinslomissigt baserad opinions-
yttring som helst. Nej, det handlar om hur den politiska debatten och de
politiska institutionerna pé bista sitt vaskar fram en upplyst opinion.
Annorlunda uttrycke utgors den demokratiskt intressanta folkviljan av de
dsikter minniskor innehar forst efter ett allsidigt informationsintag och
en rittvis demokratisk debatt dir alla aktérer och idéer haft samma méj-
lighet att nd ut med sitt budskap. En sddan politik kan sigas ligga i fol-
kets "sanna” eller "upplysta” intressen.

Olika demokratiteorier ligger olika bud i frigan om hur upplysta poli-
tiska beslut i folkets (sanna) intresse bist kan fattas. Det som sedan nigot
sekel tillbaka far sigas vara den dominerande uppfattningen ir att upp-
lysta beslut bist skapas inom ramen fér representativ demokrati. Dess
foresprikare menar att den genomsnittlige medborgaren tenderar att vara
ointresserad, okunnig, egoistisk och kortsiktigt tinkande. Hon ir alltfor
lyckligt ovetande om sakfrigors komplexitet for att p4 egen hand kunna
komma till insikt om vilken politik som ligger i hennes upplysta intresse.
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Sa det dr bist att de svdra besluten dverlimnas 4t valda representanter.
Specialiserade heltidspolitiker valda av folket far till uppgift atr fatta de
beslut som folket skulle ha fattat om de haft tillgang till lika mycket in-
formation och kunskap som de initierade heltidspolitikerna. Det var det-
ta Edmund Burke menade nir han utropade sig till forsvarare av folkets
intressen och inte av folkets asikter. Han sig sig sjilv som bist skickad att
uttolka vilken politik som bist rimmade med den upplysta folkviljan.

Dessa tankegingar stir inte oemotsagda. Den kanske hirdaste kritiken
kommer frin en demokratimodell som ofta gir under namnet deltagar-
demokrati. Denna tankestromning dr betydligt dldre 4n de relativt mo-
derna idéerna om representativ demokrati. Deltagardemokrater har en mer
positiv instillning till medborgarnas politiska kompetens 4n anhingarna
av representativ demokrati. Man menar att minniskor visst har en kapa-
citet att sjilva nd fram till sina upplysta stindpunkter. Om de bara fir
chansen under ritt arbetsformer ir de inte alls okunniga, kortsiktiga eller
egenintresserade. Foljaktligen bor de i storre utstrickning sjilva fatta,
eller &tminstone delta mer direkt i beredningen av, politiska beslut. Del-
tagardemokrater foresprakar ofta fler folkomréstningar, girna pd med-
borgarnas eget initiativ, och andra arrangemang som pa ett mer omedel-
bart sitt inbegriper folket i politiska beslutsprocesser.

Debatten om EU och den nyliberala
snedvridningen

Dessa frigor kommer aldrig att fi nigra slutgiltiga svar. Dirtill 4r de allt-
for ideologiskt och normativt laddade. Istillet kommer debatten om fol-
kets intressen och folkets sikter stindigt tillbaka i nya skepnader. Inte
minst har konflikten teruppfunnits i ett for oss relevant sammanhang:
debatten om huruvida EU:s nuvarande institutionella struktur bir inom
sig det Fritz Scharpf kallat a neoliberal bias (en nyliberal snedvridning).
Denna snedvridning bestar enligt Scharpf i att EU:s beslutsfattande
organ tenderar att fatta beslut som skapar och liberaliserar europeiska
marknader, samtidigt som det dligger medlemslinderna att genom be-
skattning, omférdelning och olika socialpolitiska 4tgirder korrigera de
sociala problem som dessa marknader skapar (ojimlikhet, fattigdom,
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otrygghet etcetera). Men, som den inledande diskussionen antydde, sit-
ter EU och den europeiska integrationen den nationella vilfirdsstaten
under si pass hart tryck att medlemslidnderna kan f3 svirt att upprite-
halla en vilfirdspolitik av klassiskt snitt.

Scharpf menar dirfor att den nuvarande ansvarsfdrdelningen mellan
EU och medlemslinderna pa sikt kan innebdra demokratiska legitimi-
tetsproblem. Medan nationalstaters demokratiska legitimiter traditionellt
byggt pd en fér majoriteten aptitlig “mix” av marknadseckonomi 4 ena
sidan, och omférdelande och marknadskorrigerande offentlig politik &
den andra, ir en sidan mix i nuliget konstitutionellt oméjlig att skapa pd
EU-nivdn. Risken tycks uppenbar att den politik som emanerar frin
unionen inte gillas av flertalet; internationella opinonsundersdkningar
har nimligen visat att de nationella vilfirdsstaterna dtnjuter ett relativt
stort och stabilt folkligt stéd runtom i Europa. Detta "utflsdesproblem”
for EU dr méhinda sirskilt allvarligt eftersom det for nirvarande finns
minst lika stora legitimitetsproblem pa unionens demokratiska ”infls-
dessida”. Det saknas ju béde en kollektiv europeisk identitet (mer om
detta senare), sévil som politiska institutioner pd vilka man kan bygga en
for flertalet acceptabel europeisk demokratisk procedur.

Scharpfs resonemang har kritiserats av statsvetarna Andrew Moravcsik
och Andrea Sangiovanni. De menar att Scharpf $verdriver unionens
tryck pa de nationella vilfirdsstaterna. For det forsta pekar de pa ett fler-
tal exempel dir EU-regler och beslut faktiskt korrigerat det utfall som
den fria marknaden annars skulle ha genererat. Fér det andra menar de,
precis som Martin Rhodes, att ménga av de férindringar som skett inom
nationella vilfirdsstater — och som av ménga hinfors till EU — i sjilva
verket skulle ha varit tvungna att genomféras dndé av teknologiska, eko-
nomiska eller demografiska orsaker. Ur denna synvinkel utgsr EU:s even-
tuella tryck pé nationella vilfirdsstater nirmast en positiv och hilsosam
kraft, som skyndar pé en annars alltfér lingsam men nédvindig utveck-
ling. "Man behéver inte vara en kompromisslos Hayekian”, skriver
Moravesik och Sangiovanni, "for att se mojligheten att nationella poli-
tiska system dr mer benigna att genomf6ra nédvindiga reformer om det
externa ekonomiska och legala trycket uppritthills, som marknadslibera-
ler foreslar, in om EU skyddar sammantagna sociala utgifter frin kon-
kurrenstryck, som socialdemokrater féredrar”. EU:s tryck pd nationella
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vilfirdsstater vrider alltsd enligt denna argumentation inte politiken bort
fran folkets upplysta preferenser. Snarare tvirtom, det 4r bara det att fol-
ket dnnu inte kommit till insikt om detta.

En besliktad kritik berér det sitt pé vilket preferenser bildas och kom-
mer till uttryck inom nationella politiska system. Oavsett om EU bir pa
en nyliberal snedvridning, menar Moravcsik och Sangiovanni, sd bir de
nationella politiska systemen i utvecklade vilfirdsstater p4 en socialde-
mokratisk snedvridning; en slags "vinsterbias”. Denna tankebana gir ut
pé att den folkopinion som kommer till uttryck inom nationella vil-
firdsstater birs upp av kortsiktiga egenintressen. Det 4r de ménga med-
borgare som pa kort sikt dr personligt beroende av sddant som generdsa
bidrag, socialf$rsikringar och hogkvalitativ offentlig service som frimst
stodjer vilfirdsstaten. Idéer som har med det lingsiktigt gemensamma
bista att gora influerar inte opinionsbildningen i nigon stérre utstrick-
ning. Opinionen och de politiska besluten blir ddrfér mer vinstervridna
4in vad de skulle vara om medborgare och politiker i storre utstrickning
beaktade sina langsiktiga och — fir man férmoda att Moravesik och
Sangiovanni menar — sina egentliga upplysta intressen.

I forlingningen av Moravsciks och Sangiovannis kritik finns misstan-
ken att minniskors &sikter om vilfirdsstaten, sivil som deras sikter om
EU och europeisk integration, samt de mentala kopplingarna mellan de
tva sorternas 3sikter, bygger pé ett bristande och begrinsat informations-
underlag. Bide vilfirdsopinionen och europaopinionen — samt samban-
den diremellan — skulle kunna se annorlunda ut om medborgarna bara
hade ett bittre informationsunderlag och bittre insikt i de komplexa
politiska orsakssambanden. Kanske hade Edmund Burke rdte? Kanske
miste folkets upplysta intresse forsvaras mot folkets kortsiktiga och daligt
underbyggda asikter?

Skulle folket tycka och résta annorlunda
med mer kunskap och information?

Jag konstaterade tidigare att dessa demokratiska grundfrégor aldrig kom-
mer att ges slutgiltiga svar. Som tur ir betyder inte detta att all form av
rationell diskussion dr meningslgs. Debatten om den eventuella spin-
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ningen mellan opinion och upplysta intressen bygger nimligen inte en-
bart pd normativa och ideologiska grundvalar. De innehéller 4ven utsa-
gor om verkligheten och dessa utsagor kan provas med hjilp av systema-
tisk forskning. Dirfor tar vi oss nu an foljande friga: I vilken utstrick-
ning och under vilka omstindigheter motsvarar minniskors 3sikter i
politiska sakfrdgor inte deras egna intressen (i meningch de asikter min-
niskor skulle ha haft med mer information).

Det visar sig att den empiriska opinionsforskningen har en del att
komma med i dessa frigor. Tyvirr 4r den empiriska verkligheten inte si
enkelt beskaffad att det 4r majligt atc entydige dra slutsatser i stil med
"Burke har ritt”. A andra sidan ir jag 6vertygad om att debatten (exem-
pelvis Scharpf versus Moravesik och Sangiovanni) kan héjas till en hogre
nivd om den informeras av de studier till vilka jag nu vinder mig.

I bérjan av 1990-talet publicerades i USA pa kort tid ett antal bécker
som skulle f2 stort inflytande pa det statsvetenskapliga studiet av politiskt
beteende. En sddan bok var John Zallers The Nature and Origins of Mass
Opinion fran 1992. Med utgdngspunkt i ndstan fyra decennier av empi-
risk opinions- och viljarforskning konstruerade Zaller det nirmaste nigon
kommit en generell teori om hur minniskor bildar politiska 4sikter.

Ett av Zallers grundaxiom 4r att minniskor sillan baserar sina poli-
tiska &sikter och handlingar pé alla de argument som de exponerats for.
Nej, de tenderar snarare att lyssna pa ett fdzal argument som de nyligen
tagit del av. En implikation av detta ir att politiska preferenser tenderar
att vara relativt instabila. Samma person kan med mycket kort mellan-
rum uttrycka mycket olika stindpunkter i en sakfriga beroende p4 vilken
sorts information hon precis exponerats for. Faktum ir att Zallers modell
bygger pé att minniskor egentligen inte har nagra fasta politiska asikter.
De tenderar snarare att p4 basis av ett fital argument konstruera en 4sikt
hir och nu” om nigon — exempelvis en surveyforskare — skulle friga
dem vad de tycker. Det behover knappast sigas att resonemanget (vilket
understdddes med en imponerande mingd empiriska exempel) indikerar
att politiska sikter 4r ganska svajiga och déligt underbyggda, med en stor
potential for forindring i ljuset av ny och bittre information.

Ett annorlunda perspektiv intogs av statsvetaren Samuel Popkin i boken
The Reasoning Voter fran 1991. Popkin stiller visserligen helt upp p det vid
hir laget vilbelagda faktumet att genomsnittsviljaren tenderar att vara
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relativt okunnig om politik och basera sina preferenser pid en mager
(ibland mycket mager) informationsmangd. Men — och detta 4r viktigt —
de lyckas trots sin ignorans och okunskap pifallande ofta hitta fram dill
de preferenser som de icke desto mindre skulle ha intagit om de hade mer
information.

Hur 4r det mojligt? Jo, menar Popkin, de anvinder sig av “informa-
tionsgenvigar’. Med detta menas ett antal strategier som medborgare i
moderna massdemokratier utvecklat fér att hantera sitt kroniska infor-
mationsunderskott. Idén ir att minniskor anvinder sig av férenklings-
strategier for att lista ut vad de hadke tycke i frigan om de verkligen satt sig
in i den. En sidan forenklingsstrategi handlar om att man anvinder sig
av familj, vinner, och bekanta. Aven om de flesta viljare kanske inte vet
s4 mycket om en sakfréga, si har de flesta ndgon i sin nirhet som faktiskt
vet lite mer, och som har ungefir samma grundvirderingar som en sjilv.
Att snegla pd vad den personen tycker kan fungera som genvig till den
3sikt man skulle ha haft om man p4 allvar satte sig in frdgan. Yiterligare
genvigar handlar om vem som féretrider olika alternativ ("vad tycker
mitt favoritparti eller fackférbund?”) eller om att forséka ta ideologiska
genvigar i informationsdjungeln. ("Jag vet sedan tidigare att jag gillar
vinsterpolitik, s jag stodjer alternativ X eftersom det lilla jag sett tyder
pa att forslaget ligger lingst il vinster”).

Nu kan man invinda att informationsgenvigar 4r ett ganska antiintel-
lektuellt sdtt att bilda asikter. Kanske ir de rent av ett hdn mot det upp-
lysningsideal som utgdr mycket av demokratins filosofiska grundval.
Férmodligen 4r invindningen helt riktig. Men man mdste samtidigt
erkidnna att Popkin 4nd4 kan ha empiriskt ritt: Tank om de antiintellek-
tuella strategierna fungerar i den meningen att de faktiskt leder blinda
medborgare fram il den &sikesdestination de dnd4 skulle ha anlint till
med mer upplysning? I s fall blir folkopinionen trots allt en ganska hyf-
sad vigvisare till folkets upplysta intressen. Detta kan i sin tur f4 drama-
tiska konsekvenser fér den roll man tillmiter folkopinionen i den repre-
sentativa demokratin, och fér hur fria vira representanter skall vara att
fora politik efter eget huvud.

S vad har den empiriska opinionsforskningen att siga? De flesta av de
relativt fi empiriska studier som publicerats sedan Popkins bok kom ut
tyder pd att bittre information och kunskap har en stor potential att for-
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dndra politiska preferenser. Princetonprofessorn Larry Bartels har exem-
pelvis studerat samtliga amerikanska presidentval under de senaste fyrtio
dren. Hans slutsats 4r att medlemmar av olika amerikanska befolknings-
grupper ofta rostar annorlunda om de informerar sig mer om politik.
Exempelvis rostar vita medelklasskvinnor frdn mellanvistern som kan
mycket om politiska frigor pa andra presidentkandidater dn vita medel-
klasskvinnor frin mellanvistern som inte kan sirskilt mycket om poli-
tiska frgor. Liknande informationseffekter str att finna fér snart sagt
varenda befolkningsgrupp. Enligt Bartels berikningar fir dessa informa-
tionseffekter sammantaget konsekvensen att USA vid flera tillfillen for-
modligen skulle ha valt en annan president in den som faktiske blev vald,
om bara de flesta hade nirmat sig det vilinformerade ideal som klassiska
demokratiteorier stiller upp. Vad det 4n ér for informationsgenvigar som
amerikaner anvinder for att hantera sin informationsbrist, s verkar allt-
s4 dessa genvigar inte fungera i den meningen att de leder fram dll de
preferenser man skulle ha haft med mer information. En liknande dis-
krepans mellan viljaropinion och upplysta viljarintressen har frilagts av
flera studier som studerat, inte minniskors rostningsbeteende i demokra-
tiska val, utan minniskors &sikter i sakfragor. Jimforelser mellan informe-
rade och oinformerade medlemmar av samma befolkningsgrupper visar
ofta pd betydande &siktsskillnader.

En sirskilt spinnande friga handlar om den eventuella férekomsten
av en systematisk nettoeffekt av upplysning. Eller annorlunda formulerat:
ir det vinsterns eller hogerns sakfrigor och partier som férlorar respek-
tive vinner pd en kroniskt underinformerad viljarkdr? Hir finns det en
skillnad mellan studier som fokuserar pa sakfrigedsikter och studier som
fokuserar pa rostningsbeteende. De forstnimnda pekar pé att vilinfor-
merade amerikanska viljare oftast féredrar mer vinsterbetonade politiska
forslag 4n annars. Samtidigt har man inte kunnat observera nigot lik-
nande ménster nir det giller rostningsbeteende. Informationseffekterna
pa rostningsbeteende ir visserligen stora, men det verkar inte finnas
ndgon vinstersystematik. Faktum 4r att flera av de stérsta informations-
effekterna (for 1980 och 1988 drs presidentval), tyder pa att Ronald Reagan
och George Bush den ildre hade avgatt med betydligt storre valsegrar om
alla viljare varit vilinformerade.

Lisaren mirker nu att mycket av den banbrytande opinionsforsk-
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ningen bedrivs i USA. Tyvirr vet vi allefor lite om de politiska effekterna
av daligt informerade viljare inom EU-omrédet. Frigan ir om minni-
skors &sikter om vilfirdsstaten, om EU och europeisk integration, samt
de mentala kopplingarna mellan de tvi sorternas &sikter, skulle dndras
om medborgarna visste mer om dessa komplexa frigor. Men, som jag no-
terade ovan, bara att som de amerikanska opinionsforskarna stilla dylika
fragor kan férhoppningsvis lyfta diskussionen.

S4 vilka lirdomar kan vi dra? For det forsta ger de omnimnda studier-
na Moravesik och Sangiovanni ritt i dtminstone ett avseende. Att déma
av de ibland avsevirda kunskapseffekterna pé politiska preferenser verkar
det nimligen vara en osiker strategi att, som Scharpf gor, sitta ett opro-
blematiskt likhetstecken mellan folkopinion och upplyst folkintresse.
Huruvida den rédande folkopinionen dr samma sak som minniskors in-
formerade preferenser maste i hégre utstrickning goras foremal for dels
debatt, men framfor allt for empirisk prévning. Informationseffekterna i
de studier vi har tillgdng till gor det till en empirisk majlighet att synen
pd EU och europeisk integration skulle bli mer positiv om viljarna fick
bittre kinnedom om att de socialpolitiska férsimringar som manga hir-
leder till EU:s tryck pé nationella vilfirdsstater kanske hade varit absolut
nodvindiga i vilket fall som helst.

P4 samma sitt skulle det vara intressant att veta om det héga stéd for
nationella socialpolitiska insatser som rapporterats i en stor mingd forsk-
ningsrapporter skulle indras p4 nigot sitt som en konsekvens av hégre
politiska informationsnivder. Politiskt vilinformerade amerikaner i olika
befolkningsgrupper verkar ju allt annat lika féredra mer offentliga insat-
ser samtidigt som de accepterar hogre skatter. Men hur idr det med EU-
medborgarna? Om mer politisk information urholkar opinionsstodet for
vilfirdsstaten — en frdga vi alltsd vet mycket lite om, men som ir hogst
forskningsbar — s3 kanske Scharpfs teori om EU:s nyliberala snedvrid-
ning bygger pa felaktiga premisser. Det tryck som EU sitter pd nationella
vilfirdsstater kanske dé snarare borde uppfattas — inte som en snedvrid-
ning av folkviljan — utan som processer som ligger helt i linje med en
upplyst variant av densamma. Det ska bli spinnande att se vilken modig
svensk forskare som vigar plocka upp denna kastade handske.
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Nar vagar man satta likhetstecken mellan
opinion och informerade preferenser?

Men frigan ir mer komplex ‘4n vad dessa spekulationer antyder. Man
kan nimligen férvinta sig att forskningen om informerade preferenser
kommer att fdrindras under de nirmaste dren i riktning mot mer nyan-
serade frigestillningar. For samtidigt som man har funnit minga exem-
pel p4 kunskapskinsliga opinioner, si har man dven funnit flera intres-
santa undantag. Under vissa omstindigheter och i vissa frigor tycks det
som om minniskor inte dndrar sig en millimeter bara for att de fir (dnnu
mer) information och kunskap in vad de redan har. Frigan 4r vad som
kinnetecknar dessa omstindigheter och frigor. Nir vigar man egentli-
gen sitta likhetstecken mellan opinion och informerade preferenser?

Dessa studier lyser 4n s linge med sin frinvaro. Det vi kan géra ir
dirfor att resa nagra rimliga arbetshypoteser med utgingspunke i vad vi
vet rent allmint om opinionsbildning. En mahinda sjilvklar hypotes har
att gora med hur linge en sakfriga har funnits pa den politiska dagord-
ningen. Man kan forvinta sig att "nystartade” opinioner ligger lingre
frin medborgarnas upplysta preferenser 4n opinioner i frigor som stotts
och blotts under ménga &r. Den sistnimnda opinionsformen borde —
givet att den tidigare debatten lyckats lyfta fram de relevanta argumenten
— vara mindre pdverkbar av ytterligare debatt och information, jamfére
med en friga som precis bérjat spela en roll p& den politiska scenen.

En mindre uppenbar faktor har att géra med det politiska systemet.
Den linderjimférande viljarforskningen har visat att individers &sikts-
stabilitet varierar med partisystemets ideologiska tydlighet och stabilitet.
I lander dir de politiska partierna intar tydliga och stabila vinster-héger-
staindpunkter tenderar medborgarna att gora samma sak. Det blir d3 ldt-
tare for minniskor att snabbt lira sig hur sakfrigealternativ passar ihop
med deras grundliggande virderingar och partipreferenser. Omvint ir
det svrare att vara medborgare i politiska system dir alla partier konkur-
rerar pa det politiska mittfilter. Det 4r dd mindre uppenbart hur olika
sakfrigealternativ passar med ideologiska orienteringar. Mer detaljerad
information behdvs dirfor och det tar lingre tid for opinioner att stabili-
sera sig. Risken att en folkopinion inte 4r samma sak som folkets infor-
merade preferenser vixer.
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Sverige brukar framhallas som ett land med mycket stor ideologisk
stabilitet och tydlighet i partisystemet. Den amerikanske socialpsykolo-
gen Donald Granberg och den svenske statsvetaren Séren Holmberg visade
pa 1980-talet att svenskars asikter i vinster-hogerrelaterade sakfragor ir
betydligt mer stabila 6ver tid och mer ideologiskt forankrade 4n ameri-
kaners politiska sikter. Nu ska det pdpekas att det finns studier som
overtygande visar att tydligheten och polariseringen avtagit sedan dess.
Men svenskars asikter i vinster-hogerrelaterade sakfrigor hor ind3 till de
mest stabila som den internationella opinionsforskningen kunnat mita i
nigot land.

S& vad innebir det att hivda att vilfirdsopinionen och europaopinio-
nen — och orsakssambanden diremellan — skulle se annorlunda ut om fol-
ket bara fick tillgdng till bittre information? Jo, man diskrediterar en folk-
opinion som under ett drygt decennium formats av inte mindre 4n tv3
folkomréstningar och tv4 Europaparlamentsval; inte ménga sakfrigor har
funnits med sd linge pd den politiska dagordningen. Man diskrediterar
idven en opinion som ir starkt kopplad till en ideologisk dimension dir
minniskors positioner tillhor de stabilaste i virlden.

S& samtidigt som Scharpf inte problematiserar dessa frigor tillracklige,
s& kanske Moravesik och Sangiovanni problematiserar ett steg for lingt.
Fér om man inte kan sitta likhetstecken mellan folkopinion och upplyst
folkintresse i denna typ av frigor, nir ska man da gora det? I frlingning-
en av denna oskyldiga friga ligger en implicit men potentiellt forédande
kritik mot den moderna massdemokratin. Tink om demos inte ir formé-
get att identifiera sina egna upplysta intressen ens under extremt gynn-
samma omstindigheter!

Avslutningsvis: Jag menar inte att det ir illegitimt att, som Moravesik
och Sangiovanni, argumentera fér att opinioner avviker frén upplysta in-
tressen. Inte heller ir det illegitimt att, som Scharpf, bygga sin argumen-
tation mot EU:s pastddda nyliberala snedvridning pd argumentet att opi-
nionen hittills har velat nigonting annat. Tvirtom, att fundera éver opi-
nioner — och pa eventuella diskrepanser mellan opinion och upplyst in-
tresse — utgdr omistliga inslag i representativa demokratier.

Men jag menar samtidigt att vi mste kriva mer av dem som for denna
typ av resonemang. Detta giller bdde dem som avfirdar folkopinioner
dirfor att de avviker fran folkets upplysta intressen, och dem som (impli-
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cit) menar att de inte gor det. Ndrmare bestimt méste vi kriva hillbara
teoretiska resonemang om varfor just “denna sorts opinion under dessa
omstindigheter” skulle avvika frin de &sikter viljarna skulle ha med mer
information. I tilligg till detta krivs nigon form av empiriska beligg, det
vill siga nigon form av observationer som indikerar att opinionen ifriga
faktiskt dndrar sig (eller inte dndrar sig) i ndgot viktigt avseende som ett
resultat av storre exponering for 6ppen och demokratisk debatt. Denna
form av argumentation saknas ofta hos debattérer som vill géra gillande
att bide den svenska EU-negativismen och den svenska vilfirdspositivis-
men kommer att luckras upp bara folket kommer till insikt om sina
egentliga upplysta intressen.

En europeisk valfardsstat?
En europeisk identitet?

I debatten om EU:s forhillande till nationella vilfirdsstater kan man
ibland skymta visionen om en europeisk vilfirdsstat. De som har denna
vision for 6gonen argumenterar for att den gemensamma marknaden inte
ir dllricklig for ate skapa ett integrerat Europa. For att EU ska kunna
behilla sin demokratiska legitimitet bér unionen si smaningom sikta p&
att axla ett storre socialpolitiskt ansvar. Idén bygger dels pa att kad ror-
lighet och liberalisering inom unionen riskerar att urholka de nationella
offentliga arrangemang som medborgarna kommit att efterfriga. Men
man tinker sig dven att denna process knappast kan ta sin bérjan forrin
unionen demokratiseras och att dessa folkliga preferenser kan f3 storre
effekt pd beslutsfattande inom unionen. P4 sikt ser man dirfér ett euro-
peiskt vilfirdspolitiskt dtagande av en union med betydligt storre utgifter
och inkomster (kanske via europeisk beskattningsritt) 4n idag.

Men vill européerna ha en europeisk vilfirdsstat? Vi har inte tillgéng till
sirskilc mycket sytematisk forskning for att svara pa frégan. Kanske for att
visionen om en europeisk vilfirdsstat ter sig lite vil utopisk. Icke desto
mindre har den tyske statsvetaren Steffen Mau analyserat EU-medborgar-
nas dsikter om en utvidgad europeisk social- och vilfirdspolitik. Mau an-
vinde sig av den regelbundet dterkommande “Eurobarometern”, en EU-
finansierad opinionsundersokning dir cirka 15 000 slumpmissigt utvalda
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medborgare i de 15 EU-linderna deltar. I en undersékning frén ar 2000 fick
svarspersonerna bland annat svara pé i vilken utstrickning de tyckee att EU
skulle ha mer beslutsmakt i frigor som handlade om sjukvard och social
vilfird, eller om medlemslinderna fortsatt bér ha huvudansvaret.

Resultaten 4r mycket nedsldende for de europeiska vilfirdsvisionirer-
na. De pekar nimligen p# att &sikter om europeisk vilfiardspolitik r be-
tydligt mer negativa 4n 4sikter om nationell vilfirdspolitik. Det relativa
folkliga samforstdnd kring den nationella vilfirdsstatens grundfunktio-
ner som kunnat uppmitas i flertalet linder finns alltsd inte nir det hand-
lar om en eventuell europeisk vilfirdspolitik.

Dessa grundliggande resultat rubbar mahinda inte nigons virldsbild.
Steffen Mau kunde emellertid gora flera mer subtila iakttagelser som
siger ndgot om varfor opinionsmaénstret ser ut som det gor, samt varfor
en europeisk vilfirdsstat kommer att fi svirt att vinna folkligt stod. For
det forsta spelar “socioekonomiska” faktorer som klass, social status, yrke
och inkomst en mycket begrinsad roll for minniskors &sikter om euro-
peisk vilfird. Minniskor med exempelvis olika klassbakgrund och social
status stir alltsd enade i sin skepticism mot europeisk vilfird. Avsakna-
den av klasskonflikt skiljer dessa &sikter frin europaopinionen i 6vrigt,
och frin de flesta andra politiska opinioner, dir man nistan alltid finner
stora klass- och statusskillnader.

Négot som diremot spelar stor roll 4r vilken sorzs nationell vilfirdsstat
man kommer ifrin. Svenskar, danskar och finlindare — som 4r vana vid
stora, universella och generdsa socialforsikringar och offentlig service —
4r mest skeptiska till europeisk vilfird. Italienare, portugiser, spanjorer
och greker — dir det offentliga vilfirdsitagandet dr betydligt mindre — 4r
mest positiva. I dessa sydeuropeiska linder ligger andelen medborgare med
en positiv héllning till europeisk vilfird runt 40 procent. I Skandinavien dr
motsvarande siffra 11 procent, medan genomsnittet i 6vriga linder ligger
runt 30 procent.

Den tolkning som ligger nira tillhands, och den som Mau ocksi for
fram, 4r naturligtvis att det ir de EU-medborgare som upplever att de har
mycket att forlora pd en europeisering av vilfirdsstaten som motsitter sig
en sidan process. Bakom dessa resultat anar vi det kanske stérsta proble-
met for ett storre socialpolitiskt EU-atagande: Det faktum att europeiska
linder under méinga decennier valt att inritta sina nationella vilfirdsar-
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rangemang pd mycket olika sitt reser fundamentala frigor kring hur en
eventuell europeisk vilfirdsstat skulle organiseras. Att fa storre delen av
EU-medborgarna att enas om en vilfirdsmodell kan, for att uttrycka det
milt, bli mycket svart.

Men lit mig avsluta med lite goda nyheter for de europeiska vilfirds-
visionidrerna. Maus undersékning visar att det finns ndgra faktorer som
bidrar till att vissa minniskor uppvisar ett storre stod for tanken pd en
europeisk vilfirdsstat, oavsett vilken sorts nationell vilfirdsstat man kom-
mer ifrdn. Den viktigaste av dessa faktorer handlar om vilka geografiska
och politiska enheter minniskor identifierar sig med. Det visar sig nim-
ligen att framfor allt de svarspersoner som ser sig sjilva som européer
som 4r mest positivt instillda till en gemensam vilfirdsstat. De som en-
tydigt betrakrar sig sjilva som “svensk”, ”italienare” eller ”irlindare” ir
diremot mycket obendgna att stddja forslaget.

Hir nidrmar vi oss ett svar pd frigan om varfor den europeiska vil-
firdsvisionen fir ett svalt mottagande. Tidigare forskning om minni-
skors grundliggande identiteter och tillhorigheter har i det stora hela
innu inte kunnat notera ndgon tillvixt av den i nuliget lilla grupp euro-
péer som faktiskt ocksé kinner och identifierar sig sjilva som medlem-
mar av en europeisk gemenskap. Det ir istillet de urgamla nationella,
regionala, och etniska identiteterna som fortfarande har foretride. Nu ir
detta knappast ett allvarligt hot mot EU och den europeiska integratio-
nen som sidan; om det 4r ndgot de senaste decennierna visat s 4r det vil
att man kan driva lingtgiende integrationsprojekt utan en folkigt forank-
rad gemensam kinsla av identitet och tillhérighet. Diremot verkar det
alltsi som om just vilfirdspolitiken kan vara extra kinslig hirvidlag.
Offentligt tillhandahéllen vilfird innebir ju inte bara att man samarbe-
tar for att uppnd gemensamma intressen. Det innebir ju dven en smirt-
sam och kontroversiell beskattning och omférdelning mellan folkgrup-
per och fysiska platser. Och for att stilla upp pa en sidan politik (4tmins-
tone i storre skala) krivs det nog att minniskor har en grundliggande
kinsla av gemenskap, av att de sitter i samma bat, av att de hér ihop. En
sddan kinsla saknas i dagens EU och den ir att déma av den befintliga
forskningen inte pa tillvixt.

Avsaknaden av gemensam europeisk identitet, tillsammans med det
starka opinionsstédet for nationella vilfirdsstater, gor det vanskligt fér poli-
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tiska ledare att i nuldget argumentera f6r behovet av en gemensam europe-
isk vilfirdspolitik. Detta giller inte minst de linder dir den nationella vil-
firdsstaten vuxit sig sdpass stor och sipass omhuldad som i Sverige.

Kallor och litteratur

Den mest uppdaterade och sammanhéllna studien av svenskars 3sikter
om EU och europeisk integration ir EuropaOpinionen av Séren Holm-
berg m fl (2001, Statsvetenskapliga institutionen, Géteborgs universi-
tet.). Speciellt relevanta kapitel i denna bok 4r Henrik Oscarssons Den
nya EU-dimensionen”, vilket behandlar EU-asikters dimensionalitet,
struktur och relation till vinster-hdgerorienteringar, samt Staffan Kum-
lins "Missndje p& hemmaplan” som ir en undersékning av relationen
mellan nationellt vilfirdsmissnéje och europaopinion. Internationella
jamforande studier av opinionsbildning i EU-frdgor finns i Public Opi-
nion and Internationalized Governance frin 1995, redigerad av Oskar Nie-
dermayer och Richard Sinnot (Oxford University Press), och i Political
Representation and Legitimacy in the European Union frin 1999, redigerad
av Hermann Schmitt och Jaques Thomassen (Oxford University Press).
Steffen Maus undersokning av &sikter om attityder till en eventuell euro-
peisk vilfirdsstat rapporteras i den annu opublicerade uppsatsen ”A Euro-
pean Welfare Democracy?”, vilken presenterades pd den Europeiska stats-
vetarkongressen (ECPR Joint Sessions) i Edinburgh, Mars 2003.

Den som istillet vill lisa om svenskars dsikter om vilfirdsstaten rekom-
menderas Vilfirdsstatens moraliska ekonomi av Stefan Svallfors (1996, Boréa
Bokforlag), och Kommunal demokrati under fyra decennier av Folke Jo-
hansson, Lennart Nilsson och Lars Strémberg (2001, Liber forlag). Lockas
du av samma imne, men vill ha mer av internationella jimforande per-
spektiv bor du titta i The Scope of Government fran 1995, redigerad av Ole
Borre och Elinor Scarbrough (Oxford University Press). Fér de lisare som
ir nyfikna pd likheter och skillnader mellan amerikanska och svenska vil-
jare kan jag rekommendera Donald Granbergs och Séren Holmbergs
The Political System Matters (1988, Cambridge University Press).

Litillgingliga ingdngar till debatten om folkopinion och upplysta
preferenser hittar man i Peter Esaiassons kapitel ”Vad menas med folkvil-

39



STAFFAN KUMLIN

jans férverkligande?” i boken Demokratins mekanismer redigerad av Mikael
Gilljam och Jérgen Hermansson (2003, Liber férlag). Denna bok erbju-
der dven rikliga doser diskussion om olika demokratiideal och deras an-
taganden om (exempelvis) medborgarnas politiska kapacitet.

Tv4 mycket uppmarksammade verk som lagt mycket av den inrellek-
tuella grunden for den empiriska forskningen kring spinningen mellan
opinion och upplysta preferenser 4r John Zallers The Nature and Origins
of Mass Opinion (1992, Cambridge University Press), och Samuel Pop-
kins The Reasoning Voter, (1991, University of Chicago Press). Denna forsk-
ning, som hittills nistan bara bedrivits i USA, sammanfattas pa ett myck-
et fint sitt i Robert Luskins kapitel "From Denial to Extenuation and
(Finally) Beyond” i boken Thinking About Political Psychology, redigerad
av James Kuklinski, (2002, Cambridge University Press).

For den som istillet vill lisa om debatten om EU:s eventuella nyliberala
snedvridning bér absolut sitta tinderna i Fritz Scharpfs redan klassiska
Governing in Europe (1999, Oxford University Press), Andrew Moravesiks
och Andrea Sangiovannis kapitel ’On Democracy and Public Interest in
the European Union” i Die Reformbarkeit der Demokratie (redigerad av
Renate Mayntz och Wolfgang Streeck, 2003, Campus Verlag), samt Martin
Rhodes bidrag till European States and the Euro, redigerad av Kenneth Dy-
son, (2003, Oxford University Press).
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Ansvarsfordelning och skatter
i en ekonomisk union

av Krister Andersson och Lars Séderstrom

EU:s utvidgning till 25 linder vicker frigor om unionens méjligheter att
finansiera de 6verstatliga uppgifterna, inte minst jordbruksstédet. Och
for medlemslinderna ir frigan vad som kommer att hinda med skatte-
baserna och de uppgifter som idag skéts pa olika nivéer i den offentliga
sektorn. Utgdngen av den process som nu inleds skulle mycket vil kunna
bli att mer resurser samlas pd EU-nivn samtidigt som enskilda kommu-
ner och regioner far ett 6kat ansvar for delar av vad som idag skéts pd den
nationella nivin. Kanske ir det s&, som minga hivdar, att den statliga
nivan ir for liten for att kunna hantera pagéende globaliseringstendenser
och for stor for att kunna hantera lokala och regionala ansprik.

Dessa frigor diskuteras nu livligt. Betriffande de éverstatliga uppgif-
ternas finansiering ligger det nira till hands att tinka sig att det kommer
att behovas ett okat inslag av beskattning pd europeisk nivd. EU:s skatte-
intdkter ir idag forhallandevis blygsamma. De ticker bara en femtedel av
unionens gemensamma utgifter. Till storsta delen handlar EU:s inkoms-
ter om bidrag frin medlemslinderna, dels i férhéllande till en hypotetisk
mervirdeskatt, dels i férhdllande till respektive lands BNP. Givet att EU
ska fi en 6kad egen beskattning ir frigan vilken eller vilka skattebaser
som kan vara limpliga — direke eller indirekt skatt?, skatt pa kapitalin-
komster eller arbetsinkomster?, allmin varuskatt eller selektiv skatt pd alko-
hol, energiskatter etcetera? — samt hur uppbérden kan organiseras — ska
EU ges en egen organisation for att beskatta unionens invinare?

Betriffande den mellanstatliga skattekonkurrensen har diskussionen
kommit lingre. EU 4r i fird med att skapa ett regelverk med syfte atc
skydda och harmonisera medlemslindernas beskattningsférmaga. Det kan
invindas mot dessa anstringningar bdde att de redan gatt for lingt — med

motiveringen att skattekonkurrens bér uppmuntras — och att de ir otill-

41



KRISTER ANDERSSON OCH LARS SODERSTROM

rickliga. For ett land som Sverige, med sitt exceptionellt hoga skatte-
tryck, ir det av mycket stor betydelse hur de pdgiende processerna kom-
mer att gestalta sig. Ett av syftena med detta kapitel ér att belysa detta lite
ndrmare.

Det 4r inte bara pa det internationella planet som dessa frigor nu till-
drar sig intresse. Mingden "politiska” uppgifter som behover skétas i en
modern ekonomi tenderar att vixa och pd manga hall pigir nu en dis-
kussion om hur uppgifterna limpligen bér férdelas pa nationella, regio-
nala och lokala organ samt hur de bér finansieras. I Sverige, dir lokala
organ svarar for inte mindre 4n 70 procent av den offentliga konsumtio-
nen, fors diskussionen for nirvarande inom den “ansvarsutredning” som
leds av landshévding Mats Svegfors.

En i detta sammanhang central friga 4r hur man kan undvika det s8 kal-
lade ”bailing-out”-problemet, det vill siga att enheter med stora under-
skott och skulder far dessa sanerade pa nigon annans bekostnad. Proble-
met férekommer béde pa lokal och delstatlig nivd. Riddningen av New
York hirom 4ret var spektakulir, men kan ses som en engingsinsats. For
viljan att halla hog disciplin i de offentliga finanserna #r skadeverkning-
arna av dterkommande riddningsaktioner sannolikt allvarligare. I Sverige
handlar det 4n s linge vanligtvis om kommuner med konkursmissiga
bostadsbolag. Med tiden lir vi {3 se exempel pd kommuner (och landsting)
som inte lingre orkar med sina dtaganden betriffande de tunga sociala
sektorerna (vird, skola, omsorg) och kriver extraordinirt stod frin sta-
ten. I Tyskland, dir man ocksd har uppfattningen att alla delar av landet
ska kunna 4tnjuta liknande social service, har det krivts omfattande
riddningsaktioner pd delstatlig niv4, inte bara for att héja upp de &stra
delarna av landet, utan ocksa for att avhjilpa akuta svirigheter i exem-
pelvis Bremen och Saarland. Eftersom roten till det onda ir en obeveklig
utveckling mot en allt dldre befolkning i kombination med en ohjilpligt
lingsam produktivitetsutveckling inom stora delar av den sociala sektorn,
ir detta ett problem som alla vilfirdsstater stills infor, forr eller senare.
Frigan ir om problemet kan 18sas inom ramen fér nationella forsik-
ringssystem. Med 6kad rérlighet inom den Europeiska unionen fsljer ett
behov av att hitta en forsikringsmodell ovanfor nationsgrinserna.

De problem vi hir pekat pa behandlas i den finansteoretiska litteratu-
ren under rubriken “fiskal federalism”. I det f6ljande ska vi belysa detta
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fenomen lite ndrmare. Vi bérjar med ndgra allminna synpunkter pa
fenomenet, men héller oss sedan till specifikt europeiska férhéllanden.
Betriffande ansvarsfordelningen mellan olika nivéer i den offentliga sek-
torn i Europa ir det subsidiaritessprincipen som giller. Att denna princip
saknar historisk férankring i Sverige, betyder inte att det skulle vara svart
for oss att anpassa véir offentliga verksamhet till denna princip. I linga
stycken ir vér politik redan konform med subsidiaritetsprincipen. Efter
diskussionen om ansvarsfordelningen gir vi over till skattefrigorna. Vi
borjar dd en genomging av de krav som stills pd medlemslindernas
nationella beskattning genom EG-ritten och gér direfter 6ver till frigan
om EU bér ha en egen skattebas. Detta gors med utgingspunke frin
[finansieringsprincipen, som knyter beskattningen till ansvarsfordelningen

och dirmed — i det europeiska fallet — till subsidiaritetsprincipen.

Fiskal Federalism

Normalt 4r den offentliga verksamheten uppdelad i olika nivaer. For Sveri-
ges del handlar det om tre nivéer bestdende av kommuner och landsting,
staten respektive EU. I vissa andra linder, exempelvis Tyskland, finns en
fyirde niva bestdende av delstater. Landsting ir inte dverordnade kommu-
ner och betraktas dirfor som en del av den lokala nivén. Detta 4r tydligt i
Finland, dir landsting saknas och sjukvird med mera bedrivs inom ramen
for kommunalférbund, det vill siga samarbetsorgan for priméirkommuner.

Sverige har tillsammans med Danmark de i sirklass hogsta skatteutta-
gen till savil den nationella centrala nivin som till den lokala kommu-
nala sektorn. Inom EU ir det foér nirvarande fyra linder som har ett del-
statligt inslag i sin skattestruktur (se figur 1).

I de fall enheter pa olika nivier har egen beskattningsmakt och i viss
min kan vilja verksamhet som de sjilva finansierar, talar man i den eko-
nomiska litteraturen om “fiskal federalism”. Den nirmare utformningen
av denna varierar frin land till land och éver tiden med avseende pé:

* vilken typ av verksamhet som ligger pa respektive niva;
e vilken eller vilka skattebaser som anvinds pa respektive nivé;

e vilka transaktioner som sker mellan nivierna i form av skatter och bi-
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drag/subventioner av olika slag, exempelvis i vad min kommuner ir skyl-

diga att betala moms och annan statlig skatt.

60% O Federal (EU)
50% -H O Socialfors.

] M Lokal
40% 1 Delstatlig

30% m Central

20% A

10%

Figur 1. Skatteinkomster 2001 i EU:s medlemslander, andel av BNP.

Kalla: EU-kommissionen

Regleringarna av dessa forhdllanden utgor den offentliga sektorns infra-
struktur och har foljaktigen fundamental betydelse {6r hur denna sektor
och samhillet som helhet fungerar.

I traditionell finansvetenskap, vil sammanfattad av Richard Musgrave
1959, delas den offentliga verksamheten upp i tre funktioner: stabiliserings-
politik, fordelningspolitik och allokeringspolitik. Dir presenteras uppfatt-
ningen att staten ska svara for stabiliseringspolitiken och fordelningspoliti-
ken, medan allokeringspolitiken delvis kan 6verldtas &t lokala organ, nim-
ligen om det handlar om lokalt kollektiva nyttigheter, sdsom gator, parker
och riddningstjinst. Socialpolitiken (vird, skola, omsorg) har ingen sjilv-
stindig stillning i den traditionella analysen. Den kan ske i privat eller
offentlig regi. Nir den sker i offentlig regi 4r det underforstarte att staten
nog har en komparativ frdel i att skéta pensioner, dldreomsorg, sjukvird
och annat som kriver en forsikringslésning, medan till exempel barnom-
sorg mycket vil kan vara en kommunal angeligenhet.

Under senare 4r har den traditionella synen p4 den fiskala federalis-
men bérjat ifrdgasittas. For det forsta har det vuxit fram en kad medve-
tenhet om betydelsen av ”politikmisslyckanden”. Medan man i den tra-
ditionella analysen hade fokus pd svérigheterna att hitta marknadsmis-
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siga 16sningar pd samhillsekonomiska problem, har den moderna forsk-
ningen alltmer kommit att intressera sig for det politiska systemets till-
kortakommanden i forsoken att lsa samma problem. De som tidigare for-
ordade grandiosa offentliga 16sningar p4 snart sagt alla ekonomiska pro-
blem (planekonomi) har nédgats inse att det inte existerar ndgot allmin-
intresse och att det i praktiken handlar om att hitta mer eller mindre bra
kompromisser mellan olika sirintressen. Ett viktigt problem som tas upp
i den moderna forskningen ir att politiker (och andra féretridare for den
offentliga sektorn) inte har all den information om de ekonomiska for-
hillandena som den traditionella analysen forutsatte.

Med &kad insikt om de politiska begrinsningarna och svarigheterna
att styra en organisation med begrinsad information foljer en storre tvek-
samhet mot att ver huvud taget rekommendera politiska lésningar pa
ekonomiska problem. Ocksi synen pd den fiskala federalismen paverkas.
En viktig friga dr numera hur informationen om verkliga forhallanden
ser ut pi olika nivéer. Att kommuner och landsting i vissa fall har bittre
information 4n staten, 4r ett starkt argument for att vilja en decentralis-
tisk modell, och kanske en privatisering. Dirigenom fir 6nskemal om i
mojligaste mén enhetliga villkor i alla delar av landet inte lingre samma
tyngd.

For det andra ifragasitts om foretridare for offentlig verksamhet alltid
ir lojala med den offentliga sektorn som helhet. Delegering av befogenhe-
ter till kommuner och landsting, kommunala bolag med mera, eller frin
dessa till enskilda férvaltningar och avdelningar, innebir betydande prin-
cipal/agent-problem, inte bara dirfér att den 6verordnade instansen (prin-
cipalen) har ett informationsunderlige, utan ocksd dirfor att man kan
misstinka att den underordnade instansen (agenten) kan ha andra prefe-
renser dn principalen och rent av i handlandet prioriterar dessa. Detta stil-
ler krav pd incitament och kontrollméjligheter som principalen inte all-
tid har och som i vissa fall kanske 4dven vore forfattningsvidriga.

I senare litteratur om fiskal federalism har det skett en perspekeivior-
skjutning. Medan det f6r Musgrave var naturligt att betrakta den fiskala
federalismen som en friga om decentralisering (med staten som princi-
pal), har det blivit mer naturligt att betrakta den fiskala federalismen som
en friga om centralisering. Nér man tidigare skte en decentraliserings-
princip, soker man idag efter en centraliseringsprincip. Vad finns det for
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skil att flytta ansvar uppét i hierarkin? Detta perspektiv 4r sirskilt frameri-
dande i analyser av EU och liknande éverstatliga organ. Det finns en stark
medvetenhet om riskerna med att féra upp befogenheter pd den dver-
statliga nivdn, bland annat dirfor att man pa den nivén kan antas ha dalig
kinnedom om lokala férhéllanden, samtidigt som allminheten har dalig
insyn i vad som faktiske gors pd denna niva.

Subsidiaritetsprincipen

Subsidiaritetsprincipen ir en av de mest diskuterade principerna fér hur
den fiskala federalismen bor organiseras. Den ir en centraliseringsprincip.
(Ordet kommer frin latinets subsidier, som betyder tjina, std i reserv.)
Man utgdr i detta fall frin att medborgarna ir suverina individer med
insikt om att minniskan, som Aristoteles papekade, ir “ett socialt djur”
som ir i behov av gemenskap med andra. Hur gemenskaperna organiseras
ir en limplighetsfraga. Det typiska 4r att individer lever i familjer/hus-
hall (primir gemenskap) och att flera familjer/hushall samverkar i klaner,
forsamlingar, skrin, kommuner och dylikt (sekundir gemenskap).

Syftet med de sekundiira gemenskaperna ir att stirka de primira gemen-
skaperna (och dirmed individerna) genom att erbjuda utkomstméjligheter
och trygghet i ett eller annat avseende, exempelvis delat ansvar for personer
som blir sjuka. Betriffande uppgifternas fordelning mellan primira och se-
kundira gemenskaper anf6rs narhetsprincipen: de sekundira gemenskaperna
skall bara skota sddant som de primira gemenskaperna inte alls kan klara
sjilva eller som de klarar visentligt simre 4n de sekundira gemenskaperna.

P4 motsvarande sitt kan man introducera tertidra gemenskaper, exem-
pelvis en nationalstat som stod f6r kommuner och landsting. Ur subsidiari-
tetsprincipens synvinkel ir statens uppgift att skdta sddant som enskilda
kommuner och landsting inte klarar lika bra, exempelvis att tillhandah3lla
nationellt kollektiva nyttigheter i form av rittsvisende, militirt forsvar, ut-
rikesrepresentation, grundforskning med mera. I den mén som kommu-
ner och landsting har svirt att skdta nigon del av socialférsikringssyste-
met, exempelvis arbetsloshetsforsikringen, bor denna ocksa liggas hos sta-
ten (om den 6ver huvud taget ska organiseras inom offentlig sektor; for
redan anstillda 4r det alltid méjligt att ordna en privat forsikring.)
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For vissa uppgifter 4r dven nationalstaten for liten. Enskilda linder kan
ha en fordel av att ingd i forsvarsallianser, forskningssamarbete och dylike
samt att ha enhetliga regler f6r miljdpolitik, handelspolitik med mera.
Detta blir i s3 fall uppgifter for en eller annan kvartir gemenskap. Som
sidan kan EU betraktas. Aven delar av stabiliseringspolitiken kan med
fordel skotas pd denna niva.

Den ansvarsfrdelning som hir skisserats stimmer vil med hur det ser
ut i Sverige. De uppgifter som hir skots av kommunsektorn respektive sta-
ten/EU svarar vil mot den uppdelning som subsidiaritetsprincipen impli-
cerar, om 4n med en lite vil mager roll f6r EU. Men den svenska modellen
har vixt fram helt utan hinvisning till denna princip. Sverige ir en enbets-
stat med en organisation av den offentliga sektorn baserad pd den natio-
nella nivins éverhdghet. Kommuner och landsting, liksom EU, fir sina
befogenheter frén staten. Deras utrymme for egna initiativ 4r begrinsat.
Att resultatet anda ligger i linje med subsidiaritetsprincipen #r dock inte en
ren tillfillighet. Den ansvarsfordelning som principen férordar och som vi
i Sverige byggt upp utifrin andra verviganden, ir helt enkelt rimlig.
Frankrike kan tjina som exempel pd ett land med en helt annan struktur.
Dir spelar kommunsektorn en visentligt blygsammare roll 4n i Sverige.

En viktig uppgift for staten ir att reglera konkurrensen kommuner och
landsting emellan. Det krivs regleringar av savil verksamhetens inneh3ll
som dess finansiering. Om det 6verldts 4t varje kommun respektive lands-
ting act sjilv bestimma sina verksamheter och hur dessa ska utformas
och finansieras, kan det forvintas att man hamnar i en ond cirkel med en
successivt krympande verksamhet — ett sa kallat "race to the bottom”.
Anledningen ir att man i den offentliga verksamheten separerar for-
ménstagare och finansiirer (skattebetalare). Ett typiskt exempel ir att
subventionerad barnomsorg betalas av inkomsttagare som till stor del ar
barnlésa. En kommun som expanderar sédan verksamhet skrimmer bort
skattebetalare och attraherar barnfamiljer, vilket ger bide krympande
skattebas och svillande utgifter. Detta minskar kommunens méjligheter
att 6verleva. Omvint stirker man sin position genom att dra ner pa sidan
verksamhet. P4 s8 sitt driver konkurrensen fram en krympt verksamhet.

Losningen pd detta problem ir inte bara regleringar som stipulerar
miniminivier f6r kommunernas och landstingens verksamhet, utan det
behovs ocksd en utjigmning av skatrepriserna, det vill siga de skattesatser
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som krivs i respektive kommun eller landsting for att &stadkomma en viss
behovstickning, exempelvis barnomsorg (av viss kvalitet) till alla barn. I
Sverige sker utjimningen genom en kombination av inkomstutjimning
och kostnadsutjimning, Systemet 4r framgingsrikt i den meningen att
standarden p4 kommunernas och landstingens verksamhet 4r i stort sett
lika i hela landet. Men utjimningen ir inte oproblematisk. Incitamenten
att utveckla den egna skattebasen forsvagas om det som stir att vinna ir
ringa i férhallande till vad sidana satsningar kostar. I ett land som Sverige,
dir kommunsektorn stér for cirka 70 procent av den offentliga konsum-
tionen och ungefir en fjirdedel av sysselsittningen, kan detta f3 allvarliga
effekter pa den ekonomiska tillvixten.

Av samma skil som nationalstater behovs for att reglera konkurrensen
mellan sekundira gemenskaper av typen kommuner och landsting, be-
hévs éverstatliga organ av typen EU for att reglera konkurrensen mellan
nationalstater och andra tertidra gemenskaper. Det finns hirvidlag minga
paralleller, alltifrén bestimmelser om vad nationalstaterna ska géra (eller
inte gora) till en mer eller mindre langtgdende utjimning av skattepri-
serna. Hittills har EU haft en ganska lig profil i dessa avseenden, men det
ir inte svart att forestilla sig en situation dir det for hela Europa stipule-
ras miniminivéer for social trygghet, hygieniska férhéllanden, utbildning
med mera, och det samtidigt sker en ambitiés utjimning mellan Europas
olika delar betriffande méjligheterna att leva upp till sidana normer. Ext
utjdmningssystem av svensk modell pa europeisk nivé framstar i dag som
ett skrickscenario, men vill man definiera ambitidsa normer ir det svirt
att undvika en ambitios utjimning, helt enkelt dirfor att forutsittning-
arna att leva upp till normerna varierar mycket fran land till land och
frin landsdel till landsdel. Risken #r annars att vi verkligen fir det "race
to the bottom” som ménga varnar fér (och andra hoppas p3).

Med undantag av finansieringen, har EU hittills inte gjort nigra mer
langtgdende forsok att reglera medlemslindernas offentliga verksamhet.
Att man betriffande finansieringen gjort lite mera sammanhinger med
att skattekonkurrens mellan linderna hotar de friheter som EG-fordraget
dr upprittat for att virna. Vi ska nu se lite ndrmare p3 detta.
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EG-ratten och den nationella beskattningen

Enligt Fordraget om uppriittandet av Europeiska Gemenskapen (EG-fordra-
get) 4r det de enskilda linderna som beslutar om sina skatter. Ridet skall
dock fatta beslut om harmonisering av indirekta skatter i den méan har-
monisering 4r nodvindig for att sikerstilla den inre marknadens funk-
tion. Fiskal federalism p4 nationell nivi behandlas inte explicit i for-
draget.

Under ménga &r utformades skattereglerna i varje land utan att nigon
storre hinsyn togs till de krav och rittigheter som EG-fordraget stiller.
Fri rérlighet for varor, tjdnster, arbete och kapital ansigs inte paverkas av
skatternas utformning i de olika linderna. S3 ir det sjilvfallet inte och
behovet av att komma 6verens om hur skatterna kan utformas utan att
forsimra den europeiska ekonomin och dirmed vilstdndet {6r medbor-
garna har resulterat i bindande overenskommelser mellan linderna. Fler-
talet av dessa har varit inom den indirekta beskattningens omride, fram-
for allt inom mervirdesbeskattningen. I takt med att ekonomierna blivit
allt mer integrerade har emellertid dven skatternas pdverkan inom andra
omréden uppmirksammats.

En av de grundliggande principerna inom EU ir forbudet att diskrimi-
nera. Utlindska EU-medborgare ska inte fi en simre behandling 4n det
egna landets medborgare. Dessutom ska minniskor ha ritt att flytta och
foretag att etablera sig utan hinder i ett annat EU-land. Linderna har varit
ovilliga att eliminera sidana hinder och ménga individer och féretag har
kint sig diskriminerade. De har dirfér vint sig till EG-domstolen for att
f& provat om ett lands lagstiftning strider mot de friheter som EG-for-
draget garanterar. Under de senaste tre dren har en rad beskattningsiren-
den provats.

Det bér i detta sammanhang noteras att domstolen i forsta hand pro-
var brott mot de i férdraget stadgade friheterna. Foreligger ett sidant brott,
och finns det inga rittfirdigande omstindigheter, behvs ingen prévning
av diskrimineringsfrégan. Domarna har bland annat gillt frigor som:

* méjligheterna att dra av for pensionsinbetalningar i sitt ursprungsland
ndr man flyteat till ect annat EU-land;
* tvingsmissig beskattning vid utflyttning;
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* mojligheten for foretag att £ samma behandling {6r verksamhet i dot-
terbolag eller fast driftstille i annat EU-land som i det egna landet.

Vi bérjar nu se ett tydligt ménster i de domar som avkunnas. Det borde
inte komma som en 6verraskning f6r nigon, men hos minga inom skatte-
omridet har det vicke stor f6rvaning att EG-domstolen kan ha synpunk-
ter pd hur ett enskilt land utformar sin beskattning.

Hur EG-férdraget paverkar utformningen av svenska skatter har férst
under senare tid borjat diskuteras. Att svil medlemslinderna som andra
linder dgnar sig 4t en omfattande skattekonkurrens har dock sedan linge
varit uppenbart. Det kanske tydligaste uttrycket for detta ir hur skatten pa
bolagsvinster sinkts. Bara under de senaste sex aren har den genomsnittliga
bolagsskattesatsen i OECD-linderna fallit med sex procentenheter till
knappt 31 procent. Vissa mindre linder, sirskilt Irland, Estland och Island
har varit tongivande i att sinka skatten pd bolag. Samtidigt har méjlighe-
terna till avdrag minskats och skatteinkomsterna har ¢kat. Dessutom har
investeringarna okat, vilket lett till en ytterligare 6kad skattebas. Ligre
skattesatser behover alltsd inte leda till minskade skatteinkomster.

I samband med att EU fir tio nya medlemslinder 6kar skattekonkur-
rensen frin Osteuropa. Flera av de nya medlemslinderna har redan laga
skattesatser och i flera fall planeras ytterligare sinkningar. Det giller bland
annat Tjeckien som kommer att sinka bolagsskatten frén 31 procent till
24 procent, Ungern med en sinkning frin 18 procent till 12 procent, Lett-
land med en sinkning frén 19 procent till 15 procent, Polen som sinker
fran 27 procent till 19 procent och Slovakien med en sinkning frin 25 till
19 procent. I Sverige pagar en diskussion om att sinka bolagsskatten frin
28 procent, vilket den varit sedan 1994, till 25 procent. Aven Finland Gver-
viger att sinka bolagsskatten till 25 procent.

Nu ir det inte bara 6kad skattekonkurrens som paverkar hur de svenska
skatterna kan och bér utformas. I sjilva verket 4r Sverige ett av de linder
inom EU som kan komma att paverkas allra mest nir det giller skattesys-
temets utformning. Det beror pa att det utéver friheterna i EG-fordraget
och forbudet mot diskriminering finns ett annat regelverk, statsstidsregel-
verket, som direkt sitter grinser for hur skattestrukturen kan se ut i ett
EU-land. De linder som har hogst skatteuttag har ofta hoga skattesatser
och tvingas sedan medge nedsittningar inom vissa regioner eller for vissa
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yrkesgrupper eller branscher. Detta ir inget annat 4n statsstod. Sverige
péverkas i hog grad av dessa regler eftersom vart skatteuttag ir exceptio-
nellt hogt. Det svenska skatteuttaget var 4r 2001 cirka 10 procent hégre dn
i det land som har det nist hogsta skatteuttaget, Danmark. Skatternas niva
i forhdllande till BNP ("skattekvoten”) var d cirka s procentenheter hog-
re i Sverige 4n i Danmark. Sedan dess har det svenska skatteuttaget fallit
och skillnaden ir enligt preliminira uppskattningar for 2002 ett par tre
procentenheter.

Under de senaste 30 dren har Sverige blivit ndgot av en mistare pd att
diskriminera inom ramen f6r skattesystemet. De hoga arbetsgivaravgif-
terna reducerades {6r den norra halvan av landet, energiskatterna sattes ned
for dem som anvinde mest el och de mest fdrmdgna undantogs frin for-
mogenhetsskatt etcetera, etcetera, allt for att skattebérdan annars skulle
bli orimlig. En avvikelse neddt frin den generella skattesatsen utgér
emellertid ett indirekt stod frin staten och kan dirmed strida mot stats-
stodsregelverket. Det 4r kommissionen som beslutar om detta. Hittills har
Sverige tvingats dverge nedsittningen av arbetsgivaravgifter, medan ned-
sittningen av elskatten alltjime ir foremal f6r provning. I nistan alla fall
forlorar medlemslinderna i detta slags mal. For att man inte skall bryta
mot EG-fordraget miste skattereglerna alltsd dndras. Utover kravet pd
dndrad lagstiftning utkrivs skadestand och krav pa att givna bidrag ska
betalas tillbaka. Linderna tvingas dirfér inte sillan att sinka den gene-
rella skattesatsen for alla inom en region, en bransch eller liknande. Det
kan medféra ett betydande skattebortfall.

Det kinns naturligtvis besvirande for ett land att behdva vidta dessa
dtgirder. Men man méste komma ihdg att den inre marknaden inte blir ef-
fektiv om det finns omfattande statsstdd, direkta eller indirekra. P4 lingre
sikt leder borttagandet av dessa inslag i skattesystemen till en bittre funge-
rande europeisk ekonomi, men vigen dit kan gi 6ver dkade snedvridning-
ar och nedlagda jobb och industrier. 3 skulle ett f6rbud mot att nedsitta
skatten for elintensiv industri i Sverige, trots att skatteuttaget 4r hogre 4n
iandra linder, kunna leda till en 4n mer olik konkurrenssituation mellan
svenska foretag och foretag i andra medlemslinder. Det 4r dirfor angeli-
get att linderna utvecklar strategier for att pa bista sitt uppfylla de krav
som stills av en effektiv och vilstdndsskapande inre marknad.

I domstolsforhandlingarna kriver linderna ofta att “skattesystemets
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inre sammanhang” ska beaktas och man hivdar att 4ndringar skulle leda
till ett skattebortfall. Med skattesystemets inre sammanhang menas till ex-
empel att avdrag inte kan ges for en kostnad (pensionsavsittning, rin-
teutgift) nir inkomsten (pensionen, virdestegringen) inte kommer att
beskattas i det egna landet. Dirmed skulle ett skattebortfall uppstd. EG-
domstolen har kategoriskt tillbakavisat sidana resonemang. Att ett en-
skilt land skulle forlora skatteinkomster rittfirdigar inte att skattelagarna
bryter mot friheterna i fordraget. I sjilva verket férefaller det inte finnas
nigra godtagbara skil dll att ett land ska tilldtas diskriminera eller bryta
mot ndgon av de fordragsstadgade friheterna.

Ett omréde dir EG-ritten haft avgérande betydelse 4r beskattningen av
utdelning frin akteinnehav. Minga linder medgav avrikning helt eller
delvis av den bolagsskatt som foretaget betalat, och skatten pa aktiedgaren
blev dirmed ligre. Men eftersom ingen littnad gavs for bolagsskatt som
erlagts i ett annat medlemsland 4n det egna, ansig domstolen att diskrimi-
nering foreldg av placeringar i andra medlemslinder. Som en konsckvens
av detta har ett antal linder &terinfort dubbelbeskattningen pé aktieigande,
men d4 valt att lindra denna p ett sitt som ir forenligt med EG-fordraget.
Ofta blir nu hela eller delar av aktieutdelningen eller kapitalvinsten skatte-
fri for aktiedgaren, oavsett om det ir en inhemsk aktie eller utlindsk.

I takt med att domstolen hivdar friheterna i fordraget samt eliminerar
diskriminerande inslag i skattesystemen kommer linderna att 6verge kapi-
talexpormeutraliter till forman f6r kapitalimportneutralitet. Det innebir att
utgdngspunkten inte lingre kommer att vara nationalstatens, med lika
beskattning av det egna landets medborgare oavsett var de placerar sina till-
gangar eller investerar. I stillet kommer likabehandling inom unionen vara
det som efterstrivas — det vill siga neutralitet oavsett varifrin kapitalet kom-
mer och vem som tillhandahéller det eller driver féretaget — kapitalimport-
neutralitet. P4 samma sitt som ingen i Sverige skulle komma p3 att be-
skatta en skdning pé ett annat sitt 4n en stockholmare, kommer belgare
och svenskar att mota samma villkor for aktiviteter och placeringar i Bel-
gien respektive i Sverige. I vilken utstrickning som det dessutom blir friga
om samma skatter, det vill siga en harmonisering, ir en delvis annan friga.

Mot denna bakgrund ska det bli intressant att se om den svenska rege-
ringen kommer att lyckas i sin avsikt att inféra skirpt beskattning av dot-
terbolag 1 andra unionslinder, si kallad CFC-beskattning (Controlled

52



ANSVARSFORDELNING OCH SKATTER | EN EKONOMISK UNION

Foreign Companies), det vill siga beskattning av bolag i andra linder dir
det svenska moderbolaget har ett bestimmande inflytande. Med detta
vill man uppni att det svenska moderbolaget fir betala hogre skatt till
foljd av att viss verksamhet har lig skatt i ett annat medlemsland. Detta
forefaller att strida mot principen om konkurrens p lika villkor och kan
vara ett hinder for {ri etableringsritt. Att en sidan skirpning av beskatt-
ningen 6kar risken for att huvudkontor emigrerar och att de svenska
skatteinkomsterna ddrmed blir ligre, 4r dock inget som EG-domstolen
har synpunkter pa. Det 4r inte olagligt att skrimma bort skattebetalare,
bara det sker utan diskriminering! Det svenska forslaget kan ses som ett
forsok att hivda principen om kapitalexportneutralitet, trots att EG-ritten
som nimnts forordar kapitalimportneutralitet.

For smé linder, som Sverige, skulle en konsolidering av foretagens in-
komster vara en fordel. I stora linder sker redan en konsolidering inom
landet, mellan moder- och dotterbolag, men i ett litet land 4r det mer
troligt att dotterbolaget ligger i ett annat land 4n moderbolaget och di
finns tills vidare ingen méjlighet att kvitta férluster mot vinster. Hur det
4n blir med konsolideringen av féretagsvinster ér en sak klar. Skattekon-
kurrensen mellan linderna kommer att fortsitta. Det beror frimst pa att
linderna finner att det ligger i deras intresse att konkurrera om investe-
ringar och sysselsittningstillfillen for att trygga skatteinkomsterna och
dirmed basen for offentliga utgifter. I denna konkurrens méste linderna
dels utforma sina lagar s att de grundliggande friheterna i férdraget upp-
fylls, dels se till att diskriminering inte sker av medborgare och foretag i
andra medlemslinder.

Det rdder stor enighet om att inom omradet direks skatt ir skattesatser-
na nigot linderna ska ha suverinitet éver. Diremot finns det starka eko-
nomiska skal for att skattebasen bér beriknas pa samma sitt, i synnerhet
for foretag. Med mera enhetliga skattebaser, beskattningsbar inkomst,
vinst etcetera, skulle mojligheterna att konsolidera skatten for verksam-
het i hela unionen 8ka. D3 skulle ett europeiskt féretag med dotterbolag
i andra medlemslinder betala skatt fér den samlade vinsten och skatten
skulle sedan kunna fordelas mellan linderna.

Inom omridet indirekr skatt ser vi dock en annan utveckling. Dir
beslutar ridet om minimiskatter och sedan beslutar linderna sjilva om
niverna dirutdver. Betriffande bland annat momsen efterstrivas dock
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en fullstindig harmonisering. Malsittningen 4r att momsen i hela Europa
ska bygga pa ursprungsprincipen med en enhetlig skattesats. Men vi ir
innu inte dir.

Finansieringsprincipen

Ansvarsfordelningen mellan olika nivder i den offentliga sektorn har
implikationer for beskattningen. Grundregeln 4r att den som beslutar
om utgifter ocksa ska svara for finansieringen. Denna regel har forfiktats
under l&ng tid och i minga olika sammanhang. For Knut Wicksell, for
att ta ett exempel, var det ett rittvisekrav att finansieringen skulle knytas
till respektive utgift pa ett sidant sitt att alla berorda personer kunde
kinna att de vinner pd att utgiften kommer till stind. Wicksell framférde
denna idé pd 1890-talet.

I den fiskala federalismen innebir grundregeln att respektive niva ska
ta det finansiella ansvaret for de utgifter som man sjilv beslutar om. En
tvistefriga 4r hur man ska géra med utgifter som speglar beslut pi en
annan niv4, exempelvis ett statligt beslut om att alla kommuner skall
erbjuda full behovstickning i barnomsorgen (och dessutom med max-
taxa). Enligt grundregeln bor staten ta det finansiella ansvaret i alla sédana
fall, men som litt inses skulle konsekvenserna bli léngtgdende. Det blir
d4 inget storre utrymme for kommunal sjilvstyrelse. Detta skulle allvar-
ligt urholka de virden som subsidiaritetsprincipen vilar pd. Men det finns
exempel pa att lokala politiska organ fir huvuddelen av sina inkomster i
form av statsbidrag. Till dessa hér kommunerna i Nederlinderna och
Norge. I Sverige har utvigen ur detta dilemma varit att:

* noga ange miniminivéer for kommunernas och landstingens verksamhet;
* noga ange vilken skattebas kommuner och landsting fir anvinda samt;
* komplettera deras beskattning med ett utjimningssystem som siker-
stiller att miniminivierna kan finansieras med i stort sett samma skatte-

sats 1 hela landet.

Dessa regleringar har uppenbarligen som syfte att férhindra konkurrens
mellan kommuner respektive landsting. Hade det varit upp till enskilda
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kommuner att bestimma vilka tjinster man vill erbjuda samt vilken del
av hushéllens och/eller fretagens inkomster (eller konsumtion) man vill
beskatta, hade férhallandena varit visentligt annorlunda i vért land.

Detta later enkelt, men den nirmare innebérden ir inte alls sjilvklar.
Avgérande dr hur man betraktar den offentliga sektorn. For den som
utgdr frin subsidiaritetsprincipen och ser hégre instanser som hjilpreda
4t lagre instanser, ligger det nira till hands att siga att det alltid 4r den
lagsta instansen som ska ha det fulla ansvaret, bide for egen och “6ver-
ordnades” verksamhet samt motsvarande finansiering. Tyngdpunkten i
beskattningen skulle i s fall ligga hos kommuner och landsting. Som latt
inses vore detta emellertid inte sirskilt bra. For det forsta har kommuner
och landsting svirt att utnyttja vissa skattebaser, framfor allt indirekta
skatter, for sd vitt dessa inte ir starkt harmoniserade, men da handlar det
i praktiken om nationella skatter. Fir det andra finns det férdelar med att
ha en nationell finansiering av sddant som ir strike nationella angeligen-
heter, ssom forsvaret, rittsvisendet, utrikesfrvaltningen, grundforskning-
en och socialforsikringarna. Det vore ingen poing att finansiera sidana
verksamheter med bidrag frin kommuner och landsting, for s vitt man
inte vill att bidragen ska vara frivilliga, men d4 riskerar man att betalning-
en uteblir. Aven ur subsidiaritetsprincipens synvinkel bér alltsd delar av
beskattningen vara nationell och 4ven supernationell.

Vi gér nu inte nirmare in pa den lagstiftning som giller innehillet 1
den verksamhet som svenska kommuner och landsting bedriver. Betrif-
fande deras beskattning kan vi ocksd fatta oss kort. Regleringen ir hir-
vidlag s& lingtgdende att kommuner och landsting bara har en enda skatte-
bas att tillgd, nimligen de egna invinarnas arbetsinkomster (inklusive pen-
sioner och dylikt). Hur inkomsterna mits avgors av staten. Eftersom
kommuner och landsting i sina tjinsteutbud inte avviker sirskilt mycket
frin de stipulerade miniminivierna, implicerar dessa regleringar att med-
borgarna inte har mycket att vinna pé att flytta frin en ort till en annan,
i varje fall inte vad giller offentliga tjinster. Konkurrensen mellan kom-
muner och landsting 4r dirigenom — som avsett — kraftigt forsvagad.

I andra linder har kommuner och landsting (eller motsvarande enhe-
ter) vanligtvis flera skattebaser att begagna sig av. Till dessa hor fastighets-
skatt i ndgon form. Denna typ av skatt ir i sjilva verket en viktig inkomst-
killa for lokala enheter virlden ver, ocksd inom EU. Den stora fordelen
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med en lokal fastighetsskatt — givet att taxeringsvirdena ir relaterade till
fastigheternas marknadsvirde — 4r att skattebasen direke avspeglar hur att-
raktiv respektive ort dr. Kommunala satsningar som goér orten mer attrak-
tiv betalar sig dirigenom att fastighetsvirdena och dirmed skattebasen
vaxer.

At Sverige till skillnad frin ménga andra linder har en betydande in-
komstbeskattning pa lokal nivd, r i och for sig inget problem. Men det ir
viktigt att vi utformar inkomstbeskattningen pd ett med omvirlden har-
moniskt sitt. Problemen i Oresundsregionen ir belysande. Medan den
svenska inkomstbeskattningen utgdr frin nattbefolkningen — man betalar
dir man bor — bygger den danska inkomstbeskattningen pa dagbefolk-
ningen — man betalar dir man arbetar. Dessa principer kan naturligtvis
inte forenas. Ska vi inte ha det s att personer som bor i Sverige och arbetar
i Danmark fir betala dubbel inkomstskatt, medan personer som bor i
Danmark och arbetar i Sverige slipper inkomstskatt 6ver huvud taget,
krivs ett internationellt avtal som anger hur det ska vara.

I det aktuella fallet har det varit s att svenskar som arbetar i Danmark
betalar dansk skatt, medan danskar som arbetar i Sverige enbart betalar
svensk statsskatt (sd kallad SIND). I bigge fallen har de svenska kommu-
nerna alltsd inte fitt nigon del av skatten (annat 4n via utjimningssys-
temet). For att rida bot p4 detta forhallande har det foreslagits att svens-
ka kommuner ska kompenseras av den danska staten. Detta ir positivt,
men det gir inte att komma ifrin att det indé rider en alltfér komplex
skattesituation i Oresundsregionen. Olikheterna i den danska och svens-
ka beskattningen skapar inte bara problem for svenska och danska kom-
muner och pendlarna sjilva, utan ocksé for pendlarnas arbetsgivare. P4
l6nekontoren ricker det inte att hlla reda pé vad de anstillda gor pa job-
bet; man maste ocks3 hilla reda pa var de bor och hur stor del av irsin-
komsten som ir hinforlig till respektive land. Saken blir inte ldttare av
att det ir stora skillnader i lindernas sociala formaner och arbetsgivarens
roll i finansieringen av dessa forméner. Det finns alltsd ett betydande
intresse av att systemen harmoniseras. Nuvarande kringel ir sikerligen
himmande f6r den integration som EU syftar till.

Det ir likvil ingen tillfallighet att EU:s skattepolitik hitills till stor del
handlat om momsen och andra indirekta skatter. Lokala variationer i s-
dana skatter, dven pa nationell niv4, tenderar att forsimra resursallokering-
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en och mojligheterna att dstadkomma ldngsiktig tillvixt. EU:s huvudsak-
liga skattepolitiska mal 4r dérfor att s langt méjligt harmonisera de indi-
rekta skatterna i medlemslinderna. Det handlar inte bara om att fd en
enhetlig moms, utan ocksd enhetliga skatter pé alkohol, energi, godsaker,
tobak med mera. Trots att detta kan synas vara en 6vermiktig uppgift, 4r
anstringningarna inte utan framging. Forklaringen 4r att nationella poli-
tiker alltmer bérjar inse skattekonkurrensens mekanismer. Utvecklingen
av den svenska alkoholbeskattningen ir belysande. Om 4n mycket mot-
villigt, har vi bérjat inse att det inte gir att avvika f6r mycket frén om-
virlden. Skall ett "race to the bottom” undvikas maste regeringarna ex-
plicit eller implicit ena sig om en lagom niva péd beskattningen. P4 s sitt
etableras successivt en allt storre enhetlighet i den indirekta beskattningen.

Frén olika hall framférs propder om att medlemslindernas nationella
beskattning bor kompletteras med en sirskild EU-skatt. Detta ligger onek-
ligen nira tll hands med tanke p& att EU far allt storre utgifter for
gemensamma indamél. Men det framf6rs ocksd invindningar mot att
beskattningen utvidgas pé detta sitt. Ofta gors detta med hinvisning till
en si kallad vertikal extern effekt i beskattningen ("vertical tax externality”).
Forutsittningen dr att myndigheter pd olika nivier har delvis olika
intressen, och anvinder beskattningen for att frimja de egna intressena
utan beaktande av hur den egna beskattningen paverkar andra myndig-
heters beskattningsméjligheter. I den mén som skattebasen minskar till
foljd av beskattningen, exempelvis dirfor att hushdllen sparar eller arbe-
tar mindre, leder skattehéjningar pa en nivd tll et skattebortfall p4 en
annan nivd. Det ir detta som ir den externa effekten.

Konsekvensen av att man pé respektive nivd blundar for effekterna pé
andra nivéer ir att man underskattar beskattningens totala samhillsekono-
miska kostnad ("excess burden”) och dirfor — jamfért med att all beskatt-
ning sker pé en nivd — tenderar att vilja en alltfor hdg total niva pa beskartt-
ningen. For befolkningen som helhet innebir detta en vilfirdsforlust.

Beskattningens vertikala externa effekter anvinds inte bara som argu-
ment mot inférandet av nya skatter p4 EU-nivan, utan ocksi som argu-
ment mot att dver huvud taget lita beskattningen ske pa flera nivéer. Det
ir di den lokala beskattningen som ifragasitts. For att helt eliminera
denna typ av externa effekter méste beskattningen i sin helhet ske pi en
nivé, dir man d& fir mojlighet att gora en samlad bedomning av beskatt-

57



KRISTER ANDERSSON OCH LARS SODERSTROM

ningens samhillsekonomiska kostnader fér att pa si sitt optimera den
totala skattenivin. Som tidigare nimnts ligger Nederlinderna och Norge
inte s& langt frin detta "ideal”. De lokala politiska organen fir dir huvud-
delen av sina inkomster i form av statsbidrag. Vi vill tilldgga att den lokala
fastighetsskatten 4r timligen harmlés med avseende pé externa effekter, helt
enkelt dirfor att den har en f6r varje kommun unik skattebas.

Viir inte nu beredda att séiga vart denna analys leder. Klart 4r att nske-
malet att eliminera beskattningens externa effekter inte ensamt kan filla
avgorandet. Mot idén att lokala organ ska finansieras genom statsbidrag
stér subsidiaritetsprincipens krav att det ska finnas storsta mojliga sjilvsty-
relse pé lokal niva. Skall de lokala organen ha ett avgorande inflytande pé
sina utgifter — i enlighet med den lokala befolkningens preferenser — siger
finansieringsprincipen att de ocksa bor ha egen beskattningsmakt och an-
svar for utgifternas finansiering. Ett motsvarande argument mot statsbidrag
p& EU-nivan kan naturligtvis inte komma ifriga, helt enkelt drfor ate sub-
sidiaritetsprincipen prioriterar medlemslindernas sjilvstindighet. Att det
kan vara bekymmersamt fér EU att vara beroende av statsbidrag — allra
helst nir det kriivs total enighet bland medlemslinderna — ir enligt var me-
ning inte tillrickligt for att dsidositta subsidiaritetsprincipen.

Lat oss emellertid sticka ut hakan och siga i vilket hidrad analysen s&

smaningom kommer att hamna:

* Socialforsikringen separeras frin statens och kommunernas 16pande
budget.

Till socialférsakringen férs inte bara olika pensionssystem och dylikt,
exempelvis kostnader for dldreomsorgen, utan ocksa en integrerad sjuk-
forsakring som ticker savil inkomstbortfall som virdkostnader och rehabi-
literingskostnader. De tyska sjukkassorna illustrerar hur detta kan goras.
Konsekvensen ir att socialforsikringen dvertar det finansiella ansvaret for
ildreomsorgen frin kommunerna och for sjukvirden frin landstingen.
Som idag finansieras socialférsikringen till storsta delen med arbetsgivar-
avgifter/loneskatt, men dir si dr mojligt kan ocksé forsikringspremier
anvindas, exempelvis for att finansiera arbetsskadeforsikringen.

* Det som iterstdr av kommunernas verksamhet finansieras med lokal
fastighetsskatt och statsbidrag.
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Det finns berikningar som visar att en fastighetsskatt pé cirka 2,5 pro-
cent 4r tillricklig for att finansiera kommunernas grundliggande verksam-
het, det vill siga utbudet av lokala kollektiva nyttigheter i form av for-
valtning, riddningstjinst, vigar och gator, parker med mera, givet att alla
slags fastigheter ingdr i skattebasen, det vill siga inte bara egna hem utan
ocksa hyresfastigheter, jordbruksfastigheter, skogsfastigheter och alla and-
ra niringsfastigheter. I princip bor dven statliga fastigheter belidggas med
lokal fastighetsskatt. I den mén som barnomsorg, skola och dylikt ska
drivas i kommunal regi, sker finansieringen limpligen med statsbidrag
(gdrna schablonmissigt beriknade).

* P4 statens konto fors inkomstskatten och specifika kapitalskatter i den
mAn de ska vara kvar (arvs- och gvoskatterna, férmégenhetsskatten) samt
de indirekta skatterna.

En del av statens skattemedel anvinds for statsbidrag till kommunerna
respektive EU. For dagen i4r vi inte beredda att rekommendera att EU far
egen beskattningsmakt utéver den som redan finns.

Skulle utvecklingen i EU g mot enhetliga socialférsikringar kommer
saken i ett annat lidge. Det kan d4 vara limpligt att ha enhetliga arbetsgi-
varavgifter pd unionsnivé fér att finansiera dessa forsikringar, pA samma
sdtt som man i USA lter den federala nivén betala for de éldres sjukvird
och allminna forsérjning ("social security”). En méjlig invindning 4r att
detta skulle sitta solidariteten inom unionen pé starka prov. Kostnaderna
for socialforsikringarna varierar en hel del mellan medlemslinderna
beroende pi olika &ldersstruktur, sjukskrivningsbenigenhet med mera.
Det ir inte givet att kostnaderna ir hégst i de medlemslinder som har
lagst BNP per capita — det 4r snarare tvirtom.

Kallor och litteratur

Det klassiska finansteoretiska verket 4r R. Musgrave, The theory of public
Sfinance (McGraw Hill, 1959). Dir finns en ingéende diskussion om hur
uppgifterna ska fordelas mellan olika nivder i den offentliga sektorn. En
applikation pd svenska forhillanden finns i L. Séderstrtém, Hoten mot
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kommunerna, En ESO-rapport om ansvarsfordelning och finansiering i fram-
tiden (Ds 2002:7). Tonvikten i framstillningen ligger pa svirigheterna att
klara den utjgmning som behovs for att sikerstilla en omfattande verk-
samhet pd lokal nivd. Bide inkomstutjimningen och kostnadsutjim-
ningen kritiseras. Betriffande uppgiftsfordelningen mellan lokala och cent-
rala organ samt den optimala utformningen av den regionala nivin, se A.
E. Andersson och D. Andersson, Sveriges regionala organisation (Sydsvenska
industri- och handelskammaren, Vistsvenska industri- och handelskam-
maren, 2002, reviderad version).

Frigan om EU ska ha en egen skattebas ir kontroversiell. En éversiktlig
genomgang av invindningarna mot en sirskild beskattning pa federal nivd
finns i M.J. Keen, "Vertical tax externalities in the theory of fiscal federa-
lism”, IMF Staff Papers 45, 454—485, 1998. Utifrdn tesen att ekonomisk in-
tegration befrimjar decentralisering inom den offentliga sektorn, gjorde
D. Stegarescu en intressant genomgang av OECD-linderna vid den kon-
gress som International Institute of Public Finance hade i Budapest i
augusti 2003. Forfattarens e-postadress ir stegarescu@zew.de. Vid samma
kongress presenterade B. U. Wigger och U. Wartha en vilskriven uppsats
om beskattningens vertikala externa effekter utifrn ett EU-perspektiv.
Forfattarna kan nés pd adressen berthold.wigger@wiso.uni-erlangen.de.

Det finns inte s3 mycket litteratur pd svenska om hur de svenska skat-
terna kan och bér utformas for att vara forenliga med EU-férdraget.
Amnet togs upp pi en konferens i Mélle den 20-23 maj 2003, anordnad
av Nitverket for Europaforskning. K. Andersson presenterade en rapport
med titeln “On the way to or away from a European Tax Union (ETU)?”.
EU-kommissionen har publicerat flera dokument om vilka skatteind-
ringar som #r prioriterade. Dessa dterfinns pd kommissionens hemsida.
Den kanske viktigaste studien ir en uppfoljning till Rudingrapporten frin
1992. Den nya foretagsskattestudien publicerades 2001 och heter "Towards
an Internal Market without tax obstacles: A strategy for providing com-
panies with a consolidated corporate tax base for their EU-wide activi-
ties”, Communication from the Commission to the Council, the European
Parliament and the Economic and Social Committee, COM (2001) 582 final.
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EU, skatterna och
socialforsakringarna

av Joakim Palme

Gar det att uppritthdlla nivin pé svenska skatter och socialf6rsikringsav-
gifter med de restriktioner som den fria rérligheten av arbete, kapital och
varor sitter for de nationella regeringarna i EU? Detta ir ledmotivet i den
svenska diskussionen kring EU och vilfirdsstaten. Om det ir 6nskvirt 4r
en annan friga, som dock mer sillan stills. Ibland tycks det rent av som
om det dr littare att anvinda argumentet att det inte 4r mojligt istillet
for att uttrycka sina verkliga preferenser. Det #r befogat att dven stilla and-
ra typer av frigor om man menar allvar med att de sociala trygghetssyste-
men faktiskt ska ge trygghet: Kan till exempel det nuvarande regelverket
trygga de sociala rittigheterna for den arbetskraft som flyttar inom EU
med de skillnader som finns i finansieringsstrukturen mellan medlems-
linderna? Den friga som man frén centralt hall i EU numera stiller till
medlemslinderna dr om deras trygghetssystem faktiskt levererar nagot i
forhallande till de mal man kommit 6verens om.

Att det hir dr viktiga framtidsfragor for alla unionens medlemsstater
understryks av de likartade utmaningar fér vilfirdspolitiken som de euro-
peiska linderna stdr infér. Utvidgningen av EU med ett antal medlems-
stater minskar vare sig aktualiteten eller relevansen av frigorna. Det som
EU-kommissionen bland annat lyft fram — och forsokt stimulera med-
lemslinderna att diskutera — ir fyra typer av samhillsférindring som stil-
ler frégor kring utformningen och finansieringen av de sociala trygghets-
systemen; (i) den kvardréjande langtidsarbetslosheten, (ii) ett forandrat
arbetsliv, (iii) 4ldrande befolkningar och (iv) jimstilldhetsfragan. Detta
har gjort avtryck pa den socialpolitiska dagordning som stillts upp av
kommissionen, som priglas av att policyrekommendationerna syftar till
aktivt arbetskraftsdeltagande, att jimstilldhetsfrigan 4r tydligt identifie-
rad och att man vill stimulera medlemslinderna att reformera sina pen-
sionssystem s4 att de blir hillbara pa lang sikt.
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Under de senaste artiondena har forhillandet mellan vilfirdsstat, skatter,
socialforsikringsavgifter, jamlikhet, effektivitet och tillvixt dterkommande
diskuterats, sdvil i Sverige som i andra EU-linder. Trots en vixande em-
pirisk forskning har &sikterna inte minst i den svenska debatten fortsatt
att ga isir, framforallt nir det giller effektivitets- och tillvixtfrigorna. De
oversikter som finns av den empiriska forskningen ger vid handen att de
negativa konsekvenserna framforallt stdr att finna pd programnivd och
inte nir det giller skattenivéerna i sig, det vill siga; illa utformade system
far negativa effekter. Att den svenska vilfirdsstatens relativa storlek i sig
skulle haft ndgra mitbara negativa effekter p& den svenska tillvixten
under de senaste &rtiondena saknas det héllbara empiriska evidens for i
den jimférande forskningen.

Under alla omstindigheter blev 1990-talets svenska sysselsittningskris
ocks3 en finansieringskris f6r de offentliga dtagandena pa vilfirdsomrs-
det. Krisen blev en pdminnelse om hur kinsliga dessa dtaganden ir for for-
indringar av sysselsittningsnivan i landet, liksom hur de paverkas av olika
typer av befolkningsférindringar. Mot slutet av 4rtiondet framstod de
omedelbara finansieringsproblemen som mindre akuta. Nir konjunktu-
ren sedan vinder nedét en bit in pa 2000-talet kommer finansieringspro-
blemen som ett brev pa posten. Inte minst mot bakgrund av den demo-
grafiska utvecklingen och den dramatiska 6kningen av den linga sjuk-
frinvaron framstédr finansieringsfrigorna som mycket viktiga att beakta.
Ligg dirtill att kommunerna och landstingen i allminhet visar simre
finansiella resultat 4n staten. Under 2002 och 2003 har Tyskland och
Frankrike visat statsfinansiella problem som pidmint om de svenska kris-
iren, men som inte gitt lika djupt.

Finansieringen av de vilfirdsstatliga systemen 4r beroende av beskatt-
ning i en eller annan form. Dirmed blir frigan central om hur rérliga
olika skattebaser 4r. Det finns goda skil att tro att en fortsatt ekonomisk
integration i Europa ocksé fir konsekvenser for méjligheten att beskatta
olika typer av baser, men integrationen med den 6vriga virlden 4r ocksd
mycket viktig. Det 4r uppenbart att en rad férindringar bidragit till att i
forsta hand gora kapital men ocksa varor rorliga. Det giller den dkade
betydelsen av savil multinationella foretag som grinshandel, sivil elekt-
ronisk som annan. Dirtill har de nationella systemen for kredit- och finans-
marknader avreglerats, i Sverige liksom bland vira handelspartners bide
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inom och utanfor EU. Arbete har inte pd samma sitt blivit en rérlig skatte-
bas, trots att inte bara Norden utan ocksd EU blivit en fii arbetsmarknad
for svenskar. Eftersom regelsystemet underlittar rorlighet kan det dock ske
betydelsefulla fordndringar dven i detta avseende i framtiden.

[ diskussionen kring EU trider alltsé ofta forhillanden frknippade med
den svenska vilfirdsstaten i forgrunden. Frigan har dock behandlats pd oli-
ka sitt 6ver tid och de argument som framférs firgas inte sillan av den in-
stillning som respektive debattor i allminhet tar dill vélfirdsstaten och EU.
Sillan vilar omdémena p4 nigon sirskilt utvecklad analys av hur de fak-
tiska villkoren ser ut. Uppfattningarna styrs helt enkelt av fordomar eller
onsketinkande och gdr dirfor starke isir. Detta kapitel syftar till atc be-
skriva de europeiska socialf6rsikringarna och deras finansiering, och be-
lysa denna utveckling i ljuset av den ekonomiska och politiska integra-
tionen inom EU. I forlingningen av detta syfte ligger att bedoma de fram-
tida implikationerna av de beslut som fattats pa den europeiska och den
nationella nivdn.

For att kunna tjina dessa syften behdver en rad frigor besvaras. I detta
kapitel behandlas dirfér, i tur och ordning, foljande frigestillningar: For
att forstd trycket mot skatterna méste vi for det forsta studera vad de euro-
peiska vilfirdsstaterna egentligen kostar, och vilka skillnader det finns mel-
lan linderna. Fér att kunna i en uppfattning om hur de kan utvecklas i
framtiden maste vi stilla oss frigan vad det 4r som driver kostnaderna.
En annan central friga ir naturligtvis hur strukturen pa finansieringen
ser ut i olika linder. Vikten av det framgér tydligt nir vi ser pd de olika
motiv och instrument pd den europeiska nivin som finns for att styra
socialpolitiken, inte minst de regler som giller det sociala skyddet av den
migrerande arbetskraften. P4 vilket sitt utgdr regelverket for den migre-
rande arbetskraften ett problem for finansieringen, och for det faktiska
skyddet av arbetskraften? Vilka hot mot de nationella vilfirdsstaterna
utgdr fenomen som social dumpning, social turism och skattcharmoni-
sering? Hur kraftfullt 4r det som idag framstir som det tydligaste instru-
mentet att indirekt integrera socialpolitiken pd EU-niv3, nimligen den
”6ppna metoden for koordinering (OMC)?” Kapitlet avslutas med en dis-
kussion av de europeiska socialférsikringarnas framtid mot bakgrund av

de reformer som genomforts, eller som ligger i stopsleven.
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Vad kostar de europeiska valfardsstaterna?

En allmin uppfattning i och om Sverige ir att den svenska vilfirdsstaten
inte bara ir unik i sin generositet, utan ocksd 1 sina hga kostnader. Denna
bild forefoll olika intressegrupper i Sverige vara ense om p4 1980o-talet,
dven om slutsatserna av denna beskrivning skilde sig 4t. Frén arbetsgivar-
héll gav det upphov till uppfattningen att Sverige hade gitt for lingt och
inte kunde fortsitta att avvika frin de nivéer som gillde i 6vriga vistvirl-
den. Fran fackets sida tog man den svenska sirarten till incike fér att man
varit framgdngsrik med att driva "sina frigor” pd den politiska arenan.

Nir sedan ett svenskt medlemskap i EU aktualiserades i sparen av jirn-
ridans fall, utoste det delvis olika reaktioner. Medan delar av den politis-
ka vinstern och fackféreningsrérelsen sdg den svenska vilfirdsstatens rela-
tiva forsteg som ett hinder for ett medlemskap, eftersom man trodde att
vilfardsstaten skulle behova devalveras som en konsekvens, indrade man
frén niringslivshall pa beskrivningen; Sverige beskrevs som mitt i klungan
snarare dn i ledningen i vilfirdsstatsgenerositet. Dessa i flera avseenden
motsigelsefulla uppfattningar lever vidare. Senaste de kom till ytan var
under folkomréstningen om euron 2003.

Hur skiljer sig kostnaderna mellan Sverige och évriga linder i EU? De
offentliga sociala utgifterna som andel av BNP har otvetydigt ékat i EU-
linderna under efterkrigstiden. Tillvixten i offentliga sociala utgifter var
som snabbast fram till borjan av 1980-talet. Under andra hilften av 1980-
talet var de offentliga sociala utgifterna relativt konstanta svil i Sverige
som genomsnittligt i EU-linderna. Runt 1990 &kar si de offentliga socia-
la utgifterna som andel av BNP i hela Europa, en utveckling som hinger
samman bide med ett 6kat utgiftstryck till f6ljd av 6kad arbetsléshet och
med en svag BNP-tillvixt. Efter 1994 minskade dock den sociala utgifts-
andelen sivil i Sverige som genomsnittligt i EU.

Sverige har sedan mitten av 1960-talet legat klart 6ver EU-genomsnit-
tet nir det giller de sociala utgifterna som andel av BND, ett utgiftsgap
som dessutom tenderade att vidgas fram till bérjan av 1980-talet. Detta
gap visade visserligen tecken pé att minska under 1990-talet, men man
skall vara forsiktig med att jimfora den hir typen av sifferserier. Det fak-
tum att linders skatte- och bidragssystem ir utformade p3 olika sitt stil-
ler till problem vid jimforelser. Att jimfora de offentliga sociala utgif-
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terna for linder som betalar ut transfereringar med l3ga men obeskattade
belopp, med linder som betalar ut hégre men beskattade belopp, 4r miss-
visande.

Vid jimforelser av de offentliga sociala utgifternas storlek mellan lin-
der skall man alltsd korrigera for skattesystemets effekter genom att netto-
berikna transfereringsutgifterna. Storleken p4 linderskillnaderna i de of-
fentliga sociala utgifterna ir beroende av om de brutto- eller nettoberik-
nas. En nettoberikning minskar de offentliga sociala utgifternas storlek
visentligt i till exempel Sverige och Danmark. Variationen i de offentliga
sociala utgifterna mellan linder reduceras ocksé betydligt om man base-
rar jimforelsen pd netto- istillet for bruttoutgifter. Visserligen ligger Sve-
rige i titklungan nir det giller nettoberiknade offentliga sociala utgifter
men avstindet till de flesta andra linder minskar visentligt. Tyskland hade
vid det senaste sekelskiftet till och med hégre offentliga sociala utgifter
in Sverige vid en jimforelse som baseras pa nettoutgifter.

Sker en konvergens eller divergens nir det giller utgifternas nivéer bland
de linder som nu ir medlemmar i EU? T avsaknad av nettoutgiftsdata
over tid fir bedomningarna i det hir avseendet grundas pé bruttourgifter.
1960-1980 kan vi konstatera att det finns en tendens till 6kad variation
mellan linderna. Uwvecklingen 19801998 visar ddremot att spridningen

i utgiftsnivder minskat, om in inte ir sirskilt starke.

Hur skiljer sig rattigheterna och vad
driver kostnaderna?

Jamforelser av de sociala rittigheter som ger upphov till sdvil sociala ut-
gifter som beskattning i olika former kompliceras av en svirgenomtring-
lig nationell regelflora. Mot bakgrund av den mer systematiska forskning
som finns framtrider dock ndgra viktiga drag i det svenska trygghetssys-
temet i europeiskt perspektiv: Vi skall hir i huvudsak redogéra for skill-
naden pi socialférsikringarnas omréide, och bara kort beréra vilfirds-
tjansterna och arbetsmarknadspolitiken.

Tillsammans med de évriga nordiska linderna har Sverige viktiga in-
slag av rittigheter som #r universella i den mening att alla medborgare om-
fattas. Det giller savil familjestod som socialférsikringar. P4 pensions-
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omridet har det universella draget varit tydligast i folkpensionen (eller
garantipensionen som det numera heter i virt land). Darutéver finns det
i Sverige inkomstrelaterade pensioner och andra socialférsikringar. Dessa
ligger i nivd med vad som i allminhet giller i Kontinentaleuropa, men pi
en klart hogre nivd 4n vad som giller pa de brittiska 6arna dir férméiner-
na utgdr med ldga enhetsbelopp. Arbetslshetsforsikringen i Sverige ir
huvudsakligen inkomstrelaterad men organiserad i frivilliga kassor. Det
finns dirutéver ocksa ett visst grundskydd.

Det finansiella stdet till barnfamiljerna har i Sverige liksom de &vriga
nordiska linderna starka universella drag. Det ir i kontrast mot de kon-
tinentaleuropeiska linderna dir stddet traditionellt varit riktat till dem
som ir aktiva pa arbetsmarknaden och betalar sociala avgifter, det vill siga
till familjeférsorjaren — oftast en man. Inslaget av behovsprévade stod-
former har dock vuxit sig starkare i flera av de hir linderna. Den brittiska
modellen har haft universella inslag men har gétt igenom en forskjutning
mot stddformer riktade mot laginkomsttagare med hjilp av skattesyste-
met. Olika former av forildraforsikring har i allminhet fitt 6kad gene-
rositet, pd tvirs mot utvecklingen pé det 6vriga socialforsikringsomra-
det. Hir finns det skillnad mellan de linder som har en moderskapsfor-
sikring och de som har system som bada forildrarna har ritt ate utnyttja.
Det finns ocks okat inslag av pappa-méinader. Sammantaget kan man
skilja mellan tvi olika modeller av familjestéd i Europa; en allmin familje-
stodsmodell och en tvaférsorjarmodell. Sverige 4r den mest typiska av
den senare typen. Nir det giller nivin pé det allminna familjestddet lig-
ger dock Sverige pa en mer allmin europeisk niva.

Nir det giller vilfirdstjinsteomridet kan man konstatera att det inte
bara ir svirare att jimfora rittighetsnivier mellan linder, utan ocks3 att
det finns firre systematiska jimforelser att luta sig mot. De utgiftsdata
som finns att tillgd tyder pd att Sverige och de andra nordiska linderna
har ligre snarare 4n hogre utgiftsnivier pd sjukvirden. Det motsatta gil-
ler andra omraden som barn-, dldre- och handikappomsorgerna dir de
nordiska linderna har avgjorc hogre utgifter. De data som finns nir det
giller universalismen i barnomsorgen i Norden tyder p3 en mycket storre
tillgdng och utbredning av denna i jimférelse med 6vriga Europa, sir-
skilt nir det giller de mindre barnen. Bland de nordiska linderna har Sve-
rige och Danmark mer utbyggd barnomsorg 4n de 6vriga. Den offentliga
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ildreomsorgen ir ocksd férhéllandevis vil utvecklad i Norden men hir
finns ocksa vixande skillnader mellan linderna. Universalismen ir till ex-
empel hégre i Danmark medan Sverige valt att alltmer rikea stédet till dem
med stora hjilpbehov.

Den aktiva arbetsmarknadspolitiken har en lang historia i Sverige men
har hamnat hégt pd den politiska dagordningen i EU. Det 4r det omride
dir socialpolitiken fick ndgot av ett genombrott under Lissabon-métet
och Amsterdam-fordraget, d4 man deklarerade sysselsittnings- och arbets-
lshetsfrdgorna som gemensamma europeiska angeligenheter. For att se
till atct medlemslinderna verkade for de gemensamma mélen, for att som
man betecknat det; &stadkomma en konvergens av socialpolitikens mél,
inférde man en ny typ av instrument — “den 8ppna koordineringsmeto-
den” (se nedan). Den hir utvecklingen kan i visentliga avseenden ses
som en reaktion mot det ensidiga marknadstinkande som priglade den
ekonomiska och politiska integrationen i spiren av Enhetsakten fran 1988.
I minga linder har ocksa begrepp som aktivering och livslangt lirande
fite stort genomslag, inte minst i den politiska retoriken.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att pa i stort sett varje del-
omréde finns det nigot europeiskt land som har mer genersa eller likvir-
diga rittigheter med Sverige. Sammantaget 4r det dock min bedémning
att Sverige tillhor titen nir det giller savil transfereringssystemet som
vilfirdstjinsteomradet, och framférallt dessa tvd omriden sammantag-
na. Om det fanns nigot som hette “ganska unik” kunde detta méjligen
vara ett rimligt epitet for hur bidde de svenska rittigheterna och kostna-
derna gestaltar sig i ett jimférande europeiskt perspektiv. Att Sverige och
de 6vriga nordiska linderna inte har hégre skatter trots sina forhéllande-
vis stora dtaganden pd vilfirdstjinsteomradet kan forklaras av det hogre
arbetskraftsdeltagandet — och dirmed hogre skattebetalandet — bland
kvinnor jimfért med de ovriga europeiska linderna. Om detta 4r 6nsk-
virda tillstdnd eller inte ér virderingsfrigor eftersom det handlar om att
avgora vad som bor vara mélsittningen for och omfattningen av social-
politiken. Nir det giller hur vil olika modeller uppfyller malen ir det
dock mycket friga om kunskapsfrigor.

Ett alternativt sitt att sammanfatta likheter och skillnader mellan lin-
der ir att urskilja socialpolitiska modeller. Walter Korpi och jag har for-
sokt lansera en typologi som har tagit sin utgangspunkt i socialfrsikring-
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arna. Vi har sett Sverige, Norge och Finland tillhéra den “generella stan-
dardtrygghetsmodellen” dir man férenat grundtrygghet och inkomst-
bortfallsskydd inom ramen f6r det lagstadgade socialforsikringssystemet.
Linderna i Kontinentaleuropa har i allminhet organiserat sina socialfor-
sikringar separat for olika yrkesgrupper, och vi har dirfér betecknat den
som den “korporativa modellen”. Hir 4r inslaget av grundtrygghet svagt.
P4 de brittiska darna ir socialforsikringarna tydligast priglade av vad vi
kallat "grundtrygghetsmodellen” med formaner som typiskt utgdr med en-
hetsbelopp. I den europeiska kontexten sammanfaller den hir typologi-
seringen i visentliga delar med Gosta Esping Andersen “tre modeller av
vilfirdskapitalism” som fitt sddant starke genomslag i den jimforande
forskningen; den socialistiska, den konservativa och den liberala model-
len. Det finns olika férdelar och begrinsningar med de hir typologierna.
Medan Esping Andersens ideologiska beteckningar pé de tre modellerna
for in viktiga skillnader i de politiska intentionerna bakom framvixten av
linderskillnader, har Korpi-Palme modellen den férdelen att den renod-
lar de institutionella egenskaperna i olika modeller. Den senare ansatsen
klargdr inte bara att det kan finnas olika politiska vigar fram till likartad
institutionell utformning, utan den utgor ocksa ett mer analytiskt verk-
tyg for ate studera konsekvenserna av de institutionella valen. Man blan-
dar alltsd inte samman drivkrafterna, utformningen och konsekvenserna
av socialpolitiken.

Finns det d4 ett absolut samband mellan hur generds en vilfirdsstat ir
och vad den kostar? Svaret ir nej och framstar vid nirmare eftertanke som
timligen sjilvklart. Kostnaderna f6r alderspensionerna bestims ju inte en-
dast av nivan pa pensionerna, utan ocksé av hur manga som uppbir pen-
sion, det vill siga hur manga ildre det finns i samhillet.

Fér att kunna bedéma de framtida vilfirdsstatliga finansieringsbeho-
ven ir det viktigt att forstd betingelserna for den framtida utgiftsutveck-
lingen pa det sociala omridet. Hir kan det vara fruktbart att studera vilka
faktorer som varit av betydelse f6r den utgiftsutveckling under efterkrigs-
tiden som beskrevs ovan, en utveckling som ir ett resultat av en rad olika
enskilda och samverkande faktorer. Ndgot forenklat kan man emellertid
reducera detta till tvi grundliggande faktorer, dir den ena faktorn utgérs
av de olika rittigheter som de lagstadgade systemen ger upphov till, och
dir den andra faktorn utgdrs av de olika strukturella behov som utgor
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grund fér ersittning frin de olika formansslagen. Sdlunda péverkas utgif-
terna for alderspensioner av bade pensionsrittigheternas generositet och
antalet gamla i befolkningen, liksom utgifterna for arbetslgshetsersittning-
en piverkas sivil av ersittningarnas generositet som av nivin pd arbets-
|6sheten etcetera.

Det gar naturligt nog inte att forutsitta att rittigheterna och behoven
ir helt oberoende av varandra. Om arbetsldshetsforsikringen r generds
kan det paverka olika beteenden, bade nir det giller antalet arbetslosa
och om den som ir arbetslos soker ersittning. Den senare tidens forsk-
ning pekar dock pd att de skillnader som i detta avseende finns bland de
europeiska linderna ir begrinsade. Det finns dock anledning att alltid
beakta den hir typen av dterkopplingar, eller oavsedda konsekvenser, nir
man skall tolka resultaten av den hir typen av studier.

At virdera betydelsen av rittigheter och behov som férklaringsfakto-
rer bakom linderskillnaderna i offentliga sociala utgiftsnivaer kan ge under-
lag for bedomningar av hur strukturella behov och rittighetsnivier kan
komma att paverka den framtida utgiftsutvecklingen. De effekter som
under de senaste &rtiondena visat sig mest signifikanta ir andelen ildre
och pensionsrittigheternas nivd. Dessa faktorers betydelse har okat over
tid. I friga om utgifterna for arbetsloshet framstdr arbetsloshetsnivin
som en sjilvklar behovsfaktor. Arbetsloshetsnivén i sig dr ocksa av signi-
fikant betydelse och den har 6kat i berydelse éver tid. Jimforelserna av
barnbidragsutgifterna visar entydigt att det 4r generositeten i barnbidra-
gen som forklarar skillnaderna i utgiftsnivier mellan linderna. Samman-
taget har behovs- och rittighetsfaktorerna varit av ungefir lika stor bety-
delse under de senaste decennierna. Det tyder pd att det infor framtiden
4r minst lika viktigt att paverka sddant som arbetsloshetsnivier och tid-
punkt fér pensionering, som rittighetsnivier pé olika omriden, om man
vill paverka utgiftsnivierna neda.

Hur ser finansieringsstrukturen ut?

Frigan om vem som skall betala, och hur, fér den sociala tryggheten ir
omdebatterat i alla linder. I allminhet brukar man gora skillnad mellan vad
den forsikrade sjilv, arbetsgivaren och staten betalar, samt om det finns
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inslag av inkomster frin fonderade medel. Ekonomer brukar i allminhet
dra slutsatsen att det i slutindan alltid 4r den férsikrade som fir betala
dven om det formellt 4r si att arbetsgivaren betalar hela eller en del av
avgiften. Grunden for denna slutsats 4r antagandet om att hojda arbets-
givaravgifter pa sikt ind 4ter upp loneutrymmet for de férsikrade. Det
finns viss empirisk evidens som talar for att en sidan tolkning ir riktig.
De flesta empiriska studierna pekar dock p4 att inte hela bérdan av arbets-
givaravgifter kommer att biras av l6ntagare och/eller konsumenter, &t-
minstone inte pd kort sikt. Att det uppstir stora konflikter kring hur
finansieringen formellt organiseras tyder pa att det finns fordelningskon-
flikter inbiddade. Hur systemen finansieras har betydelse ocksa fér hur
olika sociala rittigheter kan hivdas. Man kan till exempel tolka de starka
protesterna mot nedskirningarna i Frankrike och Tyskland mot bak-
grund av att egenavgifterna varit av storre betydelse i dessa linder och att
rittigheterna dirmed fétt starkare havd.

De skillnader som finns i finansieringsstruktur har sin bakgrund i de
olika traditioner som utvecklats i de europeiska linderna. Val av trygghets-
modell fir i allminhet stora konsekvenser ocksa for hur finansieringen orga-
niserats. De nordiska linderna har en léng tradition av stark skattefinansie-
ring. Historiskt gillde det savil de system som hade tydliga inslag av be-
hovsprévning, som den klassiska folkpensionsmodellen och de allminna
barnbidragen. I takt med att inkomstrelaterade socialférsikringar genom-
fordes okade betydelsen av arbetsgivaravgifter medan egenavgifter p4 det
hela taget lyste med sin frinvaro i Norden. Den korporativa modell som
tillimpas i Kontinentaleuropa har traditionellt en tredelad administration
och finansiering av sina trygghetssystem. De forsikrade och arbetsgivarna
delar pa huvuddelen av bérdan medan staten i allminhet star f6r en mind-
re del, med formodat motsvarande inflytande pa administrationen.

I vilken grad olika vilfirdspolitiska system upplevs som legitima kom-
mer att vara beroende av om minniskor upplever att det finns en rimlig
och rittvis koppling mellan de férméner eller ersittningar minniskor fir
och vad de formellt betalar eller redan tidigare har betalat for dessa for-
méner och ersittningar. Hur kostnaderna for socialférsikringssystemet
formellt fordelas mellan arbetsgivare, lontagare och allminna skattemedel
kommer dirfor att vara en viktig bestimningsfaktor for framtida finansie-

ringsméjligheter.
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Det finns en generell och lingsiktig trend i EU att finansieringsandelen
som kommer frin arbetsgivaravgifter har 6kat, men det giller ocks4 finan-
sieringsandelen frin de forsikrade. Nir det giller finansieringsandelen
via allminna skatter sjonk denna frén 1960 men minskningen stannade
av under 1990-talet.

I Sverige dkade finansieringsandelen frin arbetsgivarna markant mel-
lan 1970 och 1990 samtidigt som finansieringsandelen genom allminna
skatter sjonk kraftigt, en utveckling som hinger samman med introduk-
tionen av ATP-systemet som efter en tid kom att finansieras nistan en-
bart genom arbetsgivaravgifter. Under 1990-talet, d4 en egenavgift intro-
ducerats, sjonk dock finansieringsandelen frin arbetsgivarna pétagligt
samtidigt som finansieringsandelen frén de férsikrade ckade. I Sverige
gar alltsd det ménster igen som kunnat observeras for 6vriga Europa,
nimligen den langsiktiga trenden mot en allt stérre finansieringsandel
frén arbetsgivaravgifter, samtidigt som finansieringsandelarna fér allmén-
na skatter minskat i betydelse 6ver tid. Finansieringsandelen genom all-
minna skatter steg dock markbart i samband med 6kningen i arbetslgs-
het under 1980-talets forsta hilft och framférallt i borjan av 1990-talet.
Inslaget av egenavgifter 4r ocksd ett 1990-talsfenomen genom introduk-
tionen av den avgift till sjukforsikringssystemet som sedermera omvand-
lades till en pensionsavgift. 1 detta avseende har Sverige siledes nirmat
sig EU-genomsnittet. I borjan av 2000-talet svarar dock arbetsgivarna for
den stdrsta andelen av den totala finansieringen av socialforsikringarna
sdvil i Sverige som bland de andra EU-linderna.

Det som utmirker finansieringen av vilfirdstjinstesektorn i Sverige
och Norden ir inslaget av lokala skatter medan de Kontinentaleuropeiska
linderna typiskt samordnar finansieringen av socialforsikringar och
sjukvard.

Olika former av skatt pé arbete 4r den viktigaste killan for att finansie-
ra de svenska socialforsikringarna och det dvriga trygghetssystemet. Detta
innebir att den offentliga vilfirden i hog grad 4r beroende av utveckling-
en av samhillsekonomin i stort och framférallt utvecklingen av sysselsitt-
ning och arbetsléshet. Den ekonomiska kris, och framfor allt den nedging
i sysselsittningen och den 6kning av arbetslosheten, som Sverige genom-
led under bérjan av 1990-talet, fick stora konsekvenser f6r savil inkomst-
som utgiftssidan i statens finanser. Den léngsiktiga forindringen av finan-
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sieringsformen for socialférsikringssystemet, under 1990-talets dubbla
tryck av dkande utgifter och vikande inkomster, kom i form av egenav-
gifter. Efter en 6kad betydelse av brukaravgifter under krisiren inférdes
olika former av sa kallade max-taxor i sdvil barn- som ildreomsorg.

Aven om de forsikrades relativa andel av finansieringen av de europe-
iska socialforsikringsprogrammen minskat sedan 1960-talet, innebir detta
inte att den ekonomiska bérda som placerats pd de forsikrade minskat i
reala termer. Detta reflekteras inte minst i att egenavgifternas storlek som
andel av en genomsnittlig lon sedan 1960 har ékat markant i flertalet euro-
peiska linder. Arbetsgivaravgifternas storlek som andel av lsnen har dock
i flertalet linder tenderar att 6ka innu mer. Under 1990-talet har emeller-
tid en minskning i arbetsgivaravgifternas storlek kunnat skéonjas i flera lin-
der i Europa. Denna minskning har dock i manga linder i huvudsak kom-
mit atc gilla vissa utsatta grupper pa arbetsmarknaden, som lagutbildade,
ungdomar och funktionshindrade.

Manga linder har sledes reformerat sina socialforsikringssystem, ind3
uppvisar linderna inom EU en relativt hég grad av institutionell troghet
inom det socialpolitiska omradet vilket dven giller for hur dessa social-
politiska institutioner finansieras. Hir fortsitter alltsd linder som Dan-
mark, med hel skattefinansiering, och Tyskland, med huvudsakligen finan-
siering via egen- och arbetsgivaravgifter, att leva sida vid sida. Att detta
har sina komplikationer 4r uppenbart inte minst nir det giller reglerna
for hur den migrerande arbetskraftens sociala rittigheter skall skyddas.

Skyddas de som flyttar mellan EU-lander?

Det kanske tydligaste instrumentet f6r EU:s paverkan p4 vilfirdsstat och
skatter 4r det regelverk, Regulativ 1408/71, som faststiller hur den sociala
tryggheten skall garanteras fér den arbetskraft som flyttar mellan EU-
linderna. Det har sin grund i den ursprungliga mélsittningen att verka for
fri rorlighet inom unionen, inte bara av kapital och varor utan ockss av
arbetskraft. P4 ett allmint plan handlar det dels om direkt europeiske in-
gripande — ett regulativ — i de nationella vilfirdsstaterna, dels om att de
sociala trygghetssystemen faktiske skall ge trygghet f6r EU:s befolkning-
ar, dven om de rdr sig 6ver nationsgrinserna. Konkret handlar det om att
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den som betalat avgifter, eller vars arbetsgivare betalat avgifter, skall vara
garanterade att kunna lyfta fdrmaner dven om hon eller han flytear till ett
eller flera andra linder.

Det ir uppenbart att de hir reglerna har sina naturliga rotter i den typ
av socialforsikringsmodell som finansieras med avgifter frin den forsik-
rade och dennes arbetsgivare. For en svensk ldsekrets dr det vikeigt att
poingtera att hir handlar det inte bara om kontanta socialférsikringser-
sittningar utan ocksd om andra férmaner pi till exempel sjukvirdsomr-
det. Pensionssystemet torde dock vara det mest betydelsefulla omradet.

Vad har dstadkommits? Vid sidan av att man upprittat ett komplicerat
regelverk, har det hir regulativet inneburit ett viktigt steg for att de som
flyttat skall kunna hivda sina rittigheter. I den meningen har det haft
tydliga framgéngar. Vad idr problemet? De svérigheter som finns med sys-
temet 4r dels relaterade till komplexiteten i reglerna och de dirmed sam-
manhingande svérigheterna att tolka deras innebérd, dels med konsek-
venserna av de olikheter som finns i finansieringsstrukturen. Det senare
leder till tvd typer av problem. Det forsta ir att det finns situationer dir
personer inte kommer att ges skydd. Det andra ir att individer, foretag
och nationer har incitament till att utnyttja de hir olikheterna for att fa
ndgon annan att betala f6r den sociala tryggheten. Man viljer att bo i ett
land och arbeta i ett annat for att maximera rittigheterna och minimera
de skatter och avgifter man betalar.

Vad ir slutsatsen? 1408/74 stiller flera frigor pa sin spets. Hur man
svarar pd dem kan f3 lingtgiende konsekvenser for hur de nationella
trygghetssystemen utformas. Ett svar {rin expertisen har varit, att det inte
bara dr 6nskvirt med betydande forenklingar av regelverken utan social-
forsikringarna och deras finansiering behover ocksd harmoniseras. Det
skulle bland annat handla om att systemet med hirledda rittigheter
avskaffas (Tyskland) och att en del av det som i dag finansieras med vad
som kallas skatter istillet finansieras med ndgot som kallas egen- eller
arbetsgivaravgifter (Danmark). Om inte medlemslinderna frivilligt gir
med pé detta, skulle denna linje innebira att man behéver ge kommis-
sionen s kallad kompetens pé skatteomradet. Detta dr dock ett mycket
stort steg som manga linder skulle tveka infér. Om ingenting gérs hotar
dock minniskors och organisationers handlande att urholka basen for

trygghetssystemens finansiering. Dessutom kommer vi att behova leva med
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ett system som vildigt f4 minniskor faktiskt fattar hur det fungerar, och
dir vissa av de som flyttar mellan linder, och deras familjer, kommer att
stillas utan skydd.

[ f6rlingningen av den hir diskussionen ligger vem och vilka som skall
omfattas av EU:s regelverk. Hela unionsprojektet har kritiserats for att tji-
na marknaden och "affirsminnens” intressen. [ fallet 1408/71 virnas méj-
ligen "arbetarnas” intressen. Men hur gir det med ”"medborgarnas” intres-
sen? Ett sitt att forenkla regelverket vore att gora skillnad mellan de trygg-
hetssystem som rimligtvis alla medborgare har intresse av, som vird och
omsorg, och de system som syftar till inkomstbortfallsskydd, dir det natur-
ligt nog handlar om att skydda den som har inkomster. Ett sddant synsitt
4r sannolike ldttare att forankra i Norden 4n i de europeiska linder dir vil-
fardsstaterna inte p& samma sitt ger medborgarna tydliga rittigheter.

Social dumpning, skattekonkurrens,
social turism och skatteharmonisering

Ett fenomen pa skatteomradet som setts som ett hot mot dyra vilfirds-
stater 4r “social dumpning”. Vad det handlar om ir att enskilda foretag,
eller till och med linder, férsoker att 6ka sin konkurrenskraft genom att
pé olika sitt dumpa de sociala villkoren, och dirmed de sociala kostnader-
na, for de anstillda. Genom att skattekonkurrera, det vill siga att erbjuda
ligre kostnader for foretagen, kan man locka till sig nyetableringar och
investeringar i en virld dir kapital och varor rér sig fritt, och dir varorna
dirfor inte behéver produceras dir de skall siljas.

Man kan siga att de regler om minimivillkor som stadgats i EU bland
annat syftar till att motverka den hir typen av konkurrensmedel. I de
flesta linder 4r dessutom féretagen bundna av lingtgdende lagstiftning
och/eller kollektivavtal. Det torde i forsta hand vara Storbritannien och
Irland som kan erbjuda ligre sociala kostnader dirfor att nivderna pa
socialforsikringarna 4r avgjort ligre dn pa andra héll. Att social dump-
ning forekommer torde vara stillt utom tvivel. Omfattningen ir svirare
att bedéma. Vad som diremot kan konstateras 4r att det framforallt 4r
den typ av produktion som ir litt att exportera pd virldsmarknaden som
torde vara utsatt fér den hir typen av dumpning.
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En motsatt typ av hot mot generdsa vilfirdsstater utgdrs av det som
kallas "social turism”. Enkelt uttryeke handlar det om att den fria rérlig-
heten av arbetskraft inom EU i praktiken kan leda till att minniskor i
dkande utstrickning flytear dill linder med omfattande trygghetssystem,
inte for att arbeta utan f6r att kunna leva av bidrag. Att social turism, lik-
som social dumpning, fsrkommer behéver inte betyda att linderna fak-
tiskt forindrar sina trygghetssystem for att motverka detta, men det kan
uppenbarligen ge motiv till det. Det 4r uppenbart att det rér sig om f6r-
dndringar i nedatgdende riktning dven om dessa fenomen inte forefaller
ha utlgst ndgot allmint "race-to-the-bottom”, dtminstone inte hittills. Det
kan dock bli frigan om specifika &tgirder for att motverka oavsedda kon-
sekvenser. Ett exempel dr de skirpra kvalificeringskraven om lang bositt-
ning i Sverige for att uppnd full folkpension som blev resultatet av vér an-
slutning till EES-avtalet i bérjan av 1990-talet, innan det faktiska med-
lemskapet blivit verklighet. I samband med 6stutvidgningen av EU har
frigan om social turism &ter kommit upp pé dagordningen.

Négot som uppmirksammats i relation till utformningen av vilfirds-
staten i de olika linderna 4r de krav pd harmonisering av skattesystemen
som foljer av etableringen av en inre marknad med fri rérlighet for kapi-
tal, varor och arbetskraft. Skillnader i skatternas nivé och struktur utgor
hinder for rorlighet och sigs motverka marknadens effektivitet. Enkelt ut-
tryckt méste vilfirdsstaterna anpassas neddt. Att hoja skatter och forsik-
ringsavgifter for att pa s3 sitc harmoniseras uppat uppfattas som en omdj-
lighet dirfor atc det enligt denna tankemodell skulle paverka sysselsitt-
ning och tillvixt negativt. Det finns dock de som hivdar att det finns en
potential for att ridda trygghetssystemet i att vidga handlingsutrymmet
for EU-kommissionen, att till exempel ge den kompetens pa skatteomré-
det. Ett exempel 4r alltsd 1408/71 dir man skulle kunna f& en mer effek-
tiv och rittvis ordning om man harmoniserade finansieringen av trygg-

hetssystemen, men ocks3 mer av dverstatighet.

De europeiska férdragen fran Rom till Rom

Socialpolitiken och skatterna har pa olika sitt aktualiserats i de fordrag

eller andra 6verenskommelser som unionens linder ingitt. Det bérjade
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med Romf6rdraget frin 1957. Slutsatsen var hir att det egentligen var
upp till de enskilda linderna att sérja for socialpolitiken, men hir fanns
ocksa borjan till forssken att trygga forhillandena f6r den flyttande arbets-
kraften.

En rad observatérer frin forskarvirlden har noterat att i utvecklingen
av den europeiska integrationen har EMU-projektet forstirke en trend
mot dkad marknadsliberalism som kan spéras tillbaka till Romf6rdraget
och som via Maastrichtfrdraget gatt relativt obruten till idag. Den tyske
sociologen Fritz Scharpf dr bland dem som hivdar att de europeiska natio-
nalstaternas handlingsfrihet har kringskurits av den gemensamma legala
strukturen s3 att det inte lingre gir att fora en nationell makroekono-
misk tillvixtpolitik. Det som &terstar ir s kallade utbudsétgirder dr skat-
tesinkningar och vilfirdsstatliga nedskirningar utgér centrala element.
Det har ocksd funnits en forvintan om att EG-domstolen skulle verka
for att undanrsja hinder mot den fria rérligheten och ate detta skulle for-
stirka trenden mot en nedgdng i socialpolitiken. Trots detta fanns det 4t-
minstone fram till mitten av 1990-talet ganska 3 spar pd ett allmint “race
to the bottom” dven om den tidigare expansionen stagnerat.

1960-talet utmirktes av férsoken att etablera en ordning som tryggade
i forsta hand de ackumulerade pensionsrittigheterna for den arbetskraft
som flyttade mellan linderna i gemenskapen (EEC). P4 1970-talet utvid-
gades den socialpolitiska dagordningen till att omfatta villkoren i arbets-
livet och jimstilldheten mellan kvinnor och min med mera. 1980-talet
priglades inte bara av enhetsakten frin 1985 utan ocksd av "1989 4rs
sociala stadga”. Om den f6rstndmnda var ett neo-liberalt dokument s&
var strivan i den senare att lagstadga ett antal minimi-kriterier p4 social-
politikens omréde, vars legala status dock blev mycket svag. Det finns
emellertid motrorelser. Detta kan exemplifieras av hur arbetsmarknads-
politiken utvecklats sedan 1997 genom en ny form av instrument som
rubricerats som “8ppna samordningsmetoden”. Socialpolitiken har sedan
2000 foljt i spiren pd denna utveckling om 4n i mer blygsam omfattning.
Den konvergens av de socialpolitiska malen som skall vara vigledande
for 6ppna samordningsmetoden kan ses som ett frsok att sitta socialpo-
litiken pd dagordningen.

Den 6ppna metoden f6r samordning har introducerat intressanta ele-

ment i den politiska processen. Det handlar ytterst om act medlemslin-
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derna och deras socialpolitiska system utvirderas utifrin de mélsittning-
ar man enats om. Det klargér att man inte kan likstilla de socialpolitiska
mélen med dess medel. Man tilliter medlemslinderna att préva sina eg-
na modeller i férhéllande till gemensamma mél. Dirmed undviker man
direkt inblandning i medlemslindernas socialpolitiska arkitektur och det
motstind detta skulle innebira av bade principiell demokratisk och prak-
tisk natur. Man foljer alltsd subsidiaritetsprincipen och later medlem-
marnas sjilvrapportering om maluppfyllelse i s& kallade aktionsplaner
utgora det indirekta styrinstrumentet.

De tio socialpolitiska indikatorer som man enades om 2001 handlar
alla om det 6vergripande maélet social inkludering, och ror fattigdom, ojim-
likhet, langvarigt lga inkomster, regional skillnader, arbetsloshet, tillging
pé utbildning, hilsa och dédlighet. Resultatet av den process som satts
iging av den hir nya metoden #r det alltfor tidigt att bedoma. Det 4r dock
uppenbart att det politiska ansvaret faller tillbaka pd medlemslinderna
och att vi dirfér kan forvinta oss att de klassiska politiska maktforhallan-
dena mellan partierna och ideologierna kommer att fortsitta spela centra-

la roller, men i en process som innehéller en europeisk dimension.

Reformer och finansiering:
Behover vi en ny valfardsstat?

Ett sdtt att blicka in i framtiden ir att analysera vilka tgirder som har dis-
kuterats och vilka beslut har fattats med uppenbart langsiktiga implika-
tioner. I den europeiska reformdiskussionen réder det heller inte nigon
brist pé radikala forslag i olika riktningar. Mycket av det som diskuteras
genomfors aldrig. Flera forindringar som faktiskt inférts har dock tydliga
— om in olika — kopplingar till finansieringsfrigan. Det handlar om att
gora familjestdd och socialférsikringskostnader osynliga, att minska kost-
nader genom att skirpa regelverken pé olika sitt och att med olika medel
minska utgiftsékningarna pa dlderspensionsomrédet.

Nir det giller osynliggérandet finns det tvd bra exempel. T ett europeiskt
perspektiv dr en vanlig foreteelse att man har arbetsgivarintride, eller sa kal-
lad sjuklén, i sjukpenningférsikringen. Detta har dven inforts i Sverige.
Det mest extrema exemplet dr sannolikt det nederlindska systemet ddr man
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numera har ett helt &rs sjukloneperiod. De offentliga utgifterna for detta
dndamdl férsvann dirmed helt. Ett annat exempel pd att trolla bort direkta
sociala utgifter dr att anvinda skattelittnader for att ekonomiske stétta
barnfamiljerna. Det ir visserligen ingen direkt utgift men eftersom man
minskar skatteintikeerna pa det hir sittet brukar man kalla det “skatteut-
gift”. Den dkade anvindningen av skatteutgifter finns det flera exempel pa.

Det har skett andra forindringar av olika former av familjestéd, bide
nir det giller barnfamiljernas inkomster och offentliga subventioner till
olika former av barnomsorg. I Frankrike har man gt frin en korporativ
modell for barnbidrag mot allt tydligare inslag av inkomstprévning. Detta
har varit ett sitt att minska kostnaderna och att rikta utgifterna till dem
som haft stérst behov av samhillets stod. Det finns ocksd linder som
infort subventioner i skattesystemet for den som behover képa barnom-
sorg privat. Detta dkar inte de direkea offentliga utgifterna men 4r en form
av skatteutgift. Ett exempel pa 6kade dtaganden och kade offentliga
utgifter ar forildraforsikringen. Det finns ocksé andra exempel pé dkade
socialpolitiska dtaganden bland EU-linderna, frimst vilfirdstjansterna.
Inte sillan sker ocksd en omfordelning pd s sitt att man anvinder skatte-
utgifter snarare 4n direkta utgifter.

Flera linder har forsokt piverka kostnaderna for socialforsikringarna
genom att pd olika sitt skirpa villkoren i regelverkan. P4 arbetsléshetsfor-
sikringens omrade har medlen varierat frin nedskirningar av ersittnings-
nivder, antingen rakt av eller med avtrappning 6ver tid, till lingre karens-
tid och kortare varaktighet. Andra former av skirpningar har férekom-
mit bide nir det giller kvalificeringstider och kraven pé jobbsékaraktivi-
tet hos de arbetssokande. I oljekrisernas spir p 1970-talet misslyckades
linderna i den davarande Europeiska Ekonomiska Gemenskapen med att
uppritthélla full sysselsittning. En av konsekvenserna blev en massiv for-
tidspensionering. Inget land hade ett sa stort uttride frén arbetsmarkna-
den av den ildre arbetskraften som Nederlinderna. Nir man pé 1990-
talet forsokte vinda denna trend skedde det med en strategi som beteck-
nats som att "bota den hollindska sjukan”. Den innebar inte bara att man
blev stringare nir det gillde provningen av nya pensioner, utan ockss att
man systematiskt omprovade gamla pensioner. Detta har i viss min mins-
kat utgifterna for invalidpensionerna, som dock ind4 ligger kvar pé en
hégre nivd 4n i Sverige.
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Nir det giller dlderspensionerna kan den danska utvecklingen ses som
ett alternativ dir man minskat det offentliga dtagandet pd dtminstone tvd
sict. Efter att ha misslyckats med att etablera ett obligatoriskt, inkomst-
relaterat tilliggspensionssystem har man i stillet pd olika sitt stimulerat
en utvidgning av avtalspensionerna for att ticka in hela arbetsmarknaden.
Detta utgor ett handlingsalternativ i ett land dir man saknat offentliga
inkomstrelaterade pensioner och dir tickningen av avtalsbaserade pen-
sioner varit lig. I flera avseenden har detta varit en framgéngsrik strateg,
bland annat har tickningsgraden for avtalen utvidgats. Samtidigt kan
man konstatera att den hir utvecklingen 6kar de faktiska lonekostnader-
na fér arbetsgivarna dven om inte pensionsavgifterna ir lagstadgade.

Den danska utvecklingen illustrerar etr annat problem av allmin natur.
Man har nimligen infért en inkomstprévning av i stort sett halva folk-
pensionen. Dirmed minskar universalismen i systemet och beroende pd
hur inkomstprovningen kommer att utformas i framtiden riskerar de som
”sparat” till en forhillandevis stor avtalspension att f3 se sin pension frin
det lagstadgade systemet minska. De korporativa linderna anvinder and-
ra medel for att motverka utgiftsokningarna. Ert allmine sddant har varit
att successivt forlinga intjinandetiderna fér full pension. Detta leder vis-
setligen inte till minskade pensioner f6r samtliga blivande pensionirer men
for manga innebir den hir typen av dtgirder att pensionerna kommer att
bli ligre. I detta sammanhang finns det de som hivdar att de avtalsbase-
rade systemen hir kommer att spela en 6kande och kompenserande roll.
Det ir dock inte en uppfattning som delas av alla, av den enkla anledning-
en att arbetsgivarna sannolikt kommer att motsitta sig de 6kade avsitt-
ningarna till system som har i det nirmaste samma grad av obligatorium
som de lagstadgade systemen. Motivet frén arbetsgivarsidan ir att mot-
verka kostnadsokningar. Strivan hos de svenska arbetsgivarna pé olika
avtalsomriden att skifta till avgiftsbestimda avtalspensioner 4r ett annat
uttryck for de bekymmer man ser med att kontrollera utgiftsutveckling-
en pi avtalsomradet. Forindringar pa pensionsomradet kan ocksa kopp-
las till strategier som syftar till ate stddja eller kompensera dem som utfor
obetalt omsorgsarbete, till exempel nir det giller barn. Flera linder har in-
forc pensionspoing f6r dem som stannar hemma och virdar barn eller
ildre slakringar.

Ett allmint ménster 4r allesd att de beslut som fattats pd pensionsom-
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ridet under 1990-talet syftat till att begrinsa utgiftsutvecklingen. Huvud-
intrycket 4r att utgifterna i de flesta linderna kommer att fortsitta att
oka trots beslut med begrinsande inriktning. I det perspektivet forefaller
den svenska pensionsreformen ha klara konkurrensfordelar nir det giller
att kontrollera utgifternas utveckling genom att s& tydligt lasa avgiftsut-
taget. Aven om garantipensionen i ett "ligtillvixtscenario” kommer att
spela en storre roll 4n om tillvixten blir hogre, forindrar detta inte sir-
skilt mycket for finansieringen av just pensionssystemet. Diremot blir
pensionerna i ett sddant scenario inte sirskilt hoga.

Det finns en rad andra exempel pd férindringar som begrinsat utgifts-
utvecklingen p4 bade kort och ling sikt. Samtidigt finns det ett antal ex-
empel pé vidgade dtaganden. Dirfor tilldter utvecklingen inte enkla gene-
raliseringar eller prognoser. Det faktum att EU stér infor upptagandet av
fler linder 6kar i sig osikerheten. Nir det giller ansokarlinderna kan
man konstatera att dessa har kostsamma socialpolitiska dtaganden dir
nivierna pd forménerna ir jimforbara med dem som giller i de nuvaran-
de EU-linderna. Det giller visserligen inte pa det sittet att de absolut
sett ndr upp i samma nivier pa lonekostnader, men i relation till vad en
vanlig l6ntagare tjinar liknar ambitionsnivierna varandra. Den demo-
grafiska utvecklingen i de nya medlemslinderna ir i allmidnhet ogynn-
sam i utgiftshinseende, dven i ett visteuropeiskt perspektiv.

Vad som i framtiden kommer att ske i EU:s medlemslinder gir inte
att besvara. Det som vi kan studera ir hur de sociala utgifterna faktiskt
utvecklats, hur de finansierats och vilka typer av beslut som fattats med
framtida implikationer for utgifts- och finansieringsutvecklingen. Vi kan
ocksd studera vilka faktorer som péverkat nivin pa utgifterna och vilka
faktorer som péverkat val av finansieringsmodell. Huruvida de observe-
rade sambanden kommer att gilla i framtiden gér det bara att spekulera
om. Bedomningar av den framtida utvecklingen blir dock sannolikt bittre
om underlaget utgdrs av systematiska studier in om de grundas pa for-
domar och/eller dnsketinkande. Nir det giller bedémningen av hur
olika finansieringskillor kommer att bidra till finansieringen av socialfér-
sikringarna i framtiden har vi kunnat konstatera att férdelningen delvis
ir beroende av vilken socialpolitisk modell man tillimpar; grundtrygg-
hetsmodellen har i allminhet en tydlig skattefinansiering, i den korpora-
tiva modellen dominerar arbetsgivar- och egenavgifter, och i den modell
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som tillimpas i Sverige kombineras skatter med socialférsikringsavgifter.
Hir bér ocksd noteras att det i flera europeiska sammanhang finns fore-
stillningar om att arbetsgivaravgifter 4r sirskilt skadliga for sysselsittning-
en. Denna typ av forestillningar kan vara av betydelse for beslutsfattan-
det i EU, alldeles oavsett om sambanden kan beliggas i arbetsmarknads-
forskning eller inte. I det hir sammanhanget 4r det ocksd pakallat att
paminna om att de skillnader i finansieringsstruktur som idag finns mel-
lan EU-linderna leder dll en situation dir linder, foretag och individer
lockas att utnyttja detta och dirmed flytta kostnader for den sociala trygg-
heten dill nigot annat land och dirmed till andra féretag och individer.

Den stagnation av de offentliga utgifterna fér trygghetssystemen som
observerats har sin motsvarighet i de sociala rittigheternas niviutveck-
ling. De skillnader som finns i rittigheter mellan linder fortsitter att vara
av signifikant betydelse for skillnaderna i utgifter. De strukturella f6rhal-
landena har dock okat i betydelse for lindervariationen i utgifter. Det
talar for att forindringar i arbetsloshet, ohilsa och befolkningsstruktur
ocksd i framtiden kommer att vara viktiga f6r bedomningarna av hur ut-
gifterna kommer att utvecklas vid sidan av generositeten i de sociala
trygghetssystemen. Ar man som land framgingsrik med att motverka de
strukturella behov som ir péverkningsbara, ir méjligheterna storre att
uppritthilla generdsa social rittigheter — om man si 6nskar.

Det svenska vilfirdsstatliga systemet ir beroende av beskattning av
arbete for sin finansiering. Vi kan hir konstatera att denna skattebas fort-
farande ir betydligt mindre rétlig 4n kapital. Det finns skil att tro att
arbete dven fortsittningsvis kommer att vara trogrorligt som skattebas.
Det framstdr dirfér som en nyckelfrdga att oka antalet skattebetalare.
Hir handlar det om att f8 arbetslsa i sysselsittning och de som drabbats
av ohilsa att atervinna sin arbetsformaga. P4 sikt handlar det om att barna-
fodandet dr centralt for att motverka forskjutningar i forsorjningsbalan-
sen nir vi far allt fler 4ldre. Ett annat handlingsalternativ ér att 6ka ar-
betskraftsinvandringen fér att rdda bot pd den arbetskraftsbrist som
hotar. Inget av detta ir egentligen nytt men stiller hoga krav pd politi-
kens utformning. I diskussionen om de europeiska vilfirdsstaternas fram-
tid, inte minst den svenska, stills ofta olika former av s kallade politik-
misslyckanden i fokus. Demokratin i sig framstills som ett problem.
Detta kan ge viktiga impulser till en kritisk granskning av mél och medel
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i socialpolitiken. De indikatorer om sysselsittning och social inkludering
som stillts upp pa europeisk niva utgor en typ av instrument fér policy-
utvirdering. Samtidigt fir man inte glomma att vilfirdsstatens institutio-
ner i visentliga avseenden ir politiska svar pé olika former av marknads-
misslyckanden.

Hittills har det uppenbarligen funnits stor handlingsfrihet for linder-
na i EU nir det giller nivin pd skatteuttaget liksom niir det giller sjilva
finansieringsstrukturen. De grundliggande socialpolitiska modellerna upp-
visar stora skillnader och de prioriteringar som gors i olika linder skiljer
sig ocksd 4t i viktiga avseenden. Den svenska utvecklingen pi det social-
politiska omridet kan dirfor forvintas fortsitta att vara beroende av
interna forhillanden och faktorer, precis som fallet ir med andra linder.
Uppfattningen inom samhillsforskningen om vilka politiska faktorer
som har varit viktiga under stagnations- och nedskirningstiden har gétt
isir. Den mer systematiska forskning som finns tyder dock pd att parti-
politiken fortsatt kommer att vara den viktigaste faktorn for att forklara
skillnaderna mellan linderna, tminstone pa socialférsikringsomradet.
Dirtill forefaller det viktigt att beakta de institutionella faktorerna, sivil
nir det giller konstitutionella férhallanden som hur socialpolitikens ut-
formning i sig paverkat intressebildningen i samhillet. Detta gor att social-
politiken och dess finansiering till syvende og sidst ir en politisk friga. Om
demokratin fungerar kommer medborgarnas uppfattningar av som ir
onskvirt att styra utvecklingen. Vad som kommer att uppfattas som 6ns-
kvirt hos en majoritet av befolkningen kan inte férutspés, och bér inte
foreskrivas dem. Om beslutsfattarna inte 4r néjda med folks uppfattning-
ar fr de vil vilja sig ett nytt folk!

Kallor och litteratur

Litteraturen om socialpolitiken och EU har internationellt blivit nigot
av en tillvixtindustri. Fritz Scharpfs studie frén 2002 “The European So-
cial Model: Coping with the Challenges of Diversity’, publicerad i Jour-
nal of Common Market Studies 40:545—70, 4r en bra inging i den littera-
turen. Den svenska forskningen pa omradet ir ganska begrinsad. Ett un-
dantag utgdr de studier som bedrivits kring de socialrittsliga fragestill-
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ningarna av Lotta Vahlne-Westerhill, till exempel olika upplagor av Soci-
alforsiikringar och EG utgiven av Nerenius & Santérus forlag (se ocksé
Thomas Erhags avhandling frin 2002: Fri rirligher och finansiering av social
trygghet — en ritislig studie av EG-viittens inverkan pd medlemsstaternas
uttag av avgift for finansiering av social trygghet, Santérus forlag). Ett annat
undantag dr det komparativa forsningsprogram kring socialférsikringar-
nas utveckling som bedrivits vid Institutet for social forskning (SOFI).
Hir finns studier bdde med anslutning till allminna frigor om konver-
gens och om politikens betydelse i Europa. Ingalill Montanaris artikel
frdn 2001; "Modernization, globalization and the welfare state” (British
Journal of Sociology, 52:469-494) behandlar konvergensfrigan, medan
artikeln av Walter Korpi och mig frén 2003; "New Politics and Class Poli-
tics in the Context of Austerity and Globalization: Welfare State Regress
in 18 Countries 1975-1995” (American Political Science Review 97:426—46)
analyserar politikens inflytande. Det finns ocksé flera studier frin SOFI
som direkt behandlat finansieringen (se nedan). Gésta Esping-Andersens
numera klassiska studie The Three Worlds of Welfare Capitalism frén 1990
(Cambridge: Polity Press) bedrevs i direkt samarbete med SOFI-forsk-
ningen.

Debatten om vilfirdsstat och tillvixt har i den internationella empi-
riskt orienterade litteraturen konstaterat ett nollsamband. Den brittiske
ekonomen Anthony B Atkinson har behandlat de hir frigorna i flera
sammanhang, bland annat i The Economic Consequences of Rolling Back
the Welfare State (Cambridge, Massachusetts: The MIT Press, 1998). Ste-
ven Dowrick recencerade den svenska tillvixtdebatten i uppsatsen “Swe-
dish Economic Performance and Swedish Economic Debate: A View
from Outside”, publicerade 1996 i The Economic Journal (106:1772~79),
tillsammans med uppsatser av Jonas Agell, Walter Korpi, och Magnus
Henrekson. De svenska ekonomerna Joans Agell, Thomas Lindh och
Henry Ohlsson kom med liknande slutsatser ("Growth and the public
sector: A critical review essay”, publicerad i European Journal of Political
Economy 13:1, 1997). Det hindrar inte den svenska forskningen frén att
fortsitta att hivda motsatsen, till exempel Magnus Henrekson och Ste-
fan Folster i artikeln "Growth and the Public Sector: A Critique of the
~ Critics” (European Journal of Political Economy, 15:2). Stark metodkritik har

riktats mot Henrekson och Folster av Agell, Lindh och Ohlsson ("Growth
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and the public sector: A reply”, publicerad i European Journal of Political
Economy 15:2, 1999).

Data om de europeiska vilfirdsstaternas utgifter och finansiering har
betydande brister. Det finns dock viktiga forsok att forbdttra jimférbar-
heten, till exempel uppsatsen av Willem Adema; ”Revisiting Real Social
Spending Across Countries: a Brief Note”. OECD Economic Studies, nr.
30, 2000/1, och Ola Sjébergs studie for det finska ordférandeskapet 1999;
”Financing Social Protection in Europe: a Historical Outline” (Ministry
of Social Affairs and Health, Financing Social Protection in Europe. Minist-
ry of Social Affairs and Health Publications 1999:21, Helsingfors). Den
svenska utvecklingen har beskrivits i SOU 2001:57, Vilfirdens fordelning
och finansiering (Stockholm: Fritzes), redigerad av Johan Fritzell och mig
sjdlv.

Den foreliggande texten bygger pa flera tidigare studier som jag gjort
pa omridet: ”Social Policy Regimes, Financing and Co-ordination.” (25
Years of Regulation (EEC) No. 1408/71 on Social Security of Migrant Workers,
Stockholm: Swedish National Social Insurance Board and European
Commission, 1997), “To find the right balance between contributive and
non-contributive schemes” (Bulletin Luxembourgeois des Questions Sociales
4:73-81,1998) och The Nordic model and the modernisation of social protec-
tion in Europe (Copenhagen: The Nordic Council of Ministers, 1999/
2000), samt inte minst pd min och Ola Sjobergs studie "Vilfirdsyste-
mens finansiering 1 ett europeiskt perspektiv” (Expertrapporter till Skatte-
basutredningen. Volym B, Rapport 10:317~72, 2002. Stockholm: Fritzes).
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Mot en gemensam europeisk
sjukvardspolitik?

av Paula Blomqvist

Sjukvirdspolitiken i EU:s medlemslinder betraktas vanligtvis som en natio-
nell angeligenhet. Idag finns emellertid anledning att ifrdgasitta om det
verkligen forhéller sig sa. Snarast pekar utvecklingen mot att EU:s besluts--
organ tar allt fler politiska initiativ dven pé sjukvirdens omride, vilket
underminerar den nationella sjglvbestimmanderitten i dessa frigor. I fram-
tiden kan det leda till ett stdrre inslag av gemensam sjukvardspolitik for
unionens medlemmar. Detta ir enligt allt fler bedémare pakallat for att
motverka att marknadskrafterna fr for stort utrymme inom sjukvérden i
regionen.

Under 1990-talet har den Europeiska unionen kommit att f3 allt storre
betydelse for utvecklingen i enskilda medlemslinder. Bakgrunden ir den
breda uppslutningen kring projektet att forverkliga en inre europeisk mark-
nad, med fri rérlighet for varor, tjinster, personer och kapital. En bieffekt
av den inre marknadens tillkomst har varit ett kat intresse for sociala
frigor inom unijonen. Storre frihet for ekonomiska aktorer ses av minga
som ett hot mot medlemslindernas vilfirdssystem, och har tagits till
intake for krav pa okad beslutsbefogenhet fér unionen dven i dessa fra-
gor. Samtidigt finns ett starkt motstind bland medlemslinderna mot att
ge upp sitt sjilvbestimmande nir det giller vilfirdspolitiken, som ofta
stdr i centrum for den inrikespolitiska debatten. Denna situation har lett
till ndgot av ett “maktvakuum” pa det socialpolitiska omridet, dir den
ekonomiska integrationen de facto paverkar medlemslindernas vilfirds-
system, samtidigt som mojligheterna att skydda systemen genom regle-
ringar pa federal niva ir begrinsade.

I den hir artikeln visar jag att det integrationspolitiska dilemma som
Europas linder kommit att stillas infor pa vilfirdspolitikens omréde illust-
reras vil av utvecklingen inom sjukvarden. Jag beskriver hur den europe-

85



PAULA BLOMQVIST

iska inre marknadens konstruktion kommit att paverka férutsiceningar-
na for dven sjukvirden, och hur detta i sin tur lett till krav p& mer ge-
mensam lagstiftning pd detta omrdde, frin bide EU-kommissionen och
fristdende sjukvardsexperter. Kapitlets huvudsakliga argument 4r att svensk
sjukvird i dag direkt paverkas av EU:s regelsystem, trots att det knappast
finns nigot formellt st6d for detta i EU-férdraget, och att bevarandet av
nationella sjukvardssystem som baseras p4 solidaritet, snarare in kommer-
siella grunder, i framtiden formodligen kommer att kriva en f6r unionen
gemensam politik dven i dessa frigor.

Artikeln inleds med en kort 6versikt av hur sjukvard vanligtvis organi-
seras i dagens utvecklade marknadsekonomier. Jag visar ocks3 att de euro-
peiska lindernas sjukvardssystem brukar delas upp i twé huvudsakliga
typer: skattefinansierade och forsikringsbaserade. Direfter 6vergar jag
till ate diskutera EU:s framvixande politik pd det vilfirdspolitiska omr3-
det och de krafter som driver denna utveckling framét. Jag pekar pd den
distinktion som ofta gors i forskningen mellan "positiv” och ”negativ”
integration, dir det senare begreppet skall frstds som en integration som
sker framférallt genom ekonomins avreglering, medan det férra handlar
om uppbyggnaden av ett gemensamt regelsystem. I de féljande avsnitten
beskriver jag hur integrationsdynamiken idag ser ut pd sjukvérdens om-
rdde. Slutsatsen ir att det framforallt 4r den negativa integrationen som
dominerar och att detta kommer till uttryck inte minst genom EG-dom-
stolens tolkningar av EU:s fordrag, dar mélet ate skapa en for regionen
gemensam marknad fér varor, tjinster, kapital och arbetskraft har getts
en central roll. T artikelns avslutande del diskuterar jag implikationerna
av denna utveckling for svensk sjukvérd.

Organiseringen av sjukvard: en politiskt och
ekonomiskt komplicerad fraga

Vad ir sjukvard? Sjukvird brukar férstds som tjanster som utfors i enlig-
het med medicinsk vetenskap och beprovad erfarenhet i syfte att forbitera
en persons hilsa. Organisationen av sjukvird i ett land refereras till som
ett sjukvardssystem. Liksom vilfirdsstater generellt har sjukvirdssystem
av tradition varit nationella, det vill siga begrinsats av ett lands geogra-
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fiska territorium. Under efterkrigstiden vixte i alla europeiska linder sta-
tens engagemang i organisationen av sjukvédrd, samtidigt som systemen
blev mer komplexa och kom att omfatta i stort sett hela befolkningen. I
dag spenderar staterna inom EU mellan 7 och 10 procent av sin totala
bruttonationalprodukt pé sjukvird, vilket gor denna sektor till en av vil-
firdsstatens storsta och mest kostnadskrivande. Huvuddelen av resurser-
na ir i alla linder offentliga och kommer fran inkomstskatt eller sociala
avgifter. Man skiljer vanligen pa tre centrala aktérer inom ett sjukvirds-
system: finansidrer, producenter och konsumenter, det vill siga patienter.
Rollen av finansiir kan spelas av staten (som da bekostar virden p3 basis
av skatteintikter), frin staten fristdende forsikringskassor, eller marknads-
baserade forsikringsbolag. I de tva sista fallen kommer finansieringen an-
tingen frin obligatoriska sociala avgifter eller privata medel. Producenter
av vérd ir sjukhus och vardinrittningar av olika slag samt egenanstilld
vérdpersonal som exempelvis huslikare eller sjukgymnaster. Konsumen-
ter 4r medborgare i behov av vird, vilket i stort sett alla kommer att vara
vid nagot tillfille under sin livstid, dven om behovet av vard varierar stort
mellan individer.

Att finansieringen av sjukvardstjinster vanligen inte sker genom direkt
betalning frin konsumenterna sjilva har att géra med sjukvirdens speci-
ella egenskaper. Det ligger i virdens natur att konsumenterna inte kan veta
pé forhand vilket behov av tjinsterna de kommer att ha, ens i den nira
framtiden, samtidigt som kostnaderna vid ett plétsligt behov (till exem-
pel en bilolycka, eller en cancerdiagnos) kan bli hdga och svéra att bira
for den enskilde. Detta leder till att finansieringen av sjukvard vanligtvis
organiseras som en forsikring. P4 sd sitt kommer den enskilde konsumen-
tens ekonomiska risk for sjukdom ingé i en sa kallad "riskpool” tillsam-
mans med andra individers risker. Genom regelbundna inbetalningar av
alla medlemmar till en gemensam kassa — vilket alltsd kan ske offentligt
genom en obligatorisk inkomstskatt eller arbetsgivaravgift, eller privat
genom frivilligt tecknade sjukférsikringar — sprids risken for sjukdom.
Nir ndgon insjuknar utléses forsikringen och medel for att bekosta vir-
den for den sjuke gors tillgingliga. I ett offentligt och universellt sjukfor-
sikringssystem som det svenska ingér hela befolkningen i landet i en ge-
mensam riskpool. P4 s4 sitt forsikrar sig staten om att alla medborgare
far tillgang till vird och att denna finansieras solidariskt genom inkomst-
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skatten. Aven marknaden kan givetvis organisera forsikringar. D3 omfat-
tar dessa vanligen endast mindre grupper av medborgare och avgiften be-
stims inte pa basis av inkomst (som i offentliga system) utan pa grundval
av medicinsk risk. Denna kan beriknas pa grundval av faktorer som
&lder, hilsostatus och sjukdomshistoria. Produktionen av sjukvird kan orga-
niseras genom den offentliga sektorn, som i huvudsak varit fallet i Sve-
rige under efterkrigstiden, eller pa basis av fristdende aktdrer som kan
eller inte kan tillitas vara kommersiellt orienterade, det vill siga ha vinst-
syfte med sin verksamhet.

Gemensamt for alla Europas linder 4r att det finns en stark politisk
uppslutning bakom idén om ett av staten organiserat sjukforsikringssys-
tem som ger alla medborgare tillgang till vard vid behov, dven om det inne-
bir ett hogre skattetryck. Alla linder i Europa — 4ven de dsteuropeiska —
har sidana system. I detta avseende kan man tala om en “europeisk” sjuk-
virdsmodell, som genom sitt starka inslag av solidaritet skiljer sig frin
exempelvis den amerikanska sjukvirden, dir offentlig vardsforsikring for
alla medborgare saknas. Samtidigt finns inom den Europeiska unionen idag
avsevirda variationer mellan hur sjukvérdssystemen organiserats i olika
linder. Skillnaderna avspeglar dels historiska férhillanden (till exempel
med avseende pa kyrkans stillning), dels skilda virderingar vad giller sta-
tens roll och férdelningen av resurser. Sammantaget innebir dessa skill-
nader att en eventuell harmonisering, eller likrikening, av sjukvardssyste-
mens organisation inom unionen skulle bli en komplicerad och politiskt
kinslig friga.

Idag finns inom EU i huvudsak tvi typer av sjukvardssystem; skatte-
baserade och socialférsikringsbaserade. Skattebaserade system utmirks
av att sjukvirden bekostas genom statlig inkomstskatt och att provision-
en av tjinster organiseras primirt genom statens férsorg. Storbritannien,
Skandinavien och till $vervigande del dven Sydeuropa (Spanien, Italien,
Grekland, och Portugal) har denna typ av system, som ger staten en storre
kontroll 6ver hur sjukvardsresurserna fordelas. En nackdel har dock varit
att sddana system ofta erbjudit mindre valfrihet for patienterna, dven om
detta delvis har forbittrats genom reformer av olika slag under 1990-talet.
Forsakringsbaserade system bygger pa att staten garanterar alla medbor-
gare tillgdng till en sjukforsikring och reglerar systemet, men éverldter
sjdlva administrationen av det till fristdende forsikringskassor. Forsikrings-
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kassor finns ofta av manga olika typer och har inte sillan historiska récter
i kyrkliga organisationer eller andra ideella samfund. Vanligt ir att olika
kassor och de forsikringar de erbjuder 4r kopplade till anstillning eller
tillhérighet till en viss yrkesgrupp. P4 detta sitt kan férsikringarna skilja
sig &t och vara olika férménliga, dven staten reglerar systemet s3 att alla
far tllgang till ett visst "basutbud” (som oftast 4r omfattande) av vardtjins-
ter. Finansieringen av systemet bygger vanligtvis pa obligatoriska sociala
avgifter, som fordelas till kassorna pé ett sitt som gor att dtminstone viss
fordelning sker mellan olika grupper i samhillet (4ven om dessa har olika
forsikringar). Forsikringsbaserade system finns i Kontinentaleuropa, exem-
pelvis Tyskland, Frankrike och Nederlinderna.

I forsikringsbaserade systemen tillhandahalls ofta en stor del av vérden
av privata, fristdende aktdrer. Dessa ersitts d& vanligen for sina tjinster av
den forsikringskassa patienten tillhor. P4 detta sitt fir patienten, precis som
i ett skattebaserat system direkt tillgang till kostnadsfria, eller d&tminstone
starkt subventionerade vardijinster vid behov. Det finns dock ocksa for-
sikringsbaserade system som fungerar si att patienterna férst sjilva beta-
lar for sin vrd och sedan ersitts for kostnaden av sin forsikringskassa. I
vilken utstrickning patienterna i frsikringsbaserade system har valfrihet
nir det giller konsumtionen av vird, det vill siga om de kan g ll vilken
vardgivare som helst, varierar mellan olika system och forsikringar. Under
senare &r har det inom forsikringsbaserade system (liksom i skattebase-
rade) blivit vanligare att patienternas tillging till vrd regleras pa basis av
kontrakt mellan finansidren och olika virdgivare. Kontraktsbaserad vard
har av experter setts som ett sitt att skapa 6kad konkurrens inom ett
sjukvardssystem, eftersom finansidren d& fir storre mojligheter att jim-
fora och forhandla om priser pa olika vardtjinster.

EU och socialpolitiken:

positiv eller negativ integration?

Formellt sett ir sjukvirden ett omride inom vilket medlemslindernas rege-
ringar fortfarande bestimmer sjilva. De federala EU-organen saknar man-

dat att utforma en gemensam policy for sjukvarden i regionen. Detta sigs
klart ut i Amsterdamf{érdraget, dir det stadgas i Artikel 152 att EU skall re-
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spektera medlemslindernas sjilvbestimmanderitt nir det giller sjuk-
vardsfragor. Denna uppdelning av den beslutsfattande makten giller de
sociala vilfirdssystemen som helhet, dir EU:s roll begrinsas av den sa kal-
lade subsidiaritetsprincipen, som innebir att besluten i forsta hand skall fat-
tas pd medlemsniva (eller pa dnnu ligre nivé, om det 4r mojligt). Det ar
pé grund av detta som den dominerande uppfattningen bland bade poli-
tiker, experter och allminhet hittills varit att EU:s politiska inflytande inte
omfattar vilfirdspolitiken och att en harmonisering av olika vilfirdssys-
tem inom unionen inte ir aktuell.

Mot denna uppfattning vinder sig emellertid statsvetarna Paul Pier-
son och Stephan Liebfried, som menar att det r en spridd missuppfatt-
ning att EU inte paverkar socialpolitikens utformning. De menar tvirt-
om att EU under 1990-talet gradvis 6kat sitt inflytande éver de enskilda
medlemslindernas vilfirdspolitik och i praktiken kringskurit deras sjilv-
bestimmande pé det sociala omridet. Pierson och Liebfried hivdar dess-
utom att den gemensamma socialpolitik som de facto héller pa att ut-
vecklas i EU inte baseras pé de politiska virderingar som traditionellt
priglat vilfirdspolitiken i de europeiska linderna, det vill siga att be-
grinsa marknadens verkningar, utan i stillet utmirks av en anpassning till
marknadens villkor. Anledningen till detta 4r den begrinsade lagstift-
ningsmakt EU har p4 det sociala omridet, som medfort att sociala frigor
kommit att underordnas anstringningarna att skapa en fri marknad for
varor, tjinster, kapital och arbetskraft inom unionen. Genom en rad
beslut som &sidositter den nationella lagstiftningen pé det sociala omr3-
det har federala europeiska organ, och dé sirskilt den europeiska dom-
stolen, enligt Pierson och Liebfried rent faktiskt underminerat den natio-
nella suveriniteten vad giller vilfirdspolitiken. Som st6d for sitt argu-
ment anger de en rad férhéllanden som i dag begrinsar medlemslander-
nas méjligheter att uppritthélla egna lagar och regler pa vilfirdspoliti-
kens omrade:

* En medlemsstat kan idag inte lingre begrinsa sociala rittigheter till de
egna medborgarna, utan ir i princip férpliktigade att utstricka dem till
andra EU-medborgare som uppfyller kraven pé bidrag och andra sociala
forméner.

* En medlemsstat kan inte lingre — annat 4n i undantagsfall — kriva att
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ekonomiska och sociala forméner (bidrag etcetera) nyttjas inom landets
granser.

* En medlemsstat kan inte lingre hindra att arbetstagare i det egna landet
omfattas av andra linders sociala lagstiftning, snarare 4n deras egen.

* Medlemsldnder kan inte lingre kontrollera utbildningsnivin pa de som
arbetar inom olika sociala omraden, eftersom andra linders yrkescertifikat

giller pd samma vilkor som de nationella.

Pierson och Liebfried skiljer pé tre olika sitt p& vilket EU péaverkar social-
politiken i medlemslinderna i integrerande riktning, nimligen indirekta
effekter av unionens agerade, direkta positiva effekter, och direkta nega-
tiva effekeer. Indirekta effekter avser anpassningsdtgirder frin regeringar
och ekonomiska aktdrer som inte direke har att géra med vilfirdspoliti-
ken men paverkar forutsittningarna fér denna. Exempel pd sddana tgir-
der kan vara att féretag férsimrar de sociala rittigheterna for de anstillda
for att minska kostnaderna och mota okad europeisk konkurrens (s kal-
lad social dumping) eller regeringar som skiir ned p4 sociala utgifter i syfte
att anpassa sin ekonomiska politik till den ekonomiska och monetira un-
ionens krav. Med direkta positiva effekter menar Pierson och Liebfried
aktiva &tgirder som vidtas frin de federala politiska organens sida i syfte
att befrimja integrationen och utforma en gemensam socialpolitik. De
viktigaste aktdrerna i detta avseende dr kommissionen och dess ”departe-
ment” eller generaldiktatoriat (Dictorates Generales), ministerrddet, Europa-
parlamentet och EG-domstolen. Utrymmet fér sddana initiativ p det
sociala omradet har okat under 1990-talet genom det sociala protokollet
och Amsterdamf6rdraget (genom vilket protokollets innehall inférlivades
i fordragstexten) men hindren for en gemensam socialpolitik frdn EU:s
sida ir fortfarande minga. Viktigast i detta avseende ir medlemmarnas
ovillighet att limna ifrdn sig kontrollen 6ver sina vilfirdssystem till EU.
Ett annat hinder utgérs av det politiska motstdnd mot aktiv socialpolitik
pé federal niva som i dag finns bland arbetsgivarorganisationer, kommer-
siella intressen och konservativa politiska grupperingar i regionen. Mél-
sittningen att verka for mer av gemensamma sociala regleringar inom
EU forsvéras ocksd av att systemet for beslutsfattande inom unionen ir
komplicerat och tenderar att gynna krafter som vill blockera nya poli-

tiska initiativ, snarare 4n sddana som vill genomféra forindringar.
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Med direkta negativa effekter avser Pierson och Liebfried de sitt p
vilket vilfirdssystemen i medlemslinderna paverkas av den inre markna-
dens logik och de federala organens ambition att undanréja alla hinder for
fri rorlighet av varor, tjdnster, kapital och personer inom regionen. Benim-
ningen “positiva” och “negativa” anknyter till den distinktion mellan posi-
tiv och negativ integration inom EU som ofta gors av forskare, dir den
forra handlar om att etablera gemensamma principer och regler for mark-
naden och den senare om att undanrdja nationell lagstiftning som stir i
marknadens vig. Den viktigaste federala aktéren nir det giller att undan-
rdja — eller ogiltigférklara — nationella lagar f6r att virna de ekonomiska
friheterna inom regionen har under 1990-talet kommit att bli EG-dom-
stolen. En allt hogre andel av de fall domstolen behandlat har handlat just
om hur vilfirdssystemens regler anses hindra den fria konkurrensen
inom regionen.

I det foljande diskuteras hur dessa tre olika typer av integrerande
effekter kommit till uttryck pé sjukvardens omrade.

Indirekta effekter: Tvingas Sverige
skdra ned sina sjukvardskostnader?

Ibland framférs argumentet att EU-medlemskapet kommer tvinga Sverige
att minska sina sociala utgifter och didrmed “skira ned” pa vilfirden, inklu-
sive sjukvérden, for att bevara sin konkurrenskraft i férhallande till dvriga
medlemslinder. Till denna férvintade anpassning av den ekonomiska poli-
tiken kommer risken for “social dumping” frin foretagens sida. Social dum-
ping handlar om att férséka forsimra de sociala vilkoren for de anstillda
for att minska kostnaderna for arbetskraften och, om detta inte gir, for-
lagga produktionen till medlemslinder med simre sociala formaner och
lagre skatt p4 arbete. Om detta intriffar kan sjukvirden drabbas indirekt,
genom lagre skatteintikrer, hogre arbetsloshet och 6kad ohilsa (eftersom
arbetsldshet och fattigdom generellt sett tenderar att ge simre hilsa). EMU
tros av ménga forstirka dessa effekter; dels pd grund av EMU-kravet p3
lagt budgetunderskott, dels pd grund av att mjligheterna att genom en
sjalvstindig penningpolitik skydda sysselsittningen i landet minskar.
Erfarenheterna hittills tyder p4 att farhigorna for en allmin nedmon-
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tering av vilfirden genom den europeiska integrationen har varit éverdriv-
na. Snarast pekar utvecklingen under de senaste decennierna mot att lin-
derna inom EU kan ha ganska olika kostnader for sina vilfirdssystem, si
linge deras respektive ekonomier kan bira dem. Det viktiga 4r att eko-
nomierna ir i balans, inte att pengarna spenderas pa exakt samma sitt.
Aven risken for social dumping tycks mindre dverhingande 4n man forst
antog. Forskningen visar att féretagens investeringsbeslut inte endast be-
ror pd arbetskraftens kostnad, utan pé en mingd andra faktorer ocksa, som
utbildningsnivé, nirhet till relevanta marknader, och ekonomisk och tek-
nisk infrastrukeur. Givetvis kan man hivda att den europeiska integratio-
nen och kapitalets allt friare rorelser éver grinserna forstirker koppling-
en mellan den nationella ekonomins birkraft och utrymmet f6r offentlig
konsumtion. Majligheten for en svensk regering att ha ett stort budget-
underskott, eller en skattenivd som himmar investeringsviljan, har mins-
kat. EU, och 4n mer EMU, gor det 4n svérare for svenska regeringar att
avvika i sin politik frin dominerade idéer och prioriteringar inom regio-
nen, som ger vid handen att prisstabilitet och tllvixt dr viktigare 4n full
sysselsittning och jamlik férdelning och att skattetrycket helst bor sin-
kas. Samtidigt finns inom EU en gemensam, historiskt férankrad, grund-
syn nir det giller virdet av sociala trygghetssystem som finansieras gemen-
samt av medborgarna. I dag finns av allt att ddma svagt politiskt stod inom
unionen for den typ av social nedrustning som kritikerna varnade for
under 1980-talet.

Det finns vidare anledning att betvivla att just sjukvarden skulle vara
den forsta méltavlan om man i Sverige beslét anpassa sina sociala utgifter i
riktning mot en ligre, mer genomsnittlig europeisk niva. Svenska sjuk-
vérdskostnader 4r inte sirskilt hoga i ett europeiskt perspektiv (8,7 procent
av BNP 2002) och har dessutom minskat under de senaste decennierna.
Till detta kommer det faktum att det inte 4r den svenska regeringen som
bestimmer kostnadsnivin for svensk sjukvird, utan landstingen, som ir
mer skyddade for pétryckningar frin ekonomiska intressen i omvirlden
(dven om de pédverkas av exempelvis arbetsloshet och fallande investe-
ringar, eftersom deras intikter frin beskattningen d& minskar). Staten kan
paverka kostnaderna for sjukvérden till viss del genom de sé kallade stats-
bidragen till virden, men dessa utgér endast cirka 15 procent av de totala
vérdkostnaderna i Sverige. )
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Sammanfattningsvis tyder det mesta alltsa pé att Sverige, givet fortsatt
tillvixt, mycket vil kan behalla nuvarande utgiftsniva vad giller sjukvards-
kostnaderna och att den europeiska integrationen atminstone i nuliget
knappast har ndgra "tvingade” effekter i detta avseende. Hur framtiden ser
ut 4r givetvis svirare att bedéma, och beror dessutom i hdg grad pd den
politiska maktbalansen inom unionen.

Positiva integrationseffekter:
EU-lagstiftning pa sjukvardens omrade

Positiv integration p4 sjukvirdens omride handlar om att f3 till stdnd ge-
mensam lagstiftning pd omradet och aktivt verka fér 6kad samordning
av sjukvardssystemen inom unionen. I si fall kommer den svenska sjuk-
vrden att underkastas regler och riktlinjer som forhandlats fram och
beslutats gemensamt av alla medlemslinder. EU-beslut som direke bersr
sjukvirdens organisation 4r emellertid fi idag, eftersom sidana inte har
stdd i gillade fordrag. Samtidigt har under 1990-talet vixt fram en dkad
vilja inom unionen att gemensamt verka f6r god hilsa f6r unionens med-
borgare och se till att den allt friare rérligheten av varor och tjinster in-
om regionen inte medfor 6kade hilsorisker. Detta har face dll f5ljd ate
EU:s engagemang for att skydda befolkningens hilsa har vuxit fram pa
tvi omriden som inte anses direkt beréra sjilva sjukvirden, men ind4 kan
sigas vara hilsobefrimjande: arbetsmilj6 och folkhilsa. Sirskilt nir det gil-
ler folkhilsobefrimjande tgirder, som fitt okad prioritet inom unionen
under 1990-talet, har dock grinsdragningen i forhéllande till sjilva sjuk-
virden kommit att bli allt svdrare.

P4 omridet arbetsmiljorelaterade frigor (health and safety at work) har
EU:s lagstiftare varit aktiva inda sedan 1970-talet och genomfért en lang
rad skyddande regler som exempelvis begrinsar anvindningen av farliga
dmnen i produktionen och tvingar arbetsgivarna till olika skyddsatgirder
for de anstillda. Direktiven pé detta omridde omfattar dven regler f6r maxi-
mal arbetstid och rittigheter for korttidsanstillda. Lagstiftningen inom
arbetsmiljoomradet kan forstas som ett sitt att motverka social dumping
och skapa konkurrens p lika vilkor for arbetsgivarna i regionen, samtidigt
som den arbetande befolkningens hilsa virnas. Efter 1987 kade moj-

94



MOT EN GEMENSAM EUROPEISK SJUKVARDSPOLITIK?

ligheterna till denna typ av regleringar genom att de arbetsplatsrelaterade
hilsofrigorna nu kunde beslutas med kvalificerad majoritet inom minis-
terrddet, i stillet for som tidigare endast genom full enighet. Sverige spe-
lade redan innan sitt medlemskap en roll som foregingsland inom detta
omride, och har efter 1995 fortsatt verka aktivt fér gemensam lagstiftning i
arbetshilsorelaterade frigor. I manga andra linder, exempelvis Storbritan-
nien, har EU:s gemensamma regler markant héjt skyddsnivin for de
anstillda. 1996 befistes arbetsmiljéfrigornas status inom EU yttetligare
genom att ett nytt institut, European Health and Safety Agency (EASHW)
instiftades och gavs i uppdrag att sammanstilla information frin med-
lemslinderna och sprida kunskap p& omrddet. Den relativa framging for
EU:s lagstiftningsmakt som omridet arbetshilsa representerar tillskrivs
ofta vad statsvetare kallar “bureaucratic politics”, det vill siga relativt
slutna politiska processer, dir EU:s byrdkrater i samarbete med expert-
grupper och andra specialintressen formulerar en aktivistisk agenda
byggd pd gemensam kunskapsgrund och vilja till praktisk problemlésning.

Under 1990-talet vixte oron for att det europeiska projekeet i allt
visentligt kommit att handla om ekonomiska frigor, och krav restes pa att
EU skulle i en ”social dimension” som inte bara gillde direkt arbetsrela-
terade sporsmal. I 1992 ars EU-fordrag som undertecknades i Maastricht,
Nederlidnderna, stadgades i Artikel 129 att unionen skulle verka f6r (pro-
tect) alla EU-medborgares hilsa och dessutom arbeta aktivt mot sprid-
ningen av sjukdomar och andra hot mot folkhailsan, inklusive drogmiss-
bruk. Denna nya paragraf i fordraget lade grunden for ett gemensamt
folkhilsoprogram inom unionen. P4 grundval av den har kommissionen
lanserat flera omfattande forsknings- och upplysningsprogram med in-
riktning pd sjukdomar som drabbar en stor del av Europas befolkning,
diribland cancer, AIDS, Alzheimers sjukdom och drogberoenden av olika
slag. Programmen ir vanligtvis uppbyggda genom att kommissionen
finansierar en mingd mindre, av utomstiende aktérer initierade projeke
som syftar till kunskapsutveckling och erfarenhetsutbyte mellan olika lin-
der. Folkhdlsoprogrammen har ibland kritiserats for att vara lost formule-
rade, svroverskadliga och svira att utvirdera. En anledning till att kom-
missionen sjilv och dess “folkhilsodepartement” (Generaldiktoratet for
hilsa — och konsumentskydd) valt att halla ldg profil och undvika lagstift-

ning p& omradet dr emellertid att en sidan litt skulle kunna komma i
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konflikt med principen att sjukvardens organisation ir medlemsstaternas
eget ansvarsomrade.

Artikel 129 anses bdde av kommissionen och externa experter vara allt-
for vagt formulerad och ge oklart besked om hur en grins skall dras mel-
lan kommissionens ansvar fér EU-medborgarnas hilsa och medlemslin-
dernas ansvar for organisationen av virden. Mandatet for ett folkhilso-
program anses ocksd mirkligt smalt genom sin fokusering pd nigra fi
sjukdomar. Genom Amsterdamférdraget 1997 reviderades artikeln (nu
kallad Artikel 152) men detta ledde inte till storre klarhet. Det otydligt
formulerade uppdraget att "skydda” alla EU-medborgares hilsa, samt den
oklara ansvarférdelningen i férhallande till medlemslinderna och sniva in-
riktningen pd bekdmpning av nigra fi sjukdomar kvarstdr. Som en reak-
tion till den uppmirksammade risken f6r BSE, eller Galna Kosjukan, vid
tidpunkten for fordragets undertecknande stadgar Amsterdamfordraget
ocksd att EU bor vidtaga dtgirder for att sikra blod och organtransporter
mellan medlemslinderna. En annan nyhet i Amsterdamfordraget ir en for-
mulering som ger vid handen att 2// gemensam lagstiftning inom EU skall
ta hinsyn till hilsoaspekter. Detta forstirker utvecklingen mot ett mer
aktivt folkhilsoarbete pd dverstatlig nivd, men har samtidigt resulterat i att
ansvaret for att bevaka hilsoaspekter kommit att spridas éver i stort sett
hela EU-byrakratin och alla dess generaldirektorat och dirmed forsvarat
for kommissionen att f3 ett samlat grepp om hilsofrigorna.

Sammanfattningsvis kan man alltsd konstatera att méjligheterna for EU
att formulera en aktiv, gemensam politisk héllning nir det giller hilso-
och sjukvardsfrigor ir starkt begrinsade i dagsliget. Mandatet att dver-
huvudtaget verka pd detta omréde har férblivit otydligt, &ven om ménga
idag menar att hilsofrigor bor ingd i kommissionens ansvarsomriden.
Att kommissionen sjilv vill ha en betydligt mer aktiv profil pd omridet
och dessutom girna dven ge sig in i diskussionen om hur sjukvirden bist
skall organiseras pa nationell nivé framgr av ett flertal policydokument
och rapporter som producerats av det ansvariga generaldiktatoratet, under
senare 4r. Sakens politiske kinsliga natur verkar dock hittills ha oméjlig-
gjort ens en klar definiering av vad som menas med folkhilsofrigor och
exakt pa vilket sitt dessa skall skiljas frin nationella sjukvardsfrigor. Flera
externa expertpublikationer pa temat hilso- och sjukvérdsorganisation

under senare r har ocksd pekat p& behovet av att mer systematiskt utbyta
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kunskap om hilsoférhéllanden, behandlingsmetoder, och sitt att organi-
sera produktionen av vardtjinster pd inom regionen.

P4 ett rent konstitutionellt plan tycks alltsd situationen ganska klar:
EU har i dagsldget inget politiskt mandat att lagstifta inom sjukvardens
omrade och gor heller inte det. Nationella sjukvardssystem faller fortfa-
rande utanfér unionens formella kompetensomrade och det verkar i dags-
laget inte finnas ndgon politisk vilja bland medlemslinderna att indra pd
den saken. Som vi skall se nedan kompliceras emellertid detta férhil-
lande av att EU genom en helt annan kanal fakiskt inda péverkar sjuk-
virdssystemen i de enskilda medlemslanderna, och gor det pa ett sitt som
kan komma att tvinga dem till l&ngtgiende anpassningar. Den kanalen 4r
EG-domstolens tolkningar av férdraget och dé sirskilt dess virnandert av
de fyra ekonomiska “friheter” som utgér den inre marknaden.

Negativa integrationseffekter: EG-domstolen,
sjukvarden och den inre marknaden

EG-domstolens uppgift ir att tolka EU:s gemensamma lagstiftning och
déma i tvister inom unionen (exempelvis mellan medlemslinder). Till
EG-domstolen kan ocksd nationella domstolar vinda sig med en begiran
om att domstolen skall tolka, eller precisera, EU:s lagstiftning i forhél-
lande till en speciell tvist som hamnat infér dessa. Domstolen limnar d
ett s kallat férhandsyttrande, som den nationella domstolen méste folja
i sin dom. EG-domstolen bestir av 15 domare, en frin varje medlemsland.
I praktiken 4r dess politiska makt stor och den har under decennierna
kommit att f3 en alltmer central roll nir det giller att rent faktiskt bestim-
ma vilka regler som giller inom unionen, dir medlemmarnas egna lagar
ir understillda dess beslut.

Under 1990-talets andra hilft blev flera uppmirksammade tvister som
berérde sjukvérd refererade till domstolen. I samtliga fall handlar det om
patienter som sokt sig till ett annat EU-land for att f3 behandling (i ett
fall kopa sjukvardsprodukter) och efter hemkomsten begirt ersittning
for sina kostnader frin den offentliga sjukférsikringen i hemlandet men
nekats detta. Domstolen valde att betrakta dessa fall pa ett for sjukvérden
nytt sitt, nimligen som en friga om fri rérlighet for tjanster inom EU.
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Till minga bedémares 6verraskning antog domstolen uppfattningen att
sjukvérdstjinster i princip 4r som vilka tjinster som helst och dirfér inte
bor undantas frin kravet att producenter av sidana tjinster skall fi kon-
kurrera fritt i regionen, utan att hindras av nationella grinser. Att ritten
till vard hittills i praktiken endast gillt i det egna landet valde domstolen
att betrakta som ett konkurrenshinder for vardproducenterna. Detta ritts-
lige, som dnnu pd ménga sitt 4r oklart, stiller sjukvérdssystemen i EU:s
medlemslinder infor helt nya utmaningar. Samtidigt skapas méjligheter
att pd ett annat sitt 4n tidigare utnyttja befintliga vardresurser i grann-
linder fr att erbjuda behandlingar som inte finns i det egna landet.

Den traditionella grundprincipen vad giller ritt till sjukvird inom EU
har alltid tidigare varit att det 4r i det egna landet man har rite till vird vid
sjukdom. Sedan Romfordraget ingicks 1957 har EU-medborgare dock un-
der vissa, speciella, omstindigheter haft ritt till sjukvard i andra EU-lin-
der, vilket i praktiken inneburit att hemlandet betalat kostnaderna for den
vérd som erhéllits i det andra landet. Ritten till vard i annat EU-land har
sedan 1971 reglerats av forordningen 1408/71 om migrerande arbetares
sociala trygghet och setts som en del av den fria rérligheten for personer
inom regionen. Ritt till vard eller ersittning for kostnader f6r vard har
till att borja med den som blir akut sjuk under resa i annat EU-land.
Férordning 1408/71 stadgar ddrutover ate rite till vird i annat EU-land
kan beviljas den som a) 4r pensionir; b) ir arbetssokande; ¢) arbetar i ett
annat EU-land; och d) studerar eller genomgir yrkesutbildning dir. For
alla andra giller enligt forordningen att man maste anséka om och be-
viljas tillstdind av hemlandets myndigheter for att f3 vard utanfér hem-
landet.

Grunderna som anges i forordningen fér att bevilja nigon vard i annat
EU-land 4r framforallt tvd. Den forsta dr att behandlingen som efterfrigas
faller inom ramen for den vérd som omfattas av hemlandets sjukfdrsik-
rings- eller sjukvérdssystem. For det andra att behandlingen i friga inte
kan ges i det egna hemlandet, antingen &verhuvudtaget eller inom "nor-
mal” tid, givet patientens tillstind. I praktiken har detta kommit att tol-
kas av de flesta medlemslinder som att vird i annat EU-land beviljas
endast nir vérden inte kan erbjudas i det egna hemlandet, det vill siga i
undantagsfall. Variationerna mellan linderna ir dock stora nir det giller
hur ofta man beviljat tillstind f6r vird i annat EU-land. Linder som
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Luxemburg och Belgien ligger i topp med 7 0oo respektive 2 0oo bevil-
jade ans6kningar arligen medan Sverige befinner sig i botten av tabellen
med cirka 20 tillstdnd per 4r.

Andelen medborgare inom EU som i dag soker sig utanfér hemlandet
for vard dr liten och motsvarar sammantaget endast cirka 0.5 procent av
medlemsstaternas totala kostnader fér sjukvard. Hindren mot detta utgérs
inte endast av tillstdindskravet, utan ocksd av geografiska avstind, sprak-
skillnader och bristande kinnedom om andra linders sjukvardssystem.
Mycket f3 patienter torde ocksd kinna till ritten att soka tillstdnd for
vird i annat EU-land. Av dessa skl 4r den grinséverskridande vardkon-
sumtionen inom Europa idag i férsta hand koncentrerad till regioner dir
integrationsprocessen kommit ldngt och rorligheten 6ver grinserna ir
stor, de sa kallade Euroregios. Det finns dock skil att anta att efterfrigan
pé vird 6ver grinserna kan komma att 6ka markant i framtiden, i takt med
att integrationsprocessen fordjupas och informationen till patienter for-
bittras.

En mer aktiv domstol:
Kohll/Decker-malen

Ett avgorande steg pa vigen mot 6kad rorlighet for patienter inom Europa
togs av EU-domstolen i det uppmirksammade Kohll/Decker-mélen 1998.
Béda berérde medborgare frin Luxemburg som hade hamnat i tvist med
forsikringskassan i hemlandet nir de vigrats ersittning for kostnader for
vird utomlands. Herr Kohlls dotter hade rest till Belgien och fitt tand-
vird medan Herr Decker hade képt ett par likarordinerade glasdgon i
Tyskland. Bida hade betalat virden/hjilpmedlen ur egen ficka for att sedan
begira ersittning frin den egna sjukforsikringskassan, vilket 4r det sitt
som varden vanligen betalas p& i Luxemburgs sjukvirdssystem (dven nir
vard ges av inhemska vérdproducenter). Kohll och Decker hade bida nekats
ersittning frin sjukforsikringskassan i hemlandet, eftersom de inte hade
erhllit forhandstillstdnd enligt férordning 1408/71 (Decker hade inte an-
skt och Kohll hade ansskt men fitt avslag, eftersom kassan menade att
samma vird kunde fis i det egna landet).

Eftersom Kohll och Deckers krav, om de skulle godkinnas av domsto-
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len, ansigs utgora ett direkt hot mot medlemslindernas sjukvirdssystem,
engagerade sig inte bara Luxemburgs regering i fallet genom en inlaga till
domstolen, utan dven regeringarna i Tyskland, Frankrike, Grekland, Stor-
britannien, Osterrike, Spanien och Nederlinderna. Medlemslinderna me-
nade i sina inlagor i korthet att principen om fri rérlighet f6r varor och
tjanster inte kunde omfatta sjukvérdstjinster, eftersom dessa var en del av
lindernas sociala skyddssystem och byggde pd helt andra principer in
den fria marknaden. Medlemslinderna argumenterade f6r att kraven pé
forhandstillstind for att fi sjukvird utomlands méste bibehillas, av tre
distinkta skil; 1) att finansiell kontroll inom sjukvardssystemet annars
oméjliggjordes; 2) att nigon kvalitetskontroll av vardtjinster annars inte
kunde uppritthillas, och 3) att lindernas férméga att tillhandahélla sjuk-
vérd for alla medborgare i landet skulle omintetgéras om man inte kun-
de planera och kontrollera konsumtionen inom sina respektive system.
Det sista argumentet baserades pa Artikel 56 och 66 i EU-fordraget, som
stadgar att skyddet av folkhilsan ibland kan utgéra grund fér att inskrin-
ka de ekonomiska friheterna.

EU-domstolen avvisade i sitt beslut alla dessa argument. Man menade
att det visserligen kunde finnas "folkhilsoskil” som motiverade inskrink-
ningar i friheten att fritt erbjuda tjdnster inom sjukvardens omride, men
att sjukvdrden som helhet inte kunde undantas frén den inre marknadens
krav pd fri rorlighet for varor och tjanster. Kravet pd férhandstillstand for
att f3 virdkostnader i annat EU-land ersdtta av hemlandets sjukforsik-
ring ansdgs av domstolen strida mot dessa friheter. Domstolen menade
didrfér att sjukkassan i Luxemburg hade gjort fel nir den nekade Kohll
och Decker ersittning for sina kostnader. Argumentet att den finansiella
kontrollen for hemlandets sjukvirdsmyndigheter férsvarades om dessa
inte kunde reglera omfattningen av virdkonsumtionen utomlands avvi-
sades med att Kohll och Decker i annat fall hade begirt (och fitt) ersitt-
ning fo6r samma vard i det egna landet och att det dirfér inte handlade
om nigon merkostnad fér den aktuella forsikringskassan. Domstolen
ansdg inte heller att farhdgan om bristande kvalitetskontroll hade rele-
vans, eftersom man, som den uttryckte det, “inte kunde anta artt kvalite-
ten pa vardginster var ligre i andra medlemslinder”. Detta pistiende
har senare starkt ifrigasatts av sjukvirdsexperter, som menar att det faktiske
forekommer stora skillnader i virdkvalitet mellan producenter i olika EU-
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linder. Vad betriffar det sista argumentet, att medlemslindernas mojlig-
heter att garantera tillgang till sjukvérd till alla medborgare i det egna landet
— och dirmed bevara folkhilsan — 4r beroende av att de kan skydda det
egna sjukvardssystemet mot fria marknadskrafter, erkindes detta rent prin-
cipiellt som relevant av domstolen, men den ansdg inte att nigot hot mot
det nationella systemet som helhet hade pavisats i de tv4 aktuella fallen.

Domstolens beslut i Kohll/Decker-malen har blivit omdiskuterat och
kritiserat. Bade sjukvardsexperter och politiker menade att de skapade for-
virring och limnade méinga frgor obesvarade. Inte kunde vil domstolen
pa allvar mena att Europas medborgare p4 eget initiativ skulle kunna dka i
vig och bli behandlade f6r olika &kommor var som helst och sedan helt
sonika skicka rikningen till de egna sjukvirdsmyndigheterna? De flesta
medlemslinder valde att tolka domen s8 att den endast bersrde sjukvérds-
system av Luxemburgs typ, det vill sidga dir patienterna sjilva viljer vard-
givare bland ett stort utbud av (privata) virdgivare, betalar virden ur
egen ficka och direfter fir ersittning for sina utlidgg i enlighet med forsik-
ringens villkor. Aven for dessa system var dock en brinnande friga huru-
vida ritten att sdka vrd utan forhandstillstdnd dven gillde sjukhusvird,
det vill siga dyrare och mer komplicerade former av vérd? I fallen Kohll
och Decker hade det handlat om enkla sjukvirdstjinster och dirmed
relativt sma kostnader.

Annu ett steg mot avreglering:
Smits-Peerbooms-malet

Med ett nytt fall 2001, det si kallades Smits-Peerbooms-malet, klargjorde
domstolen att den menade allvar i uppsétet att skapa en inre marknad
dven for sjukvérdstjinster inom EU. Smits-Peerboms handlade om tvd
patienter frén Nederlinderna, som utan tillstdnd fran sina respektive for-
sikringskassor hade erhdllit sjukhusvird i annat EU-land och sedan i
efterhand begirt ersittning for kostnaderna utan att beviljas detta. Lik-
som i Kohll/Decker var det en nationell domstol i hemlandet som hinvi-
sade malet till EG-domstolen for att fa ett klargorande av vilka regler som
gillde. I fallet Smits, som handlade om en kvinna som erhéllit behand-
ling for Parkinsons sjukdom i Tyskland, hivdade den hollindska forsik-
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ringskassan att samma vérd kunde ha getts i hemlandet, frén en av de
vardgivare som kassan hade kontrakt med. For Peerbooms, som 1ag i koma
efter en allvarlig bilolycka, och till skillnad fran Smits hade sokt tillstind
for vard utomlands enligt forordning 1408/71, men fitt avslag, handlade
det om en speciell typ av nervstimulerande behandling som inte utférdes
i Nederlinderna annat 4n pd "experimentell” basis, pd yngre patienter. P4
rekommendation av en hollindsk likare fordes Peerbooms dirfor till Oster-
rike, dir han, efter genomgangen behandling, vaknade upp ur sin koma.
Behandlingen ir vedertagen i Osterrike och omfattas dir av det offentliga
sjukforsikringssystemet. Aven Peerbooms hade nekats ersittning for sina
virdkostnader eftersom den behandling han genomgitt i Osterrike inte
ingick i det utbud av vardtjinster som hans hollindska sjukférsikring om-
fattade.

Smits-Peerbooms-malet gav domstolen majlighet att fortydliga sig nir
det gillde hur kravet pa férhandstillstand skulle hanteras av de nationella
myndigheterna. Milet var ocks av principiell vikt eftersom det handlade
om sjukhusvird och involverade patienter frin ett sjukvirdssystem dir
ritten till vird organiserades som tillgdng f6r patienterna till kostnadsfria
vardtjinster (som i Sverige), utford av en vardgivare som har kontrakt
med patientens forsikringskassa och erhiller direkt betalning frén denna.
Samtidigt aktualiserade malet en del nya frigor, frimst den hur man
skulle se pd behandlingar som var medicinskt vedertagna i ett EU-land
men inte i ett annat och f6ljaktligen inte ingick i den sjukforsikring som
patienten hade genom sitt hemland.

I sitt yttrande till den hollindska domstolen vidhsll EG-domstolen
sin tidigare stindpunkt att sjukvirdstjanster, inklusive sjukhusvird, i
princip ir att betrakta som vilka tjdnster som helst och att utgingspunk-
ten dirfor miste vara att de omfattas av de fyra friheterna. Att det nu
gillde ett sjukvirdssystem som tillhandahall tjinster direkt, snarare in
ersatte patienterna for sina sjukvardskostnader i efterhand, gjorde ingen
skillnad. Inte heller ansigs det férhdllande som den hollindska rege-
ringen och andra medlemsstater anfért i inlagor till domstolen, nimligen
att vardtjinster ofta produceras utan vinstsyfte, vara relevant i detta avse-
ende. Diremot gjorde domstolen ett viktigt tilligg till Kohll/Decker-
domarna nir den resonerade sig fram till att tillstindskravet faktiskt kunde
anses befogat i fallen Smits och Peerboms. Skilen som angavs var att med-
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lemslinderna maste kunna planera och uppritthlla finansiell balans inom
sina respektive sjukvirdssystem for att garantera alla medborgare i landet
tillgdng till vrd. Enligt fordragets artiklar 55 och 65 om folkhilsans be-
varande finns i sédana fall en grund f6r inskrinkningar i ritten till fri ror-
lighet for tjinster som, om de producerades i 6ppen konkurrens, skulle
hindra de nationella sjukvirdsmyndigheterna att fullgora denna uppgift.
Den dyra och ofta tekniskt komplicerade sjukhusvirden ansigs av dom-
stolen vara av sidan karakeir, varfor kravet pa forhandstillstdnd kunde
anses motiverat nir det gillde denna typ av tjinster. Domstolen klargjorde
emellertid samtidigt att provningsforfarandet nir det giller tillstind att
f3 vard i ett annat EU-land méste folja vissa (nya) regler for att vara for-
enligt med den inre marknadens krav pd att producenter i ett land inte
skall gynnas otillbérligt i férhallande till andra. For att detta krav skall
anses uppfyllt méste enligt domstolen tillstindsprévningen vara “rimlig”
(proportional), Sppen (transparent), icke-diskriminerande samt ske pa basis
av pa forhand kinda kriterier.

Kravet pa "icke-diskriminering” ir ett vanligt sitt f6r EG-domstolen
att virna den inre marknaden och striivan efter fri konkurrens inom unio-
nen. [ just detta fall innebir det, enligt domstolens beslut, att dven om
patienternas méjligheter att s6ka vird av planerings- och kostnadskont-
rollskil begrinsas till virdgivare i hemlandet fir dessa inte utskiljas frin
vérdgivare i andra EU-linder endast pa grund av sin nationalitet. Istil-
let 4r det kontrakten mellan virdgivare och vérdfinansiirer som ir avgs-
rande. For att kunna planera sitt virdutbud mdste nationella myndighe-
ter och sjukférsikringskassor kunna forvissa sig om att vardtjinster finns
tillgingliga och veta vilket pris de betingar. Dirfor ingés, som i det
nederlindska fallet, ofta kontrakt med lokala vérdgivare genom vilka
pris och kvalitet pd virdtjinsterna regleras. Att kriva sirskilt tillstdnd
for patienter att s6ka vird hos andra 4n de kontrakterade virdgivarna
kan alltsd motiveras med hinvisning till behovet av planering och kost-
nadskontroll, bdde {6r en enskild forsikringsgivare och inom det natio-
nella sjukvardssystemet som helhet. Vad EG-domstolens beslut i mélet
Smits-Perbooms innebir 4r att tillstindskravet inte fir formuleras s att
det endast giller vard utanfor landets grinser, eftersom detta anses dis-
kriminera alla virdproducenter utom de inhemska. Det ir alltsd kon-
trakten mellan férsikringsgivare och vardproducenter som skall avgora
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till vilken vird patienterna har ritt utan sirskile tillstdnd, inte nations-
grinserna.

Detta resonemang vicker en rad nya frdgor och har liksom domstolens
resonemang i Kohll/Decker kommit att diskuteras ingdende inom den
europeiska sjukvirdexpertisen. En implikation av domstolens resonemang
tycks exempelvis vara att ritten till fritt virdsskande inom ett lands grin-
ser (som nyligen inférts 1 Sverige) inte 4r forenligt med kravet pa icke-
diskriminering, eftersom detta skulle kunna anses diskriminera virdgivare
i andra linder. En annan friga ir hur domstolen ser pd sjukvirdssystem
som ir skattebaserade, det vill siga dir producenterna av vird, liksom
finansidrerna, ingdr som olika delar i ett integrerat, till 6vervigande delen
offentligt styrt system, som det svenska eller brittiska. Frigan komplice-
ras av att kontrake i olika former nu ofta férekommer dven i denna typ av
system. En tredje friga som kommit ate stillas p4 sin spets genom dom-
stolens domar under senare ar ir i vilken mén véntetider kan anses utgsra
grund for artt f3 vird utomlands. I forordning 1408/71, som allts3 fortfa-
rande giller, stadgas ju som noterades ovan att tillstdnd att fi vérd i annat
EU-land skall ges om vérd inte kan erbjudas i det egna landet inom "nor-
mal” tid och med hinsyn till patientens tillstind. Vad detta innebir i
praktiken ir emellertid oklart, eftersom “normal” vintetid kan variera
mycket mellan linder och det 4r uppenbart att de flesta patienters hilsa
inte direkt forbireras av att de tvingas vinta pd sin behandling. Att dom-
stolen avser att kravet pa tillstindsprévning verkligen endast giller sjuk-
husvird och inte andra vdrdginster klargjordes genom ett yttrande av
Europadomstolen i maj 2003, dir den i malet Muller-Fauré-Van Riet slog
fast att medlemslinderna kan behlla kravet pa forhandstillstind for vard
utomlands nir det giller sjukhusvérd, men att ett sadant for Gvriga vérd-
tjanster 4r att betrakta som ett hinder for den fria rorligheten av varor
och tjinster inom unionen.

Nir det giller frigan om hur man skall se pd behandlingar som erbjuds
i ett EU-land men inte ett annat, konstaterade domstolen i sitt yttrande i
mélet Smits-Peerbooms att det & ena sidan 4r medlemslindernas ritt atc
bestimma vilken vérd som skall ingd i deras offentliga sjukforsikringar,
men att dessa avgoranden bor baseras pé internationell medicinsk veten-
skap och inte bara praxis i hemlandet, eftersom detta i praktiken innebir

att virdgivare i andra linder diskrimineras. Detta resonemang skulle senare
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komma att tolkas av den nederlindska domstolen som att sjukkassan i
hemlandet hade gjort ritt i sin bedomning att avsld Peerbooms ansdkan
om ersittning, eftersom man inte ansdg att den behandling han hade fitt
i Osterrike kunde anses vedertagen av internationell medicinsk expertis.
Aven i detta fall kan EG-domstolen alltsd sigas ha limnat utrymme for
olika tolkningsmajligheter, eftersom det knappast alltid kan anses uppen-
bart vilka behandlingar som 4r vedertagna inom den medicinska veten-
skapen.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att EG-domstolen genom
sina domar under senare ar visat att sjukvirden knappast lingre kan an-
ses endast vara medlemslindernas egen angelidgenhet. T stillet star klart
att den inre marknadens krav pa att tjiansteproducenter inom EU skall
kunna erbjuda sina produkter utan att hindras av nationella grinser eller
regelsystem kan komma att innebira léngtgdende forindringar i hur
sjukvarden i enskilda medlemslinder organiseras. Domstolen har genom
sina beslut skapat en i hogsta grad oklar situation f6r sjukvarden inom
EU, dir ménga bedomare i dag vintar pi nya domar for att kunna
utvirdera vilka spelregler som faktiskt kommer att gilla for organisatio-
nen av de nationella sjukvirdssystemen. Det ir i dagsliget ocksd svért att
dverblicka vilka de ekonomiska konsekvenserna blir for sjukvérden i de
enskilda medlemslinderna, som av allt att ddma méste finansiera de ut-
okade rittigheter som EG-domstolen nu skapar for patienter i Europa.
Detta beror givetvis i stor utstrickning pa hur omfattade patientrorlighe-
ten i regionen faktiskt blir. Manga frigetecken vad giller den praktiska
tillimpningen av de senaste drens domar och yttranden frén EG-dom-
stolen i enskilda system kvarstdr dock. Detta giller inte minst de skatte-
bascrade systemen, vars unika konstruktion vad giller finansieringen av

virden dnnu inte diskuterats direkt av domstolen.

Europas framtida sjukvard:
mer marknad eller fler gemensamma regler?

Genomgangen av olika sitt pd vilket den europeiska integrationen idag
paverkar sjukvérden i Sverige och andra medlemslinder har visat att det

ir de negativa integrationsprocesserna, som verkar utanfér den aktiva lag-
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stiftningen och éppna politiska debatten, som idag har den stérsta effek-
ten pd sjukvirden i enskilda medlemslinder. Detta kan ses som ett ut-
tryck for den konstitutionella obalans som EU:s sjukvardspolitik for nir-
varande lider av, och som har demonstrerats i det hir kapitlet. Eftersom
EU-fordraget i sin nuvarande form hindrar gemensam skyddande lag-
stiftning pa sjukvérdens omride kommer EU:s paverkan pa sjukvirden i
medlemslinderna att ta sig uttryck frimst genom virnandet av ekonomiska
friheter, det vill siga precis den typ av krafter som sjukvirdssystemen i med-
lemslinderna ursprungligen byggdes upp for att hejda. Medlemslinder-
nas ovilja att limna ifrdn sig beslutsmakt till federala organ i sjukvérdsfra-
gor har inneburit att den enda aktiva, socialt motiverade, politik som férs
inom sjukvirdsomridet av kommissionen och andra EU-organ begrinsas
i huvudsak till omriden som ligger utanfér den reella sjukvirden, som
arbetsmiljs- och folkhilsofrigor.

I stillet 4r EG-domstolen den idag viktigaste politiska aktdren inom
EU for sjukvérdens vidkommande, som genom sina domar under senare
4r visat att man avser att skapa en marknad dven for sjukvérdstjinster
inom regionen. Vad detta innebir i praktiken for enskilda system ir lingt
ifrdn klart, eftersom domarnas formuleringar ir svdra att tolka och det
juridiska ligert stindigt dndras. Uppenbart 4r dock att svenska patienter i
framtiden kommer att kunna soka vird i andra EU-linder i betydligt
storre omfattning dn vad som tidigare varit fallet. Dessa nya méjligheter
stiller i sin tur krav pd att den svenska virdapparaten uevecklar nya ruti-
ner for ersittning av kostnader for utlindska virdtjinster och prévning
av tillstdnd f6r vird utomlands av de tjinster som fortfarande omfattas av
kravet p3 férhandstillstind enligt férordning 1408/71. En méjlig tolkning
av de senaste EG-domarna ir ocksé att den ritt dll fritt virdsokande in-
om landets grinser som svenska patienter nyligen erhéllit kan ses som dis-
kriminerande i forhallande till vardgivare i andra linder och dirfor kan
behéva omformuleras.

Konsckvenserna av domstolens agerande for sjukvarden pa litet lingre
sikt dr svdra att forutsidga, men mycket pekar mot att en 6kad samord-
ning av lagar och regler 4ven pé detta omrade kommer att bli nédvindig
for att bevara den politiska kontrollen éver de nationella sjukvardssyste-
men. Dagens situation, dir utokade rittigheter for bade patienter och
virdgivare skapas pa europeisk nivd medan finansierings- och planerings-
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ansvaret ligger kvar hos medlemslinderna, kommer med all sikerhet
snart att aktualisera nya frigor gillande exempelvis kvalitets- och kost-
nadskontroll, dir behovet av gemensamma rikdlinjer forfaller uppenbart.
En friga som domstolen 4dnnu inte tagit stillning till 4r hur man skall
gora i de fall diir en viss typ av vardtjinster 4r dyrare utomlands 4n i det
egna systemet, det vill siga om patienten d4 skall fi ersittning enligt
hemlandets eller virdgivarlandets taxa. I det senare fallet ékar ju vird-
kostnaderna for hemlandet. Detta framstir som ekonomiskt ohéllbart,
inte minst for linder med betydligt ligre virdniva, som exempelvis kan-
didatlinderna i Osteuropa. Ett annat tinkbart scenario ir att exempelvis
forsikringsbolag fran vist etablerar kontrakt med vardgivare i linder med
betydligt ligre kostnadsnivé i syfte att sinka sina virdkostnader. D4 ris-
keras bevarandet av samma typ av virdproduktion i det egna landet.
Detta reser dd ocksa frigor om huruvida kvaliteten verkligen #r likvirdig
mellan alla system. En tredje méjlig konsekvens av EG-domstolens tolk-
ning av férdraget, som allts innebir att ritten till fri konkurrens for vard-
producenter ges féretride framfor medlemslindernas méjlighet att be-
halla full kontroll 6ver sjukvardskonsumtionen i det egna landet, 4r att
inslaget av kommersiell virdproduktion i regionen okar i framtiden. Okad
patientrorlighet och garanterad ersittning frén hemlandets myndigheter
skapar helt nya méjligheter for kommersiellt orienterade virdproducen-
ter i grinsomrdden, som nu fritt kan konkurrera med offentliga virdgi-
vare i angrinsande linder. Det forefaller ocksd méjligt att vi kommer att
f3 se en dkad férekomst av kommersiellt orienterade forsikringsgivare,
som lockar med hogspecialiserad vérd i andra ldnder, kanske i kombina-
tion med naturskéna omgivningar och lyxbetonad omvérdnadsmiljs.
Om de federala organen fick méjlighet till gemensam lagstiftning dven
pd sjukvérdens eget omride skulle de virden som ligger till grund for
denna i medlemslinderna pd ett annat sitt kunna stillas emot markna-
dens behov, vilket i nuldget 4r den juridiska bas som domstolen i huvud-
sak har att bascra sina domar inom omridet pd. I annat fall finns en 6ver-
hingande risk att den integration som drivs fram av patienternas och
vérdproducenternas 6kade friheter kommer att ske frimst pd markna-
dens villkor. Detta kan i sin tur leda till en avreglering, dir bade kvalitets-
kontroll, finansiell kontroll och bevarandet av solidaritet inom de natio-

nella systemen kan komma att 4sidosittas.
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Eftersom 2 politiska aktorer i Europa egentligen dnskar en sidan
utveckling, dr det troligt att domstolens undergrivande av medlemslin-
dernas suverinitet pd sjukvirdens omrdde faktiskt ocksd kommer att leda
till ett accepterande av mer gemensam lagstiftning dven inom denna sek-
tor. For att skydda ritten att bevara sjukvardssystem som vilar pé solida-
riska, inte ekonomiska, grundvalar kommer medlemslinderna sannolikt
tillita mer gemensamma regler som styr exempelvis patienternas rittig-
heter, principer for ersittning av virdkostnader i andra EU-linder och reg-
ler f6r markandsféring och kvalitetssikring frén producenternas sida. I s3
fall har negativa integrationseffekter, som avreglering i den inre markna-
dens namn, lett till en forstirkning av den positiva integrationen, det vill
siga gemensam lagstiftning och ett aktivt 6verforande av beslutsmake till
federala organ pd omrédet i friga. Denna dynamik illustrerar vil den s&
kallade “spill-over-effekt” som forskare ibland talar om nir man vill foi-
klara varfér EU-samarbetet gradvis férdjupas och den gemensamma lag-
stiftningsmakten kommer att utstrickas till allt fler omriden.

En aktuell illustration av sddana tendenser till férdjupning 4r de dis-
kussioner som i dag pagér inom EU om att anta ett nytt fordrag fér un-
ionen. Enlig det férslag till nytt fordrag, eller “konstitution” som det s&
kallade Framtidskonventet presenterade i juni 2003 férslds att de gemen-
samma beslutsorganen stirks, vilket av de flesta bedémare tolkats som att
inslaget av 6verstatlighet i unionen kar. Inom det socialpolitiska omré-
det foreslds dock att den nuvarande fordelningen av befogenheter mellan
unionen och medlemsstaterna behdlls, vilket innebir att samarbetet pd
detta omrdde dven fortsittningsvis skall vara formellt mellanstatligt. Sam-
tidigt innehéller forslaget flera inslag som i praktiken skulle kunna leda
till att sjukvirden piverkas. Den ena ror det arbetssitt som innebir en
frivillig anpassning av politiken till gemensamma riktlinjer och mal fran
medlemslindernas sida, som 4r kind som “den 6ppna samordningsme-
toden”. Den gér ut pd att medlemsstaterna genom att uppritta nationella
handlingsplaner och sedan genom systematisk uppfoljning och jimforel-
ser over grinserna skall verka for en gradvis samordning av politiken.
Den 8ppna samordningsmetoden har hittills frimst tillimpats inom syssel-
sittningspolitikens omrade, men féreslds av konventet kunna tillimpas
dven inom exempelvis sjukvirden. Det andra sittet dr genom de sociala

rittigheter som foreslds skrivas in i férdraget, som bland annat omfattar
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en ritt till sjukvird fr unionens medborgare. Exakt vilken juridisk status
dessa rittigheter skulle komma att fi om de skrivs in i férdraget ir inte
helt klart, men sannolikt 4r att de i ndgon mén skulle stirka legitimiteten
1 forsoken att skapa en mer gemensam ram f6r sjukvardspolitiken inom
unionen, och dirmed dven kunna utgéra en motvikt till de marknadsin-
slag som i dag dominerar fordraget och dirmed den konstitutionella
grunden f6r EG-ritten.

Oberoende av vem som ges ritten att férsoka utforma en framtida ge-
mensam ram for sjukvdrdspolitiken inom EU, kommer detta knappast att
bli ndgon enkel uppgift. En rad svira frigor om patientrittigheter, kvali-
tetskontroll solidaritet och graden av statlig inblandning i bide produk-
tion och finansiering av vird kommer att stillas p4 sin spets. En sirskild
utmaning ligger i de ojimnt fordelade resurserna for sjukvard inom regio-
nen, dir linderna med de stdrsta virdbehoven (framforallt 1 de 6stra,
men iven sddra delarna) har minst pengar att spendera pd virdkonsum-
tion. Detta dilemma aktualiserar frigan om EU:s egen budget och be-
grinsade mojligheter att genom skatteuttag och avgifter fordela resurser
mer jimt inom regionen.

Kallor och litteratur

Den som vill veta mer om hur EU idag péverkar sjukvéirdspolitiken inom
regionen kan med f6rdel lisa Elias Mossialos och Martin McKee, £U Law
and the social character of health care (Brussel: P1.E Peter Lang, 2002), och
McKee och Mossialos, The impact of EU law on health care systems (Brussel:
PI.E. Peter Lang). For en bredare 6versikt over sjukvardssystem och sjuk-
vardspolitik i regionen rekommenderas The politics of health care in Europe
av Richard Freeman (Manchester: Manchester University Press, 2000).

En initierad diskussion av de juridiska spérsmaélen i frigan om pati-
entrittigheter och implikationerna av EG-domstolens beslut inom detta
omride under senare ar for den svenska sjukvérdens vidkommande fors i
en artikel med titeln "EU och den svenska sjukvarden: Patienternas rit-
tigheter” av Lotta Westerhill i boken Den grinslisa vélfirdsstaten, redige-
rad av Paula Blomgqvist (Stockholm: Agora, 2003).

Fér en mer allmién diskussion om férutsittningarna f6r nationell och

109



PAULA BLOMQVIST

gemensam vilfirdspolitik inom unionen rekommenderas en artikel av
Paul Pierson och Stephan Liebfried som heter "Social Policy. Left to
courts and markets?”, publicerad i en bok av Helen och William Wallace,
(red.) kallad Policy-making in the European Union (Oxford: Oxford Uni-
versity Press, 2000). Aven den tyske statsvetaren Fritz Scharpf har skrivit
en del pé detta tema, bland annat artiklarna "Negative and positive integ-
ration in the political economy of European welfare states”, publicerad
1996 i boken Governance in the European union, redigerad gemensamt av
Gary Marks, Fritz Scharpf, Philippe Schmitter och Wolfgang Streeck
(London: Sage) och "The European Social model: coping with the chal-
lenges of diversity” publicerad i tidskiften Journal of Common Market Stu-
dies, volym 40, nummer 4. 2003. Den senare finns ocksd utgiven pa svens-
ka i en ndgot nerkortad version i Blomqyist (red.) Den grinslisa véilfirds-
staten (se ovan).

De mil som kommit infér EG-domstolen som diskuteras i denna arti-
kel har foljade juridiska benimningar: C-120-/95 Decker; C-158/96 Kholl;
C-157/99 Smits-Peerbooms; C-358/99 Muller-Fauré-Van Riet. Besluten i
dess helhet finns tillgingliga pd EG-domstolens hemsida, webb-adress
htep://curia.eu.int.

110



Skattekonkurrens — hinder eller
forutsattning fér en nationell
valfardsstat?

av Anette Bruzelius

I media har det vid upprepade tillfillen under senare ar hivdats att olika
personer och féretag flyttar utomlands eller att de viljer att placera sitt
kapital, sin produktion eller delar av sin organisation utanfér Sverige av
skatteskil. Uppmirksammade fall har till exempel varit Pernilla Wibergs
konflikter med den svenska skattemyndigheten efter flytten till Monaco,
dickfabriken Continentals flytt ifrin Gislaved till Portugal och Volvos
vinstoverforingar till moderbolaget i USA. Det har i sammanhanget dven
pipekats att detta utflode av skattebaser (beskattningsunderlag) ifrén Sve-
rige kan f3 negativa konsekvenser for finansieringen av det svenska vilfirds-
systemet, eftersom méjliga skatteintikter gir forlorade. Men det finns ock-
s4 exempel pd det motsatta, dd det inom det svenska skattesystemet un-
der senare ar dven har inforts skatteformdner riktade sirskilt till utlindska
skattebaser i syfte att bland annat dka inflidet av beskattningsunderlag till
Sverige. Ett exempel pa sidana regler ir den sé kallade expertskatten, som
innebir att utlindska experter, forskare och andra nyckelpersoner fir
skatteldttnader nir de vistas i Sverige. Den utveckling som beskrivits ovan
leder till den praktiske viktiga och teoretiskt intressanta frigestillningen
om det svenska skattesystemet ir utsatt for konkurrens ifrin andra stater
och vad det i sidana fall fir fér konsekvenser for finansieringen av det
svenska vilfirdssystemet? Ar skattekonkurrens med andra ord ett hinder
eller en forutsitning for en nationell vilfirdsstat? Svaren pa dessa frigor
ir komplexa och beroende av ett antal faktorer som 4r svéra att mita eko-
nomiske, vilket kommer att diskuteras lite lingre fram i uppsatsen. Hu-
vudsyftet med detta bidrag 4r dock att analysera och diskutera p vilka
sitt EG-ritten begrinsar Sveriges handlingsutrymme pd skattekonkur-
rensomrddet, med sirskild fokus pd bolagsbeskattningen.

I uppsatsen har ett svenskz perspektiv valts for att illustrera problemati-
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ken, eftersom en viktig utgangspunkr for analysen ir den folkrittsliga suve-
riniteten pa skatteomradet. Denna suverinitet innebir att Sverige ensidigt
har rdtt att besluta hur det interna beskattningssystemet skall se ut och i
vilken utstrickning internationella transaktioner med anknytning till
Sverige skall beskattas i Sverige. Det innebir ocksa att Sverige ensidigt
kan besluta i vilken utstrickning suveriniteten skall inskrinkas genom
folkrittsliga avtal. Sddana inskrinkningar har for Sveriges del skett frimst
genom si kallade dubbelbeskattningsavtal och genom EG-fordraget. Valet
av svensk ritt som utgingspunkt ter sig ocksa naturligt, dd denna uppsats
huvudsakligen vinder sig till en svensk lisekrets. Stora delar av diskussio-
nen och slutsatserna giller dock generellt f6r medlemsstaterna inom EU.
For att sitta in problematiken i sitt politiska, ekonomiska och juridiska
sammanhang inleds diskussionen nedan med en évergripande beskrivning
av fenomenet skattekonkurrens och férutsittningarna for dess reglering.
Begreppet reglering anvinds hir i vid bemirkelse och avser bide juridiskt
bindande och icke bindande dtgirder. Direfter foljer en beskrivning av de
svenska handlingsalternativen och motdtgirderna mot si kallad skadlig
skattekonkurrens inom EU och OECD, foljt av en redogorelse for de EG-
rittsliga begrinsningarna av Sveriges handlingsalternativ. Efter denna redo-
gorelse foljer en diskussion kring Sveriges mojligheter att konkurrera ge-
nom olika typer av bolagsskatteférméner med hinsyn till EG-ritten.
Avslutningsvis diskuteras den framtida utvecklingen pé skattekonkurrens-

omridet.

Ar det svenska skattesystemet
utsatt for skattekonkurrens?

Férekomsten av skattekonkurrens och dess positiva respektive negativa ef-
fekter har debatterats flitigt de senaste dren, bade i politiska sammanhang
och i forskningssammanhang. Det har i debatten visat sig att det rider
oenighet kring vad skattekonkurrens egentligen #4r och méjligheterna att
ekonomiskt mita dess forekomst och effekter. Nir det giller sjilva be-
skrivningen av fenomenet skattekonkurrens, saknas en enhetlig defini-
tion. I den skattejuridiska forskningen talas det dock ofta om att skatte-
konkurrens allmint sett innebir att skattebérdan sinks for att forbittra
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en stats ekonomi och vilfird genom att ¢ka de inhemska foretagens kon-
kurrenskraft och/eller attrahera utlindska investeringar. Det finns dock
flera problem med denna beskrivning och det har bland annat diskute-
rats i vilken utstrickning staternas syffe med skattesinkningarna ir rele-
vanta. En del forskare hivdar nimligen att man inte kan tala om konkur-
rens mellan stater om inte syftet verkligen ir att konkurrera, utan skatte-
sinkningarna genomfdrs av rent inhemska skil. Dessa skattesinkningar
kan i och for sig £2 till £6jd att staten behéller eller lockar till sig beskatt-
ningsunderlag, men det huvudsakliga syftet ir alltsd inte att aktivt kon-
kurrera, menar dessa forskare. Det finns dock andra forskare och foretri-
dare for internationella organisationer som hivdar att det inte ir syftet
som ir det relevanta, utan effekterna fr andra stater. Férutom att det kan
vara svért att klarligga det exakta syftet med en skatteférmén, 4r det dock
4ven svart att mita vilka effekter formanerna far for andra stater. Okar till
exempel skatteintikterna i Sverige till {6ljd av skattekonkurrens, eller
minskar de? Flera olika studier har uppmirksammat problematiken och
forsokt mita forekomsten av skattekonkurrens och dess ekonomiska effek-
ter. I Sverige tillsattes till exempel i juli 2000 den 4 kallade Skaztebasutred-
ningen for att utreda internationaliseringens betydelse for svenska skatte-
baser och framtida skattestruktur. Uppdraget avslutades i november 2002
och utmynnade i SOU 2002:47 Vira skaster?. Utredningen slar fast att
det finns goda skattemissiga forutsittningar att dven i framtiden kunna
finansiera ett vil fungerande vilfirdssamhille med dagens ambitionsnivé
och att det inte ir sannolikt att Sverige stir inf6r ett okat internationellt
tryck péd skattesinkningar. Andra studier och utredningar har diremot
kommit till slutsatsen att Sverige forlorar stora skatteintikter tll foljd av
skattekonkurrens.

Att resultaten varierar beror med stor sannolikhet pa att det r svért att
mita forekomsten av skattekonkurrens och dess eckonomiska effekter.
Bland annat 4r det problematiske att faststilla i vilken utstrickning skat-
ten ir den avgorande faktorn vid valet av lokalisering och vilken inverkan
andra faktorer — sdsom exempelvis billig arbetskraft, bra infrastruktur och
ett vilutvecklat socialférsikringssystem — har pa detta val. Det idr ocksd
svért att mita den effektiva (slutliga) skatten i férhillande till de formella
skattesatserna. Ett exempel ir den svenska formella bolagsskattesatsen som
kan péiverkas av méjligheter till 6veravskrivningar, koncernbidrag och
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periodiseringar. Detta kan medféra att den effektiva skatten blir lgre.
Vidare kan det vara svart att fi fram upplysningar som underlag for
berdkningarna, d4 det i vissa stater rider sekretess kring vilka skattskyl-
diga som befinner sig inom statens territorium och det brister i insynen
nir det giller vilka skatteférméner som erbjuds. Det kan ocks3 vara pro-
blematiskt att avgéra om omflyttningar av beskattningsunderlag mellan
stater 4r ett resultat av aktiv och medveten konkurrens genom specifika
skatteférméner eller enbart ett resultat av de sammanlagda effekterna av
det allminna skattesystemet (inklusive dubbelbeskattningsavtal) som kan
uppnds genom de skattskyldigas skatteplanering.

1 Skattebasutredningen, liksom i flertalet andra utredningar och rapport-
et, konstateras dock att det svenska skattesystemet stillts infér nya utma-
ningar under de senaste &rtiondena genom den fortgdende internationa-
liseringen. Sirskilt pekar man pa avregleringen av de finansiella markna-
derna och valutaavregleringarna i slutet av 1980-talet, en ¢kning av anta-
let transnationella féretag och grinsoverskridande transaktioner, interna-
tionaliserat aktiegande och ny teknik som underlittar den internationella
rorligheten. Man pekar ocksé sirskilt pa betydelsen av Sveriges medlem-
skap i den Europeiska unionen, dir till exempel EG-domstolens virnan-
de om den fria rérligheten pé den inre marknaden inneburit att med-
lemsstaterna i stor utstrickning inte fir lov att hindra rérligheten dver
grinserna inom unionen for varor, kapital, arbetskraft, tjanster och etab-
leringar. Allt detta sammantaget har 6kat de skarttskyldigas méjligheter
att genom internationell skatteplanering utnyttja olikheter mellan stater-
nas skattesystem och dirmed sinka sina skattekostnader. Det har ocksi
inneburit att staterna har fitt stérre méjligheter att mera akeive konkur-
rera med varandra genom att infora olika former av skatteférmaner for
att locka till sig lattrorliga skattebaser, sisom exempelvis kapital, hogut-
bildad arbetskraft och stérre transnationella foretag.

Det ir inte enbart i Sverige som problematiken uppmirksammats.
Under senare 4r har det dven genomférts ett antal internationella studier.
Inom ramen fér OECD (Organisation for Economic Co-operation and
Development) lades till exempel i april 1998 rapporten Harmful Tax
Competition — An Emerging Global Issue, fram. I denna rapport — som sir-
skilt inriktats pa inkomster ifrin geografiskt rorliga verksamheter inom

finans- och servicesektorn — konstateras att det 4r svart att fi fram informa-
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tion om investeringar i ldgskattelinder, men att tillginglig data tyder pd
att manga utnyttjar bide de majligheter som ges i s4 kallade skatteparadis
och de skatteférmaner som erbjuds av hogskattestater.

Inom EU har det ocks genomférts ett antal studier om skattekonkur-
rens och dess effekter, sirskilt inom omridet for foretagsbeskattning. I
den s4 kallade Rudingrapporten frin 1992, ansdgs det inte finnas nigra be-
vis for att oberoende ageranden ifrin medlemsstaterna skulle framkalla
ohimmad skattekonkurrens pa foretagsbeskattningsomridet. Dock ut-
trycktes en viss oro dver medlemsstaternas tendenser att infora speciella
skattesystem utformade for att locka dill sig internationellt rérlig affdrs-
verksambhet, sirskilt inom den finansiella sektorn. 1997 lade kommissio-
nen fram tvi meddelanden om skattekonkurrens dir det konstaterades
att medlemsstaterna de senaste femton 4ren okat skattetrycket pd arbets-
kraft, vilket skulle kunna vara resultatet av internationell skattekonkur-
rens. Vidare konstaterades att fastin det inte fanns nigot mitt pa den
totala skatteurholkningen, pekade 4nd4 ett visst underlag pd att den
effektiva beskattningen av exempelvis kapitalinkomster hotats av investe-
ringar som utforts av rena skatteskil. Kommissionen presenterade dven
2002 en omfattande studie angdende foretagsbeskattning inom den inre
marknaden. Studien visar bland annat att det finns stora skillnader avse-
ende formella och effektiva bolagsskattesatser inom unionen, vilket riske-
rar att leda till betydande effekter pé investerings- och lokaliseringsbeslut.

De olika studierna har alltsd inte kunnat komma fram till nigra enty-
diga svar nir det giller f6rekomsten av skattekonkurrens och dess effek-
ter pd foretagsbeskattningsomrddet. Gemensamt for studierna 4r dock
att de — istillet for att redovisa exakta ekonomiska berikningar — pekar
pé ett antal faktorer och forutsittningar som 6kar staternas mojligheter
att konkurrera med varandra. Sisom pipekats ovan redovisas ocksd ett
antal olika faktorer som kan tyda pé att stater agerat pd olika sitt av skatte-
konkurrensskil. Med hinvisning till en rad olika negativa effekter sddant
agerande kan ge upphov till, har det dirfor under senare dr genomférts
internationella regleringsférsok mot sd kallad skadlig skattekonkurrens
béde inom EU och OECD. Dessa regleringsforsok ansigs kontroversiella
nir de introducerades under slutet av 1997 och borjan av 1998 och det
rddde stor oenighet kring dem. Staterna kunde dirfor inte enas om nigon

juridiskt bindande reglering vid denna tid. Senare har dock négra av for-

115



ANETTE BRUZELIUS

slagen inom EU antagits i form av direkriv, som ir juridiske bindande i
forhéllande till det resultat som skall uppnés. Motverkandet av skadlig
skattekonkurrens kommer att behandlas vidare lite lingtre fram i uppsat-
sen, hir skall dock konstateras att regleringsforséken ocksd okade debat-
ten om behovet och majligheterna att juridiskt reglera skattekonkurrens
pd olika nivder. Eftersom det rider suverinitet pd skatteomridet ir det
staterna som ytterst méste ta stillning till om de anser att skattekonkur-
rens bér uppmuntras eller motverkas genom ndgon form av reglering.
Staternas handlingsutrymme kan dock begrinsas av folkrittsliga avtal,
sdsom tidigare nimnts. I den fortsatta framstillningen kommer att foku-
seras pa de begrinsningar EG-ritten och regleringsforssken inom OECD
innebir for medlemsstaternas handlingsalternativ pd bolagsskatteomradet.

Sveriges alternativ - reglering eller konkurrens?

For Sveriges del giller det alltsa att ta stillning till om man anser att det
skall rdda fri konkurrens och om man skall delta aktivt i skattekonkur-
rensen eller om konkurrensen skall motverkas och regleras p4 nigot sitt.
Allt inom ramen for vad som ir férenligt med de folkrittsliga forpliktel-
serna. En sddan reglering kan till exempel ske antingen nationellt, i dubbel-
beskattningsavtal, inom ramen for OECD eller pa gemenskapsnivd inom
EU. En kombination av dessa regleringsalternativ ar ocksé majlig. En sddan
kombination har hittills féredragits av Sverige och det har ocks3 rekom-
menderats av OECD. Svaret pa frigan om nigon form av reglering ir att
foredra, dr dock till stor del beroende av ur vilket perspektiv man ser pro-
blematiken. De stater som “vunnit” pé skattekonkurrensen genom kade
skatteintikter, har i flera fall hivdart att konkurrensen ir positiv och att
den inte bor regleras. Samtidigt har de stater som "férlorat” beskattnings-
underlag ménga génger hivdat att skattekonkurrens kan vara negativt och
att vissa former dirfor bor regleras. Ett problem ir dock att flera stater
drabbats bdde av inflode och utfléde av beskattningsunderlag, vilket i flera
fall lett till motsigelsefulla uttalanden. I Sverige har till exempel represen-
tanter for den svenska regeringen i olika sammanhang uttalat att skatte-
konkurrens i princip 4r negativt och bér motverkas och regleras interna-
tionellt. Sverige har ocksd valt att delta i regleringsférsdken bide inom

116



SKATTEKONKURRENS — HINDER ELLER FORUTSATTNING FOR EN NATIONELL VALFARDSSTAT

EU och inom ramen for OECD fér att motverka skadlig skattekonkur-
rens. Dessutom har Sverige infort eller utékat nationella regler for att mot-
verka ett utfléde av skattebaser, sdsom exempelvis forslaget till skirpt si
kallad CFC-lagstiftning (Controlled Foreign Company). Denna lagstift-
ning syftar bland annat till att hindra etableringar i lagskattelinder genom
att svenska deldgare i utlindska juridiska personer beskattas [5pande i Sve-
rige — dven om det inte sker nigon vinstutdelning till Sverige. Samtidigt
har dock den svenska regeringen ocksé uttalat att Sverige méste delta i
skattekonkurrensen genom att infora vissa skattefSrméner for ate attra-
hera eller behélla olika skattebaser och i 6vrigt se till att det svenska skatte-
systemet ir konkurrenskraftigt.

Ser man ddremot frigan ur ett gemenskapsperspektiv och i férhillande
till EG-férdragets mélsittningar om en inre marknad utan hinder for den
fria rérligheten dir konkurrensen inte snedvrids, blir svaret delvis ett
annat. Kommissionen har till exempel framhallit att skattekonkurrens i
allminhet bor vilkomnas som nigot som gynnar medborgarna och sitter
press pd medlemsstaterna att hélla nere de offentliga utgifterna, men har
ocksd uttalat att globaliseringen och den kraftiga 6kningen av handels-
och kapitalfléden okar riskerna for skadlig skattekonkurrens. Samord-
nade motitgirder pd EU-niv4 har dirfor ansetts nédvindiga f6r att mins-
ka de snedvridningar som fortfarande forekommer pa den inre markna-
den, férhindra betydande skattebortfall i medlemsstaterna och ge skatte-
strukturerna en mer sysselsittningsvinlig inriktning. Dessa mélsittning-
ar ir dock delvis motstridiga eftersom det ér svart att férhindra skattebort-
fall i vissa medlemsstater samtidigt som beskattningsunderlagen tilldts réra
sig fritt pd den inre marknaden. De medlemsstater som drabbas av ett
utflode av beskattningsunderlag har ju ett intresse av att hindra dessa frin
att flytea till en annan medlemsstat. Detta forhillande speglar spanning-
arna mellan medlemsstaternas intressen av att maximera sina skattein-
tikter och gemenskapsintresset av att skattebaserna lokaliseras till den
medlemsstat dir det 4r mest effektivt ur ett gemenskapsperspektiv, for att
undvika snedvridningar pa den inre marknaden.

En stor svarighet for samordningsméjligheterna pad gemenskapsniva ir
dock att skattesystemen inom EU ser mycket olika ut. Detta fir till fljd
att internationella transaktioner kan bli mycket komplexa nir hinsyn
maste tas till olika regler — som dessutom i ménga stater 4ndras ofta — i
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flera stater och i dubbelbeskattningsavtal. Det innebir dven att extra
kostnader och andra Ainder kan uppsté for bolag och andra skattskyldiga
som fricc vill réra sig mellan medlemsstaterna pa den inre marknaden,
ndgot som manga bolag och deras intresseorganisationer pépekat vid upp-
repade tillfillen. Vidare innebir olikheterna att det ibland dr svire att
gora internationella jimférelser mellan skattesystemen och olika regler
och deras effekter. Olikheterna kan ocksd medfora att det dr svirt att enas
om gemensamma regler pd gemenskapsnivé, eftersom reglerna kan f3
olika effekter nir de skall anpassas till de nationella systemen. Men olik-
heterna kan ocks, sdsom berdrts ovan, ge upphov till méjligheter for de
skattskyldiga att uppna skatteférdelar och for staterna att konkurrera med
varandra. De skatteforméner som dirmed kan utnyttjas kan alltsd utgéra
incitament till omflyttningar och grinséverskridande transaktioner inom
(och utom) unionen och uppmuntra till lokalisering av ekonomisk verk-
sambhet i vissa stater. Detta kan enligt ekonomiska teorier ge upphov till
snedvridningar av lokaliseringsbeslut med ekonomisk ineffektivitet som
foljd eftersom verksamheten inte placeras i den stat som sammantaget har
de bista forutsittningarna, utan istillet i den stat som erbjuder en f6rmén-
ligare beskattning. Flera ekonomer har dirfér hivdat att den ekonomiska
effektiviteten inom unionen troligen skulle ka om skattesystemen var
mer lika. Det skulle ocksd innebira att konkurrensforutsittningarna for
foretagen skulle bli mer likvirdiga inom unionen. Det finns alltsd skl
som talar for att medlemsstaterna borde anpassa sina skattesystem till
varandra, antingen genom interna atgirder eller genom harmoniserings-
beslut pa gemenskapsnivd inom EU. Ett fullstindigt harmoniserat (ge-
mensamt) skattesystem inom EU skulle innebira att skattekonkurrensen
skulle upphéra, eftersom det dirmed inte lingre skulle finnas ndgra méj-
ligheter att erbjuda skattefdrmaner och dirfér inte heller nigra incitament
att flytta av skatteskdl. Diremot skulle det kunna sitta press pa andra
delar av medlemsstaternas regelsystem, eftersom lokaliseringsbesluten d4
i storre utstrickning skulle kunna paverkas av andra faktorer, sisom
exempelvis formanliga miljéregler eller formanlig bolagsritt (ndgot vi sett
prov pd i delstaten Delaware i USA). Det skulle ocksd kunna synliggora
och 8ka pressen pd andra — mer eller mindre paverkbara — lokaliserings-
fakrtorer, sdsom till exempel bra infrastrukeur eller tillging till olika natur-
resurser. Detta skulle dven kunna fi konsekvenser f6r medlemsstaternas
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skatteintikter, eftersom den stat som av négot skil anses vara mest att-
raktiv ur lokaliseringssynvinkel, dirmed ocksi skulle ha bist méjligheter
att behalla eller till och med 6ka sina skatteintikter.

Flera representanter for nationella regeringar och 4dven kommissionen
har dock samtidigt uttalat att problematiken dven bér ses i ett globalt per-
spektiv, eftersom reglering inom ett visst geografiskt omride — nationellt
eller inom EU — riskerar att {3 till f6ljd att beskateningsunderlagen flyttar
ut ur detta omréde. Kommissionen har dirfor uttalat att en samordning
p global nivd i princip idr 6nskvird och att utsikterna att nd en tillfreds-
stillande 18sning inom ramen {6r OECD &kar betydligt om EU:s med-
lemsstater agerar pi ett mer samordnat sitt. Aven OECD har givit ut-
tryck for ett bredare synsitt genom att podngtera att det 4r vikeigt att s
ménga stater som mdjligt deltar i forsoken att motverka vissa former av
skattekonkurrens och rekommendera ett motverkande av skadlig skatte-
konkurrens pa flera nivier genom nationell lagstiftning, dubbelbeskatt-
ningsavtal och ett intensifierat internationellt samarbete.

Med anledning av den stora uppmirksamhet EU:s och OECD:s mot-
dtgirder mot skadlig skattekonkurrens fitt och eftersom dessa reglerings-
forssk innehaller kriterier for sddan skattekonkurrens som ansetts vara i
behov av reglering, beskrivs dessa motdtgirder sirskilt nedan. Direfter
foljer en beskrivning av dvriga EG-rittsliga begrinsningar for Sveriges
handlingsalternativ.

Motatgarder mot skadlig skattekonkurrens
inom EU och OECD

Trots de svérigheter som nimnts ovan, har det alltsd bide inom EU och
OECD presenterats forslag till reglering av vissa former av skadlig skatte-
konkurrens, framforallt inom omradet for fretagsbeskattning. Nagra av
forslagen har fatt indras med hinsyn till svirigheterna att uppna enighet
bland medlemsstaterna, men har senare antagits i varierande omfattning
och i varierande juridisk form. Gemensamt for forslagen ir att de framfor-
allt inriktats mot att begrinsa medlemsstaternas utrymme att inféra eller
behélla olika typer av specifika skatteformaner och att de inte omfattar
generella skattesatser, det vill siga de skattesatser som tillimpas lika for
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alla inom medlemsstaten. Flera av forslagen har ocksd utvecklats till att
framforallt omfatta informationsutbyte mellan staterna.

Nir det giller skattekonkurrens 7nom EU, har kommissionen valt att
presentera ett si kallat degirdspaket mot skadlig skattekonkurrens i tre delar.
Kommissionen valde formen av ett tredelat dtgirdspaket som en kompro-
misslosning, eftersom det ansdgs att méjligheterna att nd en 6verenskom-
melse dirmed skulle vara stérre 4n om varje skattepolitisk friga behand-
lades separat. Skattepaketet presenterades i slutet av 1997 och antogs efter
vissa forindringar vid Ekofin-ridets mote den 3 juni 2003. Atgirdspake-
tet omfattar olika delar av den direkta beskattningen och innehéller en
icke-bindande uppfiorandekod for foretagsbeskattningen som antagits i re-
solutionsform, ett direktiv om beskattning av inkomster frin sparande i
form av rintebetalningar till fysiska personer och ett direktiv om ett ge-
mensamt system for beskattning av rintor och royalties som betalas mel-
lan nirstdende bolag i olika medlemsstater.

Kommissionen har motiverat atgirdspaketet med att globaliseringen
och den kraftiga 6kningen av handels- och kapitalflédena ékar riskerna
for skadlig skattekonkurrens. Den tekniska utvecklingen och elektronisk
handel anses leda till att rérligheten for vissa former av verksamheter —
sirskilt for tjinster och kapital — 6kar och riskerar att leda till att skatte-
skillnadernas paverkan pé foretagens beslut forstirks. Kommissionen fore-
sprakar dirfor samordning pd gemenskapsnivd inom EU och framhaller
att allteftersom de lagstiftningsmissiga hindren pé den inre marknaden
avvecklas, kan beskattningen i 6kande utstrickning urskiljas som en cent-
ral faktor for de ekonomiska besluten. Kommissionen pdpekar dven att
transaktionskostnaderna minskar, vilket gor atc skillnaderna mellan de
nationella skattesystemen kommer att framgi 4n tydligare och fi innu
storre betydelse for besluten om kapitalallokering. Dessutom anser kom-
missionen att skattekonkurrensen kan himma anstringningarna inom
medlemsstaterna att minska de offentliga underskotten, vilket inte bara
ir ett nodvindigt mal i sig sjilvt, utan dven krivs for att uppfylla bide
konvergenskraven och de krav som stabilitets- och tillvixtpakten stiller
vid genomf6randet av EMU. Ohimmad konkurrens om rérliga beskatt-
ningsunderlag anses dven kunna leda till att skattesystemen missgynnar
sysselsittningen, forsvira en ordnad och strukturerad minskning av det
totala skattetrycket och minska utrymmet for att uppnd andra gemen-
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skapsmal, sasom till exempel skydd av miljén. Férekomsten av gemen-
skapsregler om konkurrens och statligt stdd anses ocksa skapa ett grund-
liggande behov av bittre samarbete inom unionen.

Det idr dock enbart uppférandekoden som innehdller kriterier for vad
som skall kunna anses vara skadlig skattekonkurrens. Nigon definition
av begreppet gors diremot inte, varken i uppforandekoden eller i dtgirds-
paketet 1 dvrigt. Sparandedirektivet motiveras med att det krivs en sam-
ordning av de nationella systemen eftersom det fér nirvarande ofta ir
mojligt for fysiska personer att i hemviststaten undga beskattning av rin-
tor som de fir i en annan medlemsstat (killstaten), vilket leder till sned-
vridningar av kapitalrorelserna mellan medlemsstaterna som 4r ofgren-
liga med den inre marknaden. Det yttersta malet med direkreiver dr dir-
for att gbra det mojligt att faktiskt beskatta inkomster frin sparande i hem-
viststaten i enlighet med lagstiftningen i denna stat. Direktivet foreskri-
ver dirfor informationsutbyte mellan medlemsstaterna. Med hinsyn till
strukturella skillnader i Osterrike, Belgien och Luxemburg, har dessa
medlemsstater i det nya forslaget dock fatt mojlighet att under en over-
gangsperiod undantas frin skyldigheten att limna information till hem-
viststaten och istillet ta ut killskatt, med en skattesats som 6kar progres-
sivt upp till 35 procent. I inledningen till sparandedirektivet uttalas vidare
att det 4r nodvindigt att samma Atgirder dven tillimpas frin samma tid-
punkt i USA, Schweiz, Andorra, Liechtenstein, Monaco, San Marino och
medlemsstaternas beroende och associerade territorier, fér att inte en kapi-
talflyke till dessa linder skall dventyra att direktivets mal uppnds. Detta 4r
anmirkningsvirt eftersom dessa linder inte 4r medlemsstater i EU och
forsvarar dircktivets genomfoérande. Sparandedirektivet har alltsa motive-
rats med vissa skattekonkurrensargument, sisom forlust av skatteintikter
for medlemsstaterna och risk for snedvridningar av kapitalrorelserna pa
den inre marknaden. Det bakomliggande resonemanget torde vara att
det finns en risk att de skattskyldiga viljer att placera sitt kapital i stater
dir ingen information limnas till hemviststaten, vilket kan leda till sned-
vridningar av investeringsbesluten. Detta ger ocksi en méjlighet for sta-
terna att konkurrera om beskattningsunderlagen genom att erbjuda for-
mdner sdsom till exempel banksekretess. Sddan brist pd insyn dr ocksd
ndgot som man béde inom EU och OECD ansett kunna vara tecken pd

skadlig skattekonkurrens.
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Direktivet angdende rintor och royalties giller for grinsoverskridande
betalningar mellan nirstiende bolag i olika medlemsstater. Direktivet moti-
veras med behovet av ate sikerstilla lika behandling i beskattningshin-
seende mellan nationella och grinsoverskridande transaktioner. Detta efter-
som det anses att transaktioner pd en inre marknad — med samma sir-
drag som en nationell marknad — inte bor beskattas mindre férménlige
in samma transaktioner 7nom en medlemsstat. Det anses dirfor nédvin-
digt att se till att rintor och royalties beskattas endast en géng, eftersom
nationella skattelagar — i tillimpliga fall i kombination med bilaterala
och multilaterala avtal — inte alltid innebir ett upphivande av dubbelbe-
skattningen. Ndgot som ofta medfér betungande administrativa formali-
teter och likviditetsproblem fér bolagen. Direktivet avser allts borttagan-
de av hinder pd den inre marknaden och inte en begrinsning av skatte-
formaner som erbjuds av medlemsstaterna, vilket gér det svart att se ndg-
ra skattekonkurrensskil for dess inforande.

S&som nimnts ovan innehéller ddremot uppforandekoden for foretags-
beskattningen ett antal kriterier fér vad som skall kunna anses utgéra
skadlig skattekonkurrens. Uppférandekoden — som inte ir juridiskt bin-
dande — motiveras med behovet av samordning for att bekiimpa skadlig
skattekonkurrens och dirmed férhindra betydande skattebortfall, minska
snedvridningar pa den inre marknaden och ge skattestrukturerna en mer
sysselsittningsvinlig inriktning. De skattedtgirder som avses 4r sddana
som kan fi betydande inverkan pd var inom gemenskapen ekonomisk
verksamhet forliggs. Vidare krivs att skattedtgirderna innebir en patag-
ligt ligre effektiv beskattningsniva 4n vad som normalt tillimpas i den
aktuella medlemsstaten, inklusive nollbeskattning. Jimforelsen av skatte-
satser gors alltsd 7nom en medlemsstat och inte mellan medlemsstaterna.
Dirmed omfattas inte de generella skattesatserna — det vill siga de skatte-
satser som tillimpas lika for alla — utan endast specifika skattedtgirder,
dir ndgon 4tskillnad gors inom medlemsstatens skattesystem. Det bér
dock noteras att det lingre fram i uppforandekoden uttalas att varje med-
lemsstat kan begira att fi diskutera en annan medlemsstats skattedtgir-
der och yttra sig angdende atgirderna. Denna bedémning skall gora det
méjligt att mot bakgrund av de effekter de planerade skattedtgirderna
kan f3 inom gemenskapen, faststilla om de 4r skadliga. Vidare uttalas att
det vid bedémningen bér tas hinsyn till alla de fem faktorer som nimns
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nedan och det poingteras att det dr nddvindigt att omsorgsfullt bedéma
skattedtgirdernas effekter pd andra medlemsstater, bland annat mot bak-
grund av den effekrtiva beskattningen av berérd verksamhet i hela gemen-
skapen. I uppférandekoden ges dock inga riktlinjer for hur denna be-
démning skall ga till eller hur laga effektiva skattesatser som avses. Det
foreskrivs alltsd inte nigon minimiskattesats.

Om de ovan nimnda fSrutsicttningarna r uppfyllda anses skattedtgir-
derna vara porentiellt skadliga. For att bedéma om &tgirderna verkligen
ir skadliga, sker sedan en upprikning av fem punkter som man bland
annat bér ta hinsyn dll:

1) om formanerna beviljas endast dem som #nte dr bosatta i medlemssta-
ten eller for de transaktioner som genomfors med personer som inte ir
bosarta dir, eller

2) om formanerna ir fullstindigt avgrinsade frin den inhemska ekono-
min s att de inte pdverkar det nationella beskattningsunderlaget, eller

3) om forménerna beviljas dven om det 7nze forekommer nigon egentlig
ckonomisk verksamber eller ekonomisk nirvaro i den medlemsstat som er-
bjuder skatteférménerna, eller

4) om reglerna for berikning av vinsten frin en verksamhet inom en multi-
nationell foretagsgrupp avviker frdn internationellt vedertagna principer,
sirskilt de regler som godkints av OECD, eller

5) om det inte finns ndgra méjligheter till insyn i skattedtgirderna, inbe-
gripet om lagstiftningen tillimpas mindre strikt och utan insyn pa admi-
nistrativ niva.

For att bedéma vilka skattedtgirder som omfattas av uppforandekodens
tillimpningsomrade, tillsattes en sirkskild arbetsgrupp — den si kallade Pri-
marologruppen — med representanter ifrén alla medlemsstaterna och en
representant ifrin kommissionen. Arbetsgruppen fick dven till uppgift att
overvaka att upplysningar om skattedtgirderna limnades och uppritta
rapporter om de dtgirder som bedémts. Flera av gruppens rapporter ir
dock inte tillgingliga for allminheten och limnas inte heller ut for forsk-
ningsindamél, bland annat med hinvisning till behovet av att kunna for-
handla och diskutera fritt i arbetsgruppen, eftersom det kan vara kinsligt
att peka ut vissa medlemsstaters skattedtgirder. Det saknas dirfor till viss
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del insyn nir det giller hur uppférandekoden mer konkret tillimpats och
vilka kompromisser som gjorts i arbetsgruppen. Primarologruppen iden-
tifierade 66 skattedtgirder med skadliga inslag, som publicerades i en rap-
port 1999. Sverige hade inga skattedtgirder pd listan, medan Danmarks
regler for holdingbolag och Finlands regler for vissa forsikringsbolag pa
Aland, fanns med. Flest skattedtgirder p listan hade Nederlinderna (1o
stycken), foljt av Belgien, Irland och Luxemburg med vardera s &tgirder.
Av de associerade territorierna hade Isle of Man, Guernsey, Jersey och
Aruba flest tgirder pd listan. Medlemsstaterna har i uppférandekoden
dtagit sig att dndra och avskaffa de skattedtgirder som anses vara skadliga
och att inte inféra ndgra nya atgirder som skulle kunna anses vara skadli-
ga. I protokollet till Ekofin-rddets méte den 3 juni 2003, konstateras att det
rdder enighet om att de foreslagna omarbetade &tgirderna och ersitt-
ningsdtgirderna ir tillrickliga for att avveckla alla skadliga effekter av de
66 tidigare publicerade skattedtgirderna. Den svenska delegationen utta-
lade dock att de anser att vissa av forslagen till avveckling ir otillrickliga,
men att Sverige indé kan godta 6verenskommelsen i sin helhet med tanke
pa hur viktigt det 4r att hela skattepaketet antas.

I uppférandekoden uppmanas dven medlemsstaterna att samarbeta fulle
ut i kampen mot skatteflykt och skattefusk. Begreppen definieras dock inte
nirmare. Samarbetet skall sirskilt ske genom wuzbyte av uppgifier mellan
medlemsstaterna i enlighet med deras nationella lagstiftning. Ridet kon-
staterar ocksd att bestimmelserna mot missbruk och motdtgirder som
finns i skattelagar och dubbelbeskattningsavtal har en grundliggande roll
i kampen mot skatteflykt och skattefusk. Ett problem i detta avseende ir
dock att det enligt Rudingrapporten finns skillnader mellan medlemsstater-
na nir det giller vad som skall betraktas som tilldten respektive otillaten
skatteplanering. Begreppen 4r svéra att definiera och skiljelinjerna mellan
begreppen varierar inte bara mellan medlemsstaterna, utan 4r ocksi ménga
ginger vaga och osikra inom staterna.

Vad avser den geografiska omfattningen av uppférandekoden, anser
rddet att det 4r limpligt att de principer som avser att undanréja skadliga
skattedtgirder antas inom ett s stort geografiskt omride som majligt. Med-
lemsstaterna uppmanas dirfor att verka for att principerna antas i tredje
land och att frimja att de antas pi territorier dir férdraget inte ir till-
limpligt. De medlemsstater som har beroende eller associerade territorier
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eller som har sirskilt ansvar eller befogenheter i skattehinseende for andra
territorier, skall 4ven dta sig att inom ramen for sina konstitutionella be-
stimmelser sikerstilla att principerna tillimpas pd dessa territorier.

Nir det giller utvecklingen inom OECD beskrivs dven denna kortfat-
tat, eftersom bdde Sverige och EU:s 6vriga nuvarande medlemsstater ir
medlemmar i OECD och de flesta av de tio blivande medlemsstaterna sam-
arbetar med OECD. Utvecklingen inom OECD ir ocks viktig eftersom
de bida regleringsforssken har minga likheter — men ocksa viktiga skill-
nader — och denna utveckling kan péverka bide forutsittningarna for kon-
kurrens och motdtgirder inom EU och i de enskilda medlemsstaterna.

OECD:s medlemsstater har erkint de positiva aspekterna av den nya
globala miljo som skattesystemen befinner sig i, men anser samtidigt att
det foreligger ett behov av att agera bdde gemensamt och individuellt for
att motverka skadlig skattekonkurrens och bemota den 6kning av skatcfér-
méner som inriktas pd finansiella verksamheter och serviceaktiviteter.
Dessa skadliga skatteforméiner anses kunna snedvrida lokaliserings- och
finansieringsbeslut och utgéra ett hot bdde mot de inhemska skattesyste-
men och mot den évergripande strukturen i den internationella beskatt-
ningen. Oro uttrycks for att staterna kan bli tvingade att 4gna sig at skatte-
konkurrens {6r att dra till sig eller behalla mobila aktiviteter, vilket kan
leda till en “kapplépning till botten” (race to the bottom) dir skatten till
slut hamnar pd noll. Det anses dven finnas en risk for att skatterna p3
arbetskraft, konsumtion och icke-mobila aktiviteter dkar, vilket skulle
kunna leda till atc skattesystemen blir mindre rittvisa och leda till ytter-
ligare snedvridningar genom att skattebaserna minskar. Det skulle dven
kunna inverka negativt pé sysselsittningen.

OECD publicerade dirfér 1998 en rapport med icke juridiskt bindande
riktlinjer och rekommendationer. Alla medlemsstaterna har godkint do-
kumenten, utom Luxemburg och Schweiz. OECD:s projekt har fokuse-
rats pa geografiske rorliga aktiviteter, med sirskild inrikening pd inkomst-
och kapitalskatter. OECD-rapporten innehéller inte heller ndgon defini-
tion av skadlig skattekonkurrens, men en viktig tskillnad gors mellan s3
kallade skatteparadis och skadliga skatteformaner. For att identifiera dessa
skiljer rapporten mellan tre situationer dir skatten pd inkomster #r ligre
in den skatt som skulle pdféras samma inkomst i ett annat land. Forst

pekar man pa stater som anses vara skatteparadis och dir generellt ingen
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(eller endast nominell) skatt tas ut. Den andra situationen avser stater
som fir betydelsefull avkastning frin skatter som tas ut p& inkomster pd
individ- eller féretagsnivd, men dir skattesystemet innehaller formdnliga
skatteregler som gor att den relevanta inkomsten beskattas lagt eller inte
alls. Den tredje situationen ticker situationer dir den generells nillimpliga
effektiva skattesatsen ir ligre. Denna tredje situation ligger dock utanfor
rapportens tillimpningsomride och man 4r i rapporten noggrann med
att inte foresld nigon ligsta generell effektiv beskattningsnivd. Rapporten
fokuseras istillet p& de tvé forsta situationerna.

Det har dven inom OECD inrittats ett sirskilt s& kallat forum, som fitt
till uppgift att utvirdera gillande och foreslagna skattedtgirder och upp-
ritta en férteckning 6ver dessa. Niar det giller att avgdra om en stat skall

anses vara ett skatteparadis enligt OECD:s rapport anges i forsta hand
fyra nyckelfaktorer:

1) Ingen eller endast nominell skatt.

2) Avsaknad av effektivt utbyte av information.
3) Avsaknad av insyn.

4) Inga reella aktiviteter bedrivs i skatteparadiset.

Det forsta kriteriet anses vara ett nédvindige villkor for att ett skattepa-
radis skall anses foreligga. I en senare rapport har det fjirde kriteriet ta-
gits bort och en inriktning har istillet skett mot uzbyre av information. Av
de 33 jurisdiktioner som ansigs uppfylla kriterierna for skatteparadis i
OECD:s rapport 2000, dterstdr endast 6 icke samarbetsvilliga skattepara-
dis, som inte skrivit under nigra s kallade commitment letters och dir-
med gdtt med pi att samarbeta genom informationsutbyte.

Nir det giller skadliga skatteforminer anges dven fyra nyckelfaktorer
(samt ndgra andra faktorer och 6verviganden som kan vara till hjilp vid
bedémningen). Nyckelfaktorerna ir:

1) Ingen eller endast nominell skatt.

2) Skatteforménerna ir avskilda frin andra delar av skattesystemet
(s4 kallad ring fencing).

3) Avsaknad av insyn.

4) Avsaknad av effektivt utbyte av information.

126



SKATTEKONKURRENS — HINDER ELLER FORUTSATTNING FOR EN NATIONELL VALFARDSSTAT

Lag eller ingen effektiv skattesats anses vara den nédvindiga utgangspunk-
ten i bedomningen, men det uttalas 4ven att utvirderingen bér baseras pa
en samlad bedomning av alla faktorerna. Forumet identifierade 61 skad-
liga skatteférméner i rapporten frin 2000. Till stor del éverensstimmer
dessa dtgirder med dem som ansdgs vara skadliga inom ramen for EU:s
uppforandekod, men vissa skillnader finns. Bland annat togs de sirskilda
svenska reglerna om schablonbeskattning av utlindska skadeforsikrings-
foretag upp pA OECD:s lista, men inte pi EU:s. De svenska reglerna har
numera dndrats, si att allminna regler giller.

EG-rattsliga begransningar for Sveriges
handlingsalternativ

Nir det giller reglerna i EG-fordraget, 4r det inom omrédet for direkt be-
skattning (inkomstbeskattningen) svare act faststilla i vilken utstrickning
medlemsstaterna avsagt sig sin suverinitet och dirmed sin kompetens att
besluta i beskattningsfrigor, bland annat eftersom den direkta beskattning-
en inte nimns uttryckligen i EG-fordraget. Manga medlemsstater hiv-
dade dirfor linge att EG-fordraget inte omfattar dessa skatter. EG-dom-
stolen fastslog dock 1986 — i det berémda si kallade Avoir Fiscal-mdler —
att dven om det 4r medlemsstaterna som 4r behériga inom omridet f6r
direke beskattning, skall de dnda iaktta gemenskapsritten vid utévandet
av denna behérighet. Domen var kontroversiell nir den kom och protes-
ter framfordes bdde frén medlemsstaternas sida och inom den juridiska
forskningen. Protesterna har dock tystnat efter hand, i takt med att EG-
domstolen avgjort fler och fler mél som pé liknande sitt ansetts strida mot
den fria rorligheten.

Radet har ocksd antagit nigra atgirder pa gemenskapsnivd, efter forslag
frin kommissionen. Bland annat har artikel 94 i EG-fordraget anvints for
att utfirda nigra direktiv pi den direkta beskattningens omride. Aven
detta har delvis varit kontroversiellt, eftersom den direkta beskattningen
inte heller hir namns uttryckligen. For att ett direktiv skall kunna antas
enligt denna artikel krivs — forutom enhilligher i radet — att det kan visas
att den nationella lagstiftningen direkt inverkar pa den gemensamma mark-
nadens upprittande eller funktion. Det finns dven en mojlighet for radet

127



ANETTE BRUZELIUS

att utfirda ett direktiv med kvalificerad majoritet enligt artikel 96 | EG-for-
draget. For detta krivs att kommissionen finner att bestimmelserna i med-
lemsstaternas lagar eller andra forfattningar framkallar en snedvridning av
konkurrensvillkoren pa den gemensamma marknaden som behéver elimi-
neras. Detta har dock dnnu inte skett p& skattekonkurrensomrédet, dven
om kommissionen p senare tid uppmirksammat majligheten i ndgra med-
delanden. For att dtgirder skall kunna antas pa gemenskapsnivd inom EU
krivs ocksd att malen for den planerade tgirden inte i tillricklig utstrick-
ning kan uppnas av medlemsstaterna i enlighet med subsidiaritersprincipen
i artikel 5 i EG-fordraget. Vidare skall gemenskapen inte vidta ndgon t-
gird som gar utdver vad som 4r nédvindigt for att uppna mélen i fordraget
enligt proportionalitetsprincipen i samma artikel.

P4 grund av kravet pé enhillighet som nimnts ovan och medlemsstater-
nas ovilja att frénsiga sig delar av sin suverinitet pa féretagsbeskattnings-
omrédet, har det hittills endast antagits ett fital direktiv pa gemenskaps-
nivd inom EU. De viktigaste 4r det sd kallade moder- och dotterbolags-
direktivet och det sa kallade fusionsdirektivet, som bada antogs 1990. Den
3 juni 2003 antogs ocksd — nigot verraskande — det s3 kallade sparande-
direktivet och direktivet angdende beskattning av rintor och royalties,
som beskrivits tidigare i uppsatsen.

Nir det giller de EG-rittsliga begrinsningarna for Sveriges olika hand-
lingsalternativ, 4r det viktigt att skilja mellan deltagandet i skattekonkurren-
sen genom inforandet av skatteformdner som — duminstone typiske sett —
utgdr incitament for dkad rérlighet inom unionen och mordtgirder mot
skattekonkurrensen som riskerar att hindra rorligheten pa den inre mark-
naden. Vid den EG-rittsliga analysen av nationell ritt inom ramen f6r EG-
fordragets regler om diskriminering pa grund av nationalitet och hinder
for den fria rérligheten, gérs nimligen skillnad mellan dessa bada situatio-
ner. EG-domstolen har fastslagit att for att det skall foreligga diskrimine-
ring, krivs att lika fall behandlas olika eller att olika fall behandlas lika och
att situationerna ir jaimforbara. Vidare krivs att de nationella reglerna inte
objektivt kan rittfirdigas genom ett uttryckligt fordragsundantag eller ge-
nom négot undantag som utvecklats av EG-domstolen, sisom exempelvis
risk for skatteflyke eller behovet av att uppritthilla sambandet (koherensen)
i skattesystemet. Dessutom mdste proportionalitetsprincipen vara uppfylld.
Huvuddelen av EG-domstolens praxis pd den direkta beskattningens om-
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ride rér situationer dir utlindska medborgare sirbehandlats negativt i for-
hillande tll inhemska, genom att de hindrats frin att komma in i den
aktuella medlemsstaten. Men det finns ocksé fall dir inhemska medborga-
re pd olika sitt ansetts hindrade att limna den egna medlemsstaten. For att
en negativ sirbehandling av inhemska skattskyldiga — s& kallad omvind
diskriminering — skall kunna foreligga krivs dock enligt EG-domstolens
praxis att det inte 4r friga om en rent intern situation. Det krivs alltsa att
man kan visa att det foreligger ett grinséverskridande moment.

EG-ritten kan alltsd bide begrinsa Sveriges majligheter att motverka
och uppmuntra skattekonkurrens pé olika nivder. Nir det giller motdrgit-
der mot skattekonkurrens i nationell lagstiftning, sdsom exempelvis CFC-
lagstiftningen som nimnts ovan, finns det stor risk for att EG-domstolen
skulle kunna anse att reglerna strider mot EG-ritten i den utstrickning de
ir alltfor allmint utformade och pé nigot sitt hindrar den fria rorligheten
for kapital eller ritten till fri etablering pé ett sitt som inte objektivt kan
rittfirdigas. Det kan dock i sammanhanget vara intressant att notera att den
svenska regeringen i forslaget till ny svensk CFC-reglering, inte ansett att
reglerna skulle kunna komma att strida mot EG-ritten. Denna bedomning
stiller jag mig personligen mycket tveksam till och jag haller inte med om
grunderna for de stillningstaganden som redovisats i forarbetena. Flertalet
av remissinstanserna ansdg ocksé att reglerna riskerar att strida mot EG-
ritten, bide vad giller ritten tll fri etablering, fri rorlighet f6r kapital och
bestimmelserna i moder- och dotterbolagsdirektivet. EG-ritten kan ocks
begrinsa mojligheterna att inféra motatgirder i dubbelbeskattningsavtal,
d& EG-domstolen i sin praxis uttalat att medlemsstaterna i princip inte kan
gora tillimpningen av EG-ritten beroende av innehéllet i ett avtal med en
annan medlemsstat. Nir det giller de EG-ridttsliga begrinsningarna for Sve-
riges méjligheter att delta i skattekonkurrensen genom inférandet av skat-
tefsrmaner, behandlas det sirskilt nedan.

EG-rattsliga begransningar for svenska
skatteformaner

Det svenska skattesystemet innehdller f3 sirregler som innebir att ut-
lindska skattskyldiga pa olika sitt behandlas férmanligare 4n inhemska
skattskyldiga. Ett exempel dr dock den s kallade expertskatten som nidmnts
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ovan. I de svenska forarbetena motiveras behovet av reglerna med att véra
grannlinder inf6rt liknande lagstiftning, vilket skulle kunna innebira att
dessa linder blir mer attraktiva nir internationella foretag viljer land for
nyetableringar. Sirreglerna motiveras dven av behovet att skapa incitament
for foretag att forligga eller behalla bland annat koncernledande funktio-
ner som kriver utlindsk personal i Sverige. Den hir typen av regler har
innu inte ansetts omfattas av uppférandekoden, eftersom de avser be-
skattning av fysiska personer. Vissa medlemsstater och dven kommissio-
nen har dock ansett att de skulle kunna héra till de problem som omfat-
tas av uppforandekoden. De svenska reglerna har iven godkints av kom-
missionen i férhallande till reglerna om statligt stod i EG-fordraget.

De skatteférminer som omfattas av uppférandekoden kan iven falla
inom reglerna for statligr stid | EG-fordraget. I uppforandekoden konsta-
teras ocks3 att vissa av de skattedtgirder som omfattats av koden férmod-
ligen ingdr i tillimpningsomradet for bestimmelserna om statligt stod i
EG-fordraget. Rddet konstaterar vidare att kommissionen 4tagit sig att ge
ut riktlinjer for tillimpningen av reglerna om statligt stéd betriffande
dtgirder som ror direkt beskattning av foretag, utan att det paverkar till-
dmpningen av gemenskapsritten och mélen i férdraget. Vidare papekas
att kommissionen noggrant skall 6vervaka att reglerna betriffande stat-
ligt stéd genomférs med beaktande bland annat av de negativa effekter
av stédet som framkommer vid tillimpningen av uppforandekoden. Kom-
missionen har granskat flera av de skattedtgirder som omfattas av upp-
forandekoden och konstaterat att vissa av dem #ven strider mot reglerna
om statligt stéd. En viss dverlappning av regleringarna forekommer allt-
sd. Reglerna for statligt stod i EG-fordraget har dock foretride, eftersom
de ir juridiskt bindande.

Reglerna om statligt stéd i artikel 87 i EG-férdraget omfattar stod som
ges av en medlemsstat och som snedvrider eller hotar att snedvrida kon-
kurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion. Stodet an-
ses oférenligt med den gemensamma marknaden i den utstrickning det
péverkar handeln mellan medlemsstaterna. Det rader dock inget totalfor-
bud mot statsstdd, utan vissa former kan anses vara forenliga med den ge-
mensamma marknaden om stédet exempelvis frimjar den ekonomiska ut-
vecklingen i regioner dir levnadsstandarden ir onormalt lag eller under-
ldttar utveckling av viss niringsverksamhet eller vissa regioner. Kommissio-
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nen skall fortldpande granska alla statsstddsprogram som forekommer i
staterna och kan besluta att medlemsstaterna skall upphiva eller dndra 4t-
girderna om de inte 4r férenliga med den inre marknaden eller om stodet
missbrukas. Om medlemsstaten inte ritear sig efter beslutet inom féreskri-
ven tid, fir kommissionen eller andra berdrda stater hinskjuta drendet
till EG-domstolen.

S& som tidigare nimnts fanns inga svenska regler med pa den lista $ver
skattedtgirder som ansigs strida mot uppférandekoden. Sverige har dock
senare infort regler som bland annat innebir att beskattningen av kapital-
vinster pd niringsbetingade andelar avskaffas, och att omréidet for att
skattefritt motta utdelning pa foretagsigda andelar utvidgas. Reglerna
har kombinerats med frslag till skirpt CFC-lagstiftning. Denna typ av
regler har tidigare bedémts som skadliga enligt uppférandekoden, i den
utstrickning de inte férenats med limplig CFC-beskattning. Den svens-
ka regeringen anser att den nu foreslagna forindringen av de svenska CFC-
reglerna innebir att reglerna inte strider mot uppférandekoden.

Diremot ir den svenska generella bolagsskattesatsen (28 procent) lig i
internationell jaimforelse och dven den effektiva skattesatsen ér forhéllan-
devis ldg. Detta i kombination med nitverket av svenska dubbelbeskatt-
ningsavtal, gér att manga beddmare har ansett att det svenska skattesys-
temet dr konkurrenskraftigt i detta avseende. Den generella bolagsskatte-
satsen kan dock inte strida varken mot uppférandekoden eller reglerna
om statligt stdd, eftersom dessa regler endast avser specifika skattedtgir-
der ddr nagon form av sirbehandling gors.

Nir det giller EG-fordragets regler om diskriminering pa grund av
nationalitet och hinder for den fria rérligheten, har de 4nnu inte tillim-
pats pa skatteformaner av det slag som identifierats i uppférandekoden.
Det kan bero pa att skattefdrmanerna i princip innebir incitament fér
okad rorlighet, istillet for att hindra denna. Det kan #dven bero pd att
ménga skatteforméner erbjuds endast wtlindska skattskyldiga, vilket
innebiir att det 4r medlemsstaternas egna medborgare och bolag som sir-
behandlas negativt.
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Framtida utveckling
— skattekonkurrens eller ej?

Den utveckling som beskrivits ovan innebir nya utmaningar for det svens-
ka skattesystemet nir det giller att finna en strategi for att hantera kon-
kurrensen ifrdn andra stater och samtidigt finna en balans mellan skarte-
formaner och skyddsdtgirder, som dessutom inte strider mot Sveriges
folkrittsliga forpliktelser. Detta innebir en svar avvigning mellan bland
annat motstiende nationella intressen och gemenskapsintressen.

EG-ritten kan fd inverkan pd Sveriges méjligheter att ensidigt skydda
den svenska skattebasen och dirmed oka behovet av internationell sam-
ordning mot skattekonkurrens. Genom ytterligare undanréjanden av hin-
der pd den inre marknaden via EG-domstolens praxis riskerar rérligheten
att 8ka inom unionen, vilket dven kan 6ka pressen pa de generella skatte-
reglerna. Ett exempel 4r det nyligen avgjorda mélet Bosal Holding, dir ett
nekat avdrag fér kostnader i ett utlindskt dotterbolag ansetts strida mot
EG-ritten. Detta kan till exempel innebira svérigheter att motivera de
svenska koncernbidragsreglerna, som inte tilliter koncernbidrag till et
utlindske bolag, och medféra att de svenska reglerna maste 4ndras och
goras mer generellt tillimpliga eller tas bort. I forlingningen skulle det
kunna innebira att Sverige fir ett 6kat behov av att konkurrera inom
andra omriden, f6r att kompensera for den frlorade méjligheten att gynna
svenska bolag.

Ett exempel p4 uttalanden om den framtida utvecklingen av bland an-
nat den generella skattekonkurrensen finns i den svenska regeringsforkla-
ringen frin den 16 september 2003 — dir det strax efter nej-resultatet i
den svenska folkomréstningen om EMU - uttalades att viktiga skatter
som bland annat kapitalskatter och bolagsskatter, skall ses 6ver for att hivda
svensk konkurrenskraft. Det uttalades vidare att om dessa skatter visent-
ligt avviker frin euroldnder i vir nirhet, kan de bli ett hot mot svensk till-
vixt och vilfird. Det poingterades ocksd att flera av Sverige frimsta kon-
kurrentlinder — sisom Finland och Tyskland — fortsitter att vivas sam-
man av den gemensamma valutan. Dessa uttalanden ir dven intressanta
utifrdn synvinkeln att det tidigare ifran flera olika hall framhallits att ett
deltagande i EMU - dill skillnad frén ett utanférskap — skulle kunna
innebira 6kad skattekonkurrens eftersom det di bland annat blir enklare
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att jimfora skatteskillnader mellan medlemsstaterna och vissa transak-
tionskostnader for forflyttningar av beskattningsunderlag forsvinner. Ut-
vecklingen illustrerar dven hur politiskt kinsligt skattekonkurrensomra-
det 4r och hur argument snabbt kan férindras och anvindas bide som
motiv for fortsatt konkurrens och for dess motverkande.

Skattekonkurrenstrycket pa de generella skattereglerna kan 4ven kom-
ma att 6ka genom att sirbehandlande skatteforméner underkinns i for-
héllande till uppférandekoden, reglerna om statligt stod i EG-fordraget
eller OECD:s regleringar. Det rader dock osikerhet kring vilken strategi
kommissionen kommer att foredra framéver nir det giller valet att fort-
sitta inom ramen for uppforandekoden eller anvinda reglerna for statligt
stdd 1 stdrre utstrickning. En fortsatt osikerhet finns ocksa inbyggd i det
forhallande att regleringen av skadlig skattekonkurrens inom ramen for
OECD och EU:s uppférandekod inte ir rittsligt bindande. Genom att
itgirderna inte 4r ritesligt bindande har alltsd medlemsstaterna behallit
méjligheten att vid behov avvika frin dem och inféra skatteforméner for
att motverka skattekonkurrens ifrdn andra stater, vilket gor det svirt att be-
ddma deras framtida genomslagskraft. Det finns dven en risk for 6kad
skattekonkurrens inom omraden som inte ticks av de EG-rittsliga regle-
ringarna, p4 liknande sitt som skett inom expertskatteomradet.

Den framtida utvecklingen pa skattekonkurrensomridet inom EU kom-
mer att paverkas av ytterligare ett antal faktorer, sdsom exempelvis ett dkat
antal medlemsstater och ett eventuellt nytt férdrag i form av en konstitu-
tion for Europa. I det nu féreliggande konstitutionsférslaget stadgas att
rittslig kontinuitet skall efterstrivas i forhallande till EG-frdraget och
att ritespraxis ifrdin EG-domstolen idven i fortsittningen skall vara en
tolkningskilla for unionsritten, vilket gor det komplicerat i den utstrick-
ning det finns skillnader mellan regleringarna. Till stor del har dock orda-
lydelsen av de regler som far betydelse pé skattekonkurrensomradet endast
indrats marginellt. Nigra nya bestimmelser har dock tillkommit. Nir
det giller den fria rorligheten, har det inom etableringsritten tillkommit
en artikel som innebir att medlemsstaterna skall behandla medborgare i
andra medlemsstater pi samma sitt som sina egna medborgare i friga
om kapitalplacering i bolag, utan att det paverkar tillimpningen av dvriga
bestimmelser i konstitutionen. Kravet pa enhillighet f6r tillnirmning av

medlemsstaternas lagstiftning inom omradet for direkt beskattning har
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behéllits, férutom nir det giller bolagsskattedtgirder fér administrativt
samarbete eller for bekimpning av skattebedrigeri och skatteflykt. For
dessa dtgirder har det istillet foreslagits kvalificerad majoritet i den mén
dtgirderna ir nédvindiga for act sikerstilla att den inre marknaden fun-
gerar och for att undvika snedvridningar av konkurrensen. Det krivs dock
fortfarande enhillighet for att konstatera att dtgirderna faller in under
tillimpningsomridet for de nya reglerna. Aven med fortsatt enhillighet
kommer dock kommissionens framtida prioriteringar pd skatteomradet
troligen f3 inverkan pa utvecklingen av skattekonkurrensen inom unionen.
Exempel pé sidana prioriteringar rér mojligheterna till en konsoliderad
skattebas inom EU och beskattningen av de nya Europabolagen. Vidare
kommer utvecklingen med stor sannolikhet att paverkas av hur manga
medlemsstater som viljer att delta i EMU och méjligheterna till flexibel
integration.

Enligt min bedomning finns det inga tecken som tyder pa att skatte-
basernas internationella rérlighet kommer att minska inom en &verskad-
lig framtid, med tanke bland annat p4 utvecklingen av EG-domstolens
praxis och dkande tekniska méjligheter f6r forflyteningar och marknads-
foring av olika skatteférmdaner. Detta kommer i sin tur att 6ka méjlighe-
terna for staterna att konkurrera inom olika omriden och kan leda till
Gkad skattekonkurrens. Men utvecklingen kan ocksa leda till att incitamen-
ten for samordning pd Gverstatlig nivd okar. For att skattekonkurrensen
definitivt skall upphéra, krivs dock att staternas skattesystem harmoniseras
totalt. En sddan total harmonisering pé gemenskapsnivd inom EU fir dock
enligt min mening for nirvarande betraktas som politiskt orealistiskt,
bland annat genom kravet pé enhillighet i rddet — dir ytterligare krav pa
staternas kompromissvilja kommer att stillas genom utvidgningen av EU
med tio nya medlemsstater — och de stora olikheter som idag finns mel-
lan medlemsstaternas skattesystem. Sannolikheten for en harmonisering
pé global nivé, fir betraktas som dnnu ligre. Det finns inte heller nigra
tecken pa att medlemsstaterna genom lagstiftningsatgirder pd nationell
nivd inom en snar framtid skulle uppné ett gemensamt bolagsskattesys-
tem inom EU eller harmonisering pd global nivd. Min slutsats blir alltsd
att vi inte inom 6verskddlig framtid kommer att se nigot definitivt upp-
hérande av skattekonkurrens pd bolagsskatteomradet och att komplexi-
teten av regler pd olika nivder kommer troligtvis att 6ka.
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och kapitalflykt (Stockholm: Ritts- och samhillsvetenskapliga biblioteket
4, 1972), Mattias Dahlbergs avhandling, Svensk skatteavtalspolitik och ut-
lindska basbolag, (Uppsala: Iustus Férlag AB, 2000) och Lars-Erik Wene-
heds avhandling, CFC-lagstifining, (Lund: Juristférlaget i Lund, 2000),
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EU:s beslutsordning ett hinder
for valfardsutvecklingen

av Sven-Olof Lodin

Ett syfte med den Europeiska unionen ir att genom samarbete frimja
den ekonomiska tillvixten och vilstindet i medlemsstaterna for atc dir-
igenom bilda en stabil grund fér vilfirdens utveckling inom unionen.
Denna malsittning kriver dels att medlemsstaterna i sin nationella lag-
stiftning lever upp till EG-férdragets och andra fordrags bestimmelser och
underliggande principer, dels att medlemsstaterna i sitt samarbete i minis-
terrddet och andra unionsorgan frimjar gemensamma tgirder som kan
leda dll de uppstillda mélen.

Ett viktigt omride {or att dstadkomma 6kad effektivitet, tillvixt och
vilfird 4r skatteomradet. Undanrdjandet av skattehinder for grinséver-
skridande verksamhet och avskaffande av konkurrenssnedvridande skatte-
lagstiftning for att dka rérligheten av minniskor, kapital och foretagande,
utgdr viktiga uppgifter for medlemsstaterna sdvil pa det nationella planet
som i deras samarbete inom gemenskapens institutioner. EG-domstolens
roll bér om detta samarbete fungerar vil, begrinsas till att utfirda norm-
givande tolkningar av gemenskaps- och nationell lagstiftning av betydelse
for unionens mal. S& idyllisk 4r dock inte verkligheten.

Medlemsstaterna lever i manga avseenden inte upp till de gemensamma
overgripande mélsittningarna varken pd det nationella planet eller i sitt
samarbete i frimst ministerrddet. Formagan att i ministerrddet komma
till gemensamma beslut inom inkomstskatteomradet har varit minst sagt
skral. Det stiller EG-domstolen infér en svar situation dir dess uppgift
ocksd blir att bevaka att EG-fordragets bestimmelser och principer f6ljs
av medlemsstaterna. Hirmed har EG-domstolen kommit att utéva en
inte bara tolkande utan i praktiken ocksa rittsbildande funktion. Men en
ritestillimpande institution med sin begrinsning till "licet” eller "non licet”
— det vill siga domstolen har bara tvi alternativ, antingen godkinna eller
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underkinna en lagregel — kan aldrig ersitta den systematiska uppbygg-
nad av rittssystemet som ir de lagstiftande institutionernas uppgift.

Féremélet for denna studie 4r att utréna hur denna problematik utveck-
lats inom EU p4 inkomstskatteomradet: vilka orsaker ligger bakom ut-
vecklingen och vad kan goras for att forbittra situationen? I syfte att forst
visa vilken viktig roll EG-domstolen kommit att spela for rittsutvecklingen
skall efter en kort presentation av unionens rittsbildande organ ett antal
viktiga utslag frin domstolen diskuteras. Analysen utmynnar i frigor som:
Hur kan det komma sig att EG-domstolen sett sig féranlaten till mycket
djupgdende ingripanden i medlemslindernas nationella lagstiftning? Hur
kommer det sig att medlemslinderna har s& omfattande lagstiftning som
fortfarande strider mot EG-fordragets principer? Finns det inte dverens-
kommelser mellan medlemslinderna eller EG-direktiv antagna av Euro-
peiska unionens rdd pé skatteomrédet som bygger p& gemenskapsrittens
grund? Svaret pa dessa frégor ligger i hur ministerrddet kommit att han-
tera frimst inkomstskatteomridet.

Med denna bakgrund granskas direfter hur ministerrddet, som bér
vara det viktigaste rittsbildande organet, arbetar och vilka resultat radet
uppnétt. Dirav framgdr den stora betydelse for resultatet eller snarare bris-
ten pa resultat, som forekomsten av vetoritten har. Effekterna av kravet
pé enhillighet analyseras direfter nirmare. Mot den bakgrunden stills
frigan om EG-domstolens patvungna dominerande roll som rittsbildare
pd grund av ministerridets forlamning verkligen 4r 6nskvird. Analysen
visar att ett avskaffande av vetoritten skulle effektivisera ridets arbete
och méjliggéra undanréjandet av viktiga skattehinder for den inre mark-
nadens funktion och unionens vilfirdsutveckling. Behandlingen av veto-
frigan i samband med férhandlingarna om EU:s férfattning ger dock inget
hopp om att vetoritten pa inkomstskatteomradet avskaffas.

Hur sker rattsbildningen rérande
inkomstbeskattningen inom EU?

Till grund for ritsbildningen inom skatteomréidet ligger EG-fordraget
med principen om fri rérlighet for arbetare och kapital, den fria etable-
ringsritten och férbudet mot diskriminering av EU-medborgare, i prak-
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tiken omfattande ocksa indirekt diskriminering via féretag. Dirtill kom-
mer forbudet mot konkurrenssnedvridande statsstéd. Fordraget innehal-
ler dock inga speciella tvingande regler rorande inkomstbeskattningen av
den natur som finns betriffande indirekt beskattning.

Det primira ritsbildande organet 4r i princip ministerrddet — i prakti-
ken ECOFIN, det vill siga EU-lindernas finansministrar. For beslut i
ministerrddet om for medlemsstaterna bindande direktiv eller férordning-
ar krivs 1 inkomstskattefrdgor enhillighet. Det betyder i praktiken att med-
lemslanderna behllit sin suverina beslutanderitt ver den egna skattelag-
stiftningen, sdvida de inte gdtt med pa ett bindande direktiv i ministerr3-
det. Denna beslutanderitt enligt subsidiaritetsprincipen kan dock endast
utdvas inom ramen for vad EG-férdraget foreskriver, till exempel betrif-
fande de fyra friheterna.

Domstolar utgdr i allminhet inte et ritesbildande organ annat 4n i
inskrinke bemirkelse genom tolkning av innebérden av gillande lagstift-
ning. I EG-domstolens uppgifter ingar att tolka bland annat direktiv och
forordningar och deras tillimpning. Frimst har dock domstolen i prakti-
ken kommit att verka som en férfattningsdomstol med som vikrigaste upp-
gift att avgora om nationell lagstiftning stir i Sverensstimmelse med EG-

fordragets principer.

Nagra viktiga domar av EG-domstolen

Det finns en rad viktiga domslut frin EG-domstolen, sirskilt frin senare
ir, som vil belyser hur domstolen ser p4 relationen mellan nationell lag-
stiftning och EG-fordragets forpliktelser och de frgestillningar som
denna artikel forsoker belysa. '

I en dom den 26 juni 2003 (Skandia och Ramsted, C-422/01) forklarade
EG-domstolen att det svenska férbudet mot avdrag for tjanstepensionspre-
mier till forsikringsrorelse etablerad utomlands — hir i annan medlemsstat
— stred mot EG-fordragets regler angiende frihet att tillhandahalla tjanster.
Den svenska regeringens argument fr att reglerna indé skulle vara beritti-
gade fann domstolen inte vertygande, varken argumentet att skattesyste-
met krivde dverensstimmelse mellan avdragsritt och skatteplikt eller ski-
let att reglerna var nédvindiga av kontrollskil. Inte heller ansig domstolen
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behovet av att forhindra att skatteunderlaget minskade utgora ett skil som
kan berittiga en inskrinkning av friheten att tillhandahélla tjinster.

I det s3 kallade Safirmalet (Safir C-118/96) underkinde domstolen den
svenska premieskatten, som behandlade forsikringar tagna hos utlindska
forsikringsgivare ofordelaktigare 4n forsikringar tagna hos svenska for- -
sikringsgivare. Genom dessa tvé utslag har domstolen angripit grundlig-
gande regler fér den svenska pensionsforsikringsbeskattningen.

I Sverige och flera andra linder har man infért regler for att underlitta
omstruktureringar i niringslivet, som bland annat innebir att skatteupp-
skov kan erhdllas p4 vinst vid aktie- och andelsférsiljningar till underpris
(ned till bokférda virder) till andra foretag, i vilka man direke eller indireke
ir eller blir deldgare. Di4rvid har i flera linder dessa skatteforméner i olika
avseenden inskrinkes till att endast gilla forsiljning till inhemska foretag.

I det 3 kallade X och Y-fallet (X och Y, C- 436/00) avgjort av EG-dom-
stolen i november 2002 har de svenska omstruktureringsreglerna under-
kints som stridande mot etableringsfriheten och mot kapitalets rérelse-
frihet, och dirigenom mot EG-férdraget. Enligt domstolen fir beskatt-
ningen vid forsiljning av aktier till féretag i andra medlemsstater inte ske
pd mindre fordelaktiga villkor 4n vad som giller for overlatelser till in-
hemska féretag. Den svenska regeringen invinde att regeln var inférd i
syfte att forhindra skatteflykt. Domstolen underkinde invindningen med
motiveringen att lagstiftningen var allmint skriven och saknade begrins-
ning till skatteflykesfall, varfor dess rickvidd var storre.

Men det ir inte bara grundliggande svenska inkomstskatteregler som
blivit underkinda av EG-domstolen. Ocksé andra linders lagstiftning
har underkints av domstolen som stridande mot EG-fordraget.

I ett avgdrande hosten 2002, Lankhorst-Hohorst (Lankhorst-Hohorst,
C-324/00) rorande forhillandet mellan ete tyske dotterbolag och ett hol-
lindskt moderbolag, har EG-domstolen forklarar att skattelagstiftning som
stiller hogre krav pé eget kapital i utlandsigda foretag in i inhemske dgda,
strider mot den fria etableringsritten enligt EG-fordraget och dirfor sak-
nar giltighet. De tyska underkapitaliseringsreglerna (hogsta tillitna rela-
tion lan/eger kapital ir 1,5/1) innebar att utlandsigda foretag kunde for-
vigras rinteavdrag, nir linedelen var storre 4n den tillitna. Grunden for
denna typ av lagstiftning 4r att genom att ett utlandsigt dotterbolag till-
delas minimalt med eget kapital och i stillet fir sina kapitalbehov till-
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fredsstillda genom lanefinansiering inom koncernen, kan vinsten pé verk-
samheten genom avdragsgilla rintebetalningar till stor del férvandlas till
rintekostnader. Hirigenom undgas skatt i verksamhetslandet. I stillet blir
rinteinkomsten beskattad i lingivarens hemland. For att hindra att vins-
ten av ett utlandsigt dotterbolags verksamhet p sd sitt undgar inhemsk
skatt har flera medlemsstater (bland andra Belgien, Danmark, Frankrike,
Tyskland, och bland icke medlemsstater exempelvis USA) infort s kal-
lade “thin capitalisation rules”, enligt vilka rintebetalningar till utlinds-
ka koncernbolag behandlas som utdelning, varigenom avdrag vigras for
betalningen, om det egna kapitalets andel av rérelsekapitalet anses onor-
malt lagt. Grinsen for underkapitalisering brukar ligga vid ett aktekapital
péd 30 till 5o procent av rorelsekapitalet, vilket, om tillimpat pa svenska for-
hallanden, skulle innebira att stdrre delen av de svenska bérsbolagen skulle
f3 anses underkapiraliserade. Dock giller underkapitaliseringsreglerna inte
i ndgot land inhemskt dgda bolag utan endast utlandsigda bolag.

Invindningen att 1ig kapitaliseringsgrad i sig skulle utgora skatteflyke
avvisades av domstolen. Utslaget fir lingtgiende effekter ocksé for andra
medlemsstater. Det betyder att de linder som har underkapitaliseringsreg-
ler for utlandsigda bolag miste utvidga dem dill att gilla ocksé inhemske
dgda foretag for att reglerna inte skall strida mot EG-fordraget. I annat fall
mdste reglerna avskaffas vad giller férhéllanden inom EU.

Om ett medlemsland behandlar egna foretag ofordelakrigt fir det sale-
des i allminhet gora det ocksd med utlandsiigda foretag. S8 har, infor hotet
att domstolen eventuellt skulle komma att underkinna sddana koncernbe-
skattningssystem dir avdrag for dotterbolagsférluster endast medges for
inhemska dotterbolags forluster men inte for utlindska dotterbolags f6rlus-
ter, till exempel diskuterats att staterna i sddana fall skulle ta bort avdrags-
ritten dven for inhemska forluster, vilket skulle gora koncernbeskattnings-
regeln tilldten enligt EG-fordraget. Man kan tycka att férbudet mot avdrag
for utlindska dotterbolagsférluster fortfarande innebir samma absoluta
nackdel och dirmed samma hinder mot den fria etableringsritten. S& kan
emellertid EG-fordraget inte tolkas. Endast sidana férfaranden som utgor
ett hinder jimf6rt med de interna reglerna utgér ett hinder i EG-fordragets
mening Det gir allts att undvika att tvingas 4ndra sina internationella reg-
ler genom att forsimra de interna reglerna s att inhemska koncerner och
internationella koncerner behandlas lika illa. S kan domstolens férsok att
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undanréja nationella skattehinder i praktiken resultera i att medlemssta-
terna i stillet reser nya skattehinder for foretagens verksamhet.

Ocksa fall som egentligen bara rér en speciell friga i ett medlemslands
skattelagstiftning kan indé fi mycket lingtgdende principiella konsek-
venser pd andra skatteomrdden, dven for manga av fallet inte direkt
berérda medlemsstater.

I det si kallade Verkooijen-mélet (Verkooijen, C-35/98) ansig EG-
domstolen att den i nederlindsk skattelagstiftning existerande ritten till
grundavdrag for utdelning pd inhemska aktier men ¢j pd utdelning pé
utlindska aktier (i fallet gillde frigan belgiska aktier) utgor ett hinder
mot fri rérlighet av kapital och sdlunda strider mot EG-férdraget. Invind-
ningar om vikten av skattesystemets inre sammanhang och risken for
stora skattefdrluster beaktades inte. Antingen mdste ritten till avdrag ut-
kas till att omfatta ocksd utdelning frin andra medlemsstater, eller si
mdste avdragsritten slopas helt.

Det mest intressanta med detta mal dr dess indirekta betydelse for de
s4 kallade avrikningssystemen (imputation- eller avoir fiscal-system) for
lattnad i aktiedgarens utdelningsbeskattning, som vid tidpunkten for ut-
slaget existerade i 4tta medlemsstater. Med utgingspunkt frén de princi-
per som domstolen uttryckt i Verkooijenmdlet synes det klart att de exis-
terande avrikningssystemen inom EU, som alla ger aktiedgaren avrik-
ningsritt for bolagsskatten endast pd utdelningar frin inhemska bolag,
strider mot principen om kapitalets fria rérlighet. Avrikningssystemen
undanrdjer dubbelbeskattningen pé utdelning frin inhemska bolag men
inte pd utdelning frin utlindska bolag. Hirigenom blir det dyrare och
ogynnsammare att investera i utlindska aktier.

Avrikningssystemens forenlighet med EG-fordraget har under ling
tid diskuterats i den vetenskapliga litteraturen. Genom domstolens still-
ningstagande bekriftades indireke att avrikningssystemen strider mot EG-
fordraget. Detta har ocksé fatt effekter pa lagstiftningen i de linder som
tillimpar systemet. Det skulle vara forenat med betydande problem att
bredda avrikningssystemen sa att de blev neutrala i behandlingen av in-
hemska respektive utlindska utdelningar. Dirfor har ingen medlemsstat
hittills valt vigen att utdka avrikningssystemets rickvidd.

Tyskland har siledes ersatt sitt avrikningssystem med ett si kallat
semiklassiskt system, dir endast hilften av utdelningen ir skattepliktig
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hos aktiedgaren. Regeln giller sdvil inhemska som utlindska utdelningar.
Storbritannien har successivt minskat den avrikningsbara delen av bolags-
skatten (f6r nirvarande endast 12 procent), varigenom systemet fasas ut
till formén f6r dterinforandet av klassisk dubbelbeskattning.

I Finland och Norge foreligger forslag om avrikningssystemens av-
skaffande och 4terging helt eller delvis till klassisk dubbelbeskattning. Det
finska avrikningssystemet har ocksa den 10 september 2002 av den finska
Hogsta Forvaltingsdomstolen hinskjutits till EG-domstolens bedémning
i ett forhandsbeskedsfall rorande utdelning frin ett svenskt bérsnoterat
bolag. Nu senast har Frankrikes regering den 7 september 2003 aviserat att
Frankrikes avoir fiscal-system skall avskaffas senast 2005. Man avser att
dvergd till ete semiklassiskt dubbelbeskattningssystem. P4 samma sitt som
i Tyskland skall normalt endast hilften av utdelningen vara skattepliktig.

P34 foretagssidan har avrikningssystemens forenlighet med EG-fordra-
get direke ifrigasatts av domstolen. Hoechst-fallet ( Hoechst AG, C-
397/98 och C-410/98) avsig en tysk koncern med ett engelskt dotterbo-
lag och rérde de engelska reglerna om uttagande av Advance Corporate
Tax”, s kallad ACT, som ingick som en del i det engelska avrikningssys-
temet. Inom inhemska koncerner var dotterbolagen undantagna frén skyl-
digheten att utta ACT, vars syfte var att garantera att utdelning endast
kunde utg av bolagsbeskattade medel. Diremot miste utlandsigda dot-
terbolag ta ut ACT. EG-domstolen fann att de oférmanligare reglerna
for utlandsigda dotterbolag hindrade den fria etableringsritten och dar-
med stred mot EG-fordraget. Storbritannien hade dock innan domen foll
avskaffat skyldigheten for utlandsigda dotterbolag att innehélla ACT.

Detta fall var det forsta som direkt angrep avrikningssystemet pé fore-
tagssidan, och indikerade att domstolen anser att systemet dven pd aktie-
4garsidan fir anses strida mot kapitalets fria rérlighet. EG-domstolens stall-
ningstagande i Verkooijen- och Hoechst-fallen innebir ett underkiinnande
av utdelningsbeskattningens grundprinciper i den majoritet av medlems-
stater som da tillimpade avrikningsmetoden vid utdelningsbeskattningen.

Ovan refererade fall 4r endast nigra exempel pa fall diir EG-domstolen
underkint birande principer i flera medlemslinders inkomstskattelag-
stiftning. EG-domstolen har uppenbarligen sett som sin uppgift att be-
vaka att medlemslindernas lagstiftning 4r i full 6verensstimmelse med
EG-fordragets bestimmelser om de fyra friheterna, diskrimineringsfor-

143



SVEN-OLOF LODIN

bud och férbud mot statsstdd i de mél som bringas till domstolen av med-
lemsstaternas regeringar, kommissionen och nationella domstolar. Hir
har domstolen intagit en mycket offensiv héllning och med kraft forsva-
rat de grundliggande principerna for det europeiska samarbetet som de
kommit till uttryck i EG-férdraget. De hir berérda utslagen frin dom-
stolen ir belysande exempel hirpa. Domstolen synes ocksd i viss min soka
vidareutveckla EG-fordragets principer och har inte tvekat att under-
kinna dven grundliggande bestimmelser i de nationella lagstiftningarna
och blivit allt mindre villig att beakta nationella sirintressen.

Resultatet av ministerradets arbete
rérande inkomstbeskattningen

Det ir 46 &r sedan EEC och den gemensamma marknaden bildades. Det
ir 10 4r sedan den inre marknaden med dess forbud mot hinder for fri
rérlighet av kapital, minniskor, och féretagsamhet genomférdes. Genom
Maastrichtavtalet 1992 och Amsterdamférdraget 1998 bildades den Euro-
peiska unionen. Denna utveckling har ackompanjerats av hogtidliga de-
klarationer om vikten av férdjupat samarbete for att uppnd de uppstillda
mélen. Vid toppmétet i Lissabon 4r 2000 gick de nirvarande stats- och re-
geringscheferna dnnu lingre och deklarerade stolt att EU till 4r 2010
skulle utvecklas till virldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska
kunskapsbaserade ekonomi.

And3 har samarbetet for att undanréja hindren mot grinsoverskri-
dande verksamhet inom unionen pé flera omriden gétt mycket lingsamt
— inte minst pd skatteomridet och sirskilt pa inkomstskatteomradet.
Forsok fran kommissionen att driva utvecklingen framét har inte saknats.
Kommissionen har flera ginger tagit initiativ till omfattande utrednings-
arbete i syfte att 4stadkomma en skatteutveckling i linje med de krav ska-
pandet av en inre marknad medfor. Hir skall bara nimnas Neumark-
kommitténs rapport 1962 och van den Tempel-rapporten 1969. Ingen-
dera fick nigon varaktig betydelse for utvecklingen.

Rudingkommittén, nimnd efter sin ordférande Onno Ruding, fore
detta hollindsk finansminister, presenterade 1992 en ingdende beskrivning
av de skattehinder som férelig mot en vil fungerande inre marknad och
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foreslog atgirder for att undanréja dessa hinder. Kommittén foreslog vida-
re lingtgdende harmonisering av inkomstberikningen inom foretagsbe-
skattningen och inférandet av minimi- och maximiskattesatser f6r bolags-
beskattningen. Ministerrddet intog dock i huvudsak en mycket avvisande
héllning tll Rudingrapporten och understrok nédvindigheten av att be-
grinsa “gemenskapens dtgirder till ett nédvindigt minimum for att siker-
stilla att den inre marknaden fungerar smidigt”. Radet angav vidare en
rad villkor, som maste vara uppfyllda for att beslut p& gemenskapsnivé
skulle vara berittigade. Inte heller Rudingrapporten fick nigra djupga-
ende effekter i form av beslut eller direktiv av ministerridet. Ridets avvi-
sande attityd medf6rde ett avsevirt avbrick i kommissionens arbete med att
dstadkomma ett skattesystem som uppfyllde den inre marknadens behov.
Den 23 juli 1999 gav ministerrddet ett officiellt uppdrag till kommissio-
nen att genomféra en undersékning av bolagsbeskattningen inom gemen-
skapen. Studien skulle belysa skillnaderna i effektiv bolagsskattebelastning
inom gemenskapen och identifiera viktigare skatteregler, som kunde for-
svira grinsoverskridande verksamhet inom den inre marknaden. Kommis-
sionen skulle dessutom underséka méjliga vigar for att undanrdja hind-
ren. Kommissionen inrittade tv4 si kallade expertpaneler for arbetet: Panel
I med uppgift att kartligga skillnaderna i effektiv bolagsskattebelastning
och Panel II med uppgift att identifiera skattehindren f6r den inre mark-
nadens funktion och underséka majliga vigar att undanréja dessa hinder.
P4 grundval av frimst panelarbetet utarbetade kommissionen rapporten
Company Taxation in the Internal Market. Kommissionen har indelat sina
forslag till dtgarder i sidana som kan vidtas pé kort sikt och mer langsiktiga
16sningar. I det senare fallet dr det mer friga om att lyfta fram olika méjliga
18sningar 4n att komma med verkliga forslag. Dock finner kommissionen
det nédvindigt att pd sikt infora mer vittomfattande och mer lingtgiende
16sningar, “comprehensive solutions”, inom koncernbeskattningsomridet,
det vill siga ndgon typ av grinséverskridande koncernbeskattning, for att
det skall vara mojligt att undanréja de skattehinder som idag finns for
grinsoverskridande verksamheter och den inre marknadens funktion.
Annu efter nira tvi ar har inga officiella beslut fattats av ministerridet
i anledning av kommissionsrapporten, vars forslag till kortsiktiga och
mer begrinsade dtgirder har mottagits i princip positivet medan reaktio-
nen pé de langsiktiga dtgirderna har varit avvaktande. Inom kommissio-
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nen har arbetet pd att férbereda olika féreslagna dtgirder av sdvil kort-
siktig som léngsiktig natur paborjats. Det ir, trots den tid som forflutit
frin rapportens offentliggorande, dnnu fér tidigt att bedéma i vilken
utstrickning de olika forslagen kan komma att forverkligas eller om dven
denna utredning kommer att liggas till handlingarna utan att ha limnat
ndgra spr i praktiska dtgirder.

Férsoken att undanréja dubbelbeskattning och andra extra skatte-
kostnader vid grinsoverskridande verksamheter har siledes varit ménga.
Ocksa manga forsok i form av officiella forslag till direktiv har lagts fram.
Redan 1969 lade kommissionen fram forslag till etc direktiv rérande
beskattningen av moder-dotterbolagsforhéllanden och fusioner, som inne-
bar uniforma regler for att ta bort skattehindren fér internationella utdel-
ningar inom koncerner och internationella fusioner och omstrukturering-
ar. Det skulle ta mer 4n 20 4r innan ministerrddet beslutade om ett sidant
direktiv. I sjilva verket har ministerrddet pé foretagsbeskattningens omrade
formétt enas och besluta om endast tre direktiv syftande till att underlitta
grinsoverskridande verksamhet inom gemenskapen under hela Europeiska
gemenskapens existens, varav det senaste antogs under sommaren 2003.

De tre direktiven ir moder-dotterbolagsdirektivet, som skall undan-
roja dubbelbeskattningen av utdelning frin dotterbolag till moderbolag.
fusionsdirektivet och nu senast royalty- och rintedirektivet, som besluta-
des 2003 anglende frihet frin killskatt inom koncerner. Direktivet roran-
de 6msesidig handrickning frén 1977, 6verenskommelsen om uppforande-
koden, ”Code of Conduct”, frén 1998, och éverenskommelsen om spa-
randedirektivet frin 2003, avser alla att i férsta hand skydda medlemssta-
ternas skatteintressen. Mgjligtvis kan konventionen om skiljedom, arbitra-
tion, rorande internprissittning anses i forsta hand gynna foretagen, dven
om dess primirsyfte ir att 16sa tvister mellan medlemsstater.

Ministerradet har hittills endast undanrojt ett
fatal av inkomstskattehindren for den inre
marknadens funktion

Det lilla som ministerridet lyckats dstadkomma f6r att underlitta den
ekonomiska integrationen inom gemenskapen skall jimféras med de be-
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tydelsefulla hinder mot granséverskridande verksamhet som efter manga
irs integrationsarbete dnnu kvarstdr. I kommissionsrapporten "Com-
pany taxation in the internal market” listas vad som anses vara de allvar-
ligaste bolagsskattehindren for grinsoverskridande verksamheter och for
den inre marknadens funktion:

1) Pan-europeiska foretag méter 15 (snart 25) olika skattesystem, skatte-
administrationer och rittstillimpningar, som i flera avseenden 4r daligt ko-
ordinerade. Foljden blir stora administrativa kostnader samt ofta dubbel-
beskattningseffekter.

Exempel: Moderbolagslandets lagstiftning kriver att alla koncerngemen-
samma kostnader skall fordelas ocksd pa dotterbolag, medan dotterbolags-
landets skattelagstiftning klassificerar sidana kostnader som inte avdragsgilla
overhead-kostnader.

2) Det foreligger mycket begrinsade méjligheter att utjimna ett kon-
cernbolags forluster i ett land mot ett annat koncernbolags vinster i ett
annat land.

Exempel: Mer 4n 80 procent av svenska koncerner med dotterbolag i
andra EU-linder har haft forluster som inte kunnat avsittas mot vinster
i andra bolag. I 96 procent av fallen har detta lett till permanent eller till-
fillig 6verbeskattning,

3) Internprissittningsproblematiken férorsakar stora administrativa
kostnader pd grund av omfattande och skiljaktiga dokumentationskrav i
de olika medlemsstaterna. Ofta leder internprissittningstvister till Sver-
beskattning d& de inblandade medlemsstaterna inte kan komma 6verens.

4) Internationella omstruktureringar leder ofta till extra skattekostna-
der pé grund av skilda nationella regler i de olika medlemsstaterna. Fu-
sionsdirektivet ir inte tillrickligt heltickande. Dessutom medfér smi
olikheter i detaljutformningen inom ramen for vad som ir tilldtet vid
den nationella implementeringen att koordinationen brister och dubbel-
beskattningseffekter uppstr.

5) Fortfarande férekommer killskatter med dubbelbeskattningseffek-
ter vid vissa koncerninterna betalningar inom gemenskapen.

Till denna lista kan 4ven liggas problemet att nigon skatteordning for
europabolag, "Societas Europaea’, det vill siga internationella bolag som
bildas enligt den speciella gemensamhetslagstiftning for bildandet av euro-
peiska aktiebolag, "European Company Statute”, beslutad av ministerridet
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i december r 2000, dnnu inte inforts trots att m&jligheterna att bilda euro-
pabolag trider i kraft frin 2004. Det betyder att ett europabolag skatte-
missigt blir behandlat som ett vanligt nationellt bolag beroende p4 i vilken
medlemsstat det inregistrerats. Utan en grinsoverskridande skatteordning
blir bildandet av europabolag som praktiskt alternativ nirmast meningslést.

Denna situation ger upphov till minga frigor. Férutom EG-fordragets
bestimmelser om integration, icke-diskriminering och de fyra friheterna
kriver bildandet av den inre marknaden att medlemsstaterna undanréjer
existerande hinder — ocks4 skattehinder — for grinséverskridande verksam-
het for att marknaden skall kunna fungera enligt de underliggande inten-
tionerna. Dirtill kommer de stolta deklarationer som medlemsstaterna
med jimna mellanrum gemensamt gor betriffande vikten av integration
och samarbete. Mest langtgiende 4r den si kallade Lissabondeklarationen
frin toppmétet r 2000. Dir deklarerade, som ovan nimnts, EU:s stats-
och regeringschefer stolt att man skulle géra allt for att EU till 4r 2010 skul-
le utvecklas till virldens mest konkurrenskraftiga och dynamiska kunskaps-
baserade ekonomi. Mot den bakgrunden finns det anledning att stilla fr3-
gan vilka de frimsta orsakerna ir till att medlemsstaterna inte lyckats dstad-
komma mer pé foretagsbeskattningsomradet.

Varfor har ministerradet astadkommit sa lite?

EG-f6rdraget innehiller betriffande inkomstbeskattningen inga tvingande
regler pd det sitt som for den indirekta beskattningen. Vidare har med-
lemsstaterna genom subsidiaritetsprincipen och kravet pa enhillighet i
ministerrddsbesluten behallit oinskrinkt kompetens pd den direkta beskatt-
ningens omrade. Dessa tvd faktorer sammantagna innebir naturligtvis att
trycket hir ir betydligt mindre 4n p4 andra omriden att komma &verens
och genomféra gemensamma eller harmoniserade regelsystem for att upp-
fylla fordragets grundliggande principer och mélsittningen fér den inre
marknaden. Det 4r ocksd uppenbart att en sjilvstindig skattepolitik upp-
levs som en viktigare symbol for nationell suverinitet 4n andra politik-
omriden. Men detta ricker ind4 knappast som férklaringsgrund.
Medlemslindernas lagstiftningsritt méste, som tidigare nimnts, utévas
inom ramen for EG-fordraget. Fordragets regler ir direkt tillimpliga i

148



EU:S BESLUTSORDNING ETT HINDER FOR VALFARDSUTVECKLINGEN

medlemsstaterna och tar dver nationell lag som strider mot fordraget.
Dirtill kommer maélsittningen for den inre marknaden och alla dverens-
kommelser och gemensamma deklarationer som medlemsstaterna gemen-
samt stillt sig bakom. Dessa férhallanden borde inda medféra en god platt-
form for samarbete ocks3 p4 skattesidan for att uppfylla de gemensamma
malsittningarna. P4 minga omraden blir unilaterala dtgirder heller inte
sirskilt indamélsenliga utan det krivs reciprocitet eller samarbete mellan
medlemsstaterna for act uppnd effektiva resultat, vilket ocksd borde stimu-
lera till samarbete och gemensamma beslut. And3 forblir resultatet oférklar-
ligt magert. Andra mindre uppenbara mekanismer miste ligga bakom sta-
ternas beteende.

"Det gor vil ingenting. Huvudsaken var att vi inte behévde kompro-
missa’, var det forvinande svar jag en ging fick frin en hég tjinsteman
pd det svenska finansdepartementet, nir EG-domstolen senare i ett mél
underkint den stdindpunkt Sverige intagit i ministerrddet. Jag hade frigat
om domstolens tillrittavisning inte var en onédig och forarglig chikan i
en friga dir Sverige, ovilligt att dindra sina egna regler, motsatt sig den sys-
tematiskt mest naturliga losningen pa frigan, som sedan domstolen valde
nir frégan kom pa dess bord i ett mal.

Liknande reaktioner har jag i andra sammanhang fitt frin hoga tjinste-
min | andra medlemsstaters finansdepartement. Man fir till och med
kinslan av att gjinsteminnen ibland 4r mer ivriga 4n sina ministrar att
forsvara den nationella suveriniteten. Jag har hort flera hoga tjinstemin
klaga &ver sina ministrars EU-vinlighet och uttala att de bekimpade den
efter bista formaga.

Det forefaller till och med som om flera medlemsstater eller deras repre-
sentanter ser varje kompromiss, hur liten den #n 4r, som ett allvarligt hot
mot den nationella suveriniteten pa skatteomradet. Motviljan att dndra
egna principer synes i det nirmaste monumental. Eftersom skattepoliti-
ken ir ett omrade dir varje land tycks ha sitt eget nationella handlingspro-
gram i hogre utstrickning 4n inom andra politikomriden, medan de ge-
mensamma maélen inom EU uppenbarligen kommer i andra hand, blir
den praktiska samarbetsviljan svag. En faktor som forstirker denna ten-
dens ir de formella beslutsreglerna inom EU.
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Betydelsen av kravet pa enhéllighet

Genom vetoritten och kravet pa enhillighet i ministerradet kan ingen stat
tvingas till kompromisser, dven om det f6r en enstaka medlemsstat #r poli-
tiskt svart att utnyttja sin vetoritt mot samtliga andra medlemsstaters vilja.
Men vetoritten forefaller andé forsvaga den allminna viljan att finna ge-
mensamma l8sningar. Medlemsstaternas utgdngspunke i forhandlingarna
tycks sillan vara att finna en konstruktiv [6sning som ir i allas gemensam-
ma intresse. I stillet gir man till férhandling med attityden att ett gemen-
samt beslut dr acceptabelt endast om det ir i linje med ens egna nationella
intressen. Eftersom denna attityd 4r ganska allmin foreligger dirfor endast
en mycket begrinsad risk for en stat att den i ett drende skall limnas ensam
i sin ovilja mot kompromisser. Beslutsformagan har blivit s§ urvattnad, att
medlemsstater vars lagstiftning egentligen inte 4r berérd av en kompro-
miss i en frdga indé kan framtvinga eftergifter frin de andra medlemssta-
terna i en helt annan friga for att det sd att siga skall bli beslutsbalans. Ett
farskt exempel giller beslutet angdende det si kallade skattepaketet som
bland annat innehéller ett sparandedirektiv angiende informationsplikt
om rintebetalningar éver nationsgrinserna, uppforandekoden, "Code of
conduct”, och rinte- och royaltydirektivet pd foretagsbeskattningssidan.
Uppforandekoden innebir att medlemslinderna férbinder sig att inte
infora nigra foretagsskatteregler, som kan anses medféra skadlig eller illojal
internationell skattekonkurrens, och att avskaffa de existerande regler som
en sirskild gemensam skattegrupp klassificerat som innebirande skadlig
skattekonkurrens, i slutrapporten 34 stycken. Skattepaketet har efter cirka
fem 4rs diskussioner till sist férts i hamn under 2003.

Betriffande sjilva sparandedirektivet, som for dvrigt endast omfattar
rintor utbetalda till fysiska personer bosatta i andra medlemsstater, lycka-
des Belgien, Luxemburg och Osterrike tilltvinga sig en tidtabell for ikraft-
tridandet, som innebir att direktivet inte far full kraft férrin &r 2010. Det
mirkliga ir att Belgien, Holland, Irland, Luxemburg och Portugal, for att
g4 med pd kompromissen rérande sparandedirektivet, i slutférhandling-
arna lyckades fi samma tidtabell for uppférandekoden med avslut forst ar
2010, som for s4 kallad roll-back av sina foretagsskatteordningar for bland
annat finansbolag och si kallade coordination-centres, som enligt koden
utgor illojal skattekonkurrens. Irland fir fram till 2010 behélla sin speciella
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skattesats pa 10 procent for utlandsigda foretag. Férldngningen giller dock
endast for de foretag for vilka systemen och skattesatserna redan tillimpas.

Enligt tidigare beslut och som man trott avslutade férhandlingar om
uppforandekoden, skulle dessa skatteforméner vara avskaffade redan ar
2005. Av dessa medlemsstater var det endast Luxemburg och Belgien som
var direkt berorda av resultatet av slutforhandlingarna om sparandedirek-
tivet. And lyckades dven andra stater forhandla sig till samma langsam-
ma tidtabell i uppférandekoden som i sparandedirektivet. Det ligger nira
till hands att se detta fall som ett flagrant exempel pa att kravet pa enhil-
lighet ocksd anviinds som utpressning i avgérande ligen.

Mest uppseendevickande och som ren utpressning i samband med
slutforhandlingarna om skattepaketet, méste Italiens plotsligt framférda
krav pa bittre behandling av de italienska mjélkbonderna betraktas. Dessa
hade under 1990-talet producerat mer 4n den tillitna mjslkkvoten och dir-
for domus till kraftiga boter, varav 684 miljoner euro 4dnnu var obetalda.
Nu krivde Italien f6r att godkinna skattepaketet att dessa boter skulle
efterges. Kompromissen blev att de italienska mjolkbonderna fick 14 &rs
rintefri amorteringstid for sina boter. Detta nirmast parodiska hindelse-
forlopp visar med all tydlighet att kravet pd enhillighet ocksi anvinds
som rent utpressningsinstrument i avgorande ligen. Hirmed forsvagas be-
slutsmekanismen pé ett avgdrande sitt.

P4 samma sitt som den svenska tjinstemannens uttalande ovan finns
det beslut i ministerrddet som synes ha styrts av medlemsstaternas ovilja
att dndra sina egna nationella regler dven om effekten av beslutet blir egna
skatteforluster. Ett exempel hirpé — dven om det ligger utanfér inkomst-
beskattningen — 4r ministerrddets dverenskommelse om hur grinséver-
skridande elektronisk handel skall beskattas inom mervirdesskattesyste-
met. Hir avses verklig e-handel, det vill siga dir leverans ocksa sker digi-
talt och laddas ner i mottagarens dator.

Enligt den antagna indringen av mervirdesskattedirektivet och en ny
forordning om ursprungslandsprincipen giller vid férsiljning till kon-
sument att beskattningen skall ske dir tjinsten utfors, det vill siga i leve-
rantdrsstaten, eftersom digital leverans ses som tjinst. Leverantér frin tred-
je land 4r vid férsiljning inom EU skyldig att registrera sig for mervirdes-
skatt 1 en medlemsstat. Vid registrering giller destinationsprincipen vil-
ket innebir att det 4r konsumentens skattesats i sitt hemland som di
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skall gilla och skatten skall av registreringsstaten inlevereras dit.

Om emellertid leverantdren foredrar ate leverera genom ett dotterbo-
lag i registreringsstaten skall i stillet ursprungslandsprincipen gilla varvid
den statens skattesats giller. Det finns all anledning att f6rmoda att e-han-
delsforetagen — inom och utom EU — kommer att anvinda dotterbolag i
nigon medlemsstat med lig mervirdesskattesats, exempelvis Luxemburg,
for sina leveranser till konsumenter i hégskattelinder. Féretag utanfor EU
torde knappast anviinda sig av registreringsforfarandet for forsiljning till
konsumenter i hogskattelinder, di detta skulle innebira en konkurrens-
nackdel pa s till 10 procent, utan féredra en dotterbolagsetablering.

Foljden av denna lagstiftning ir att hogskattelinder som Danmark,
Finland och Sverige genom f6retagens anpassning till de nya reglerna
inte bara kommer att gi miste om stdrre delen av skatteintikterna pi e-
handeln, som kommer att flytta till inder som Luxemburg med sin skatte-
sats pd endast 15 procent, utan ocksi kan antas férlora en betydande del
av de e-handelsforetag som hittills utvecklats i dessa linder. Detta torde
vara sirskilt allvarligt for Finland och Sverige som legat i framkanten av
den tekniska utvecklingen pd omréidet.

Det ir naturligt att lagskattelinder som Tyskland, Storbritannien och
Luxemburg fann denna losning limplig och till deras fordel. Aven om
det kan sigas att konsumentldnderna, dven hogskattelinderna, hirigenom
rent tekniskt kan tillimpa sin egen skattesats 4r det nirmast obegripligt
att de nordiska linderna med sina héga mervirdesskattesatser inte bara
accepterade denna 16sning utan till och med stott den i stillet for ate ar-
beta for en gemensam sirskild skattesats for e-handel pd exempelvis 15
procent for att fi konkurrensneutralitet, vilket hade varit ett méjligt
alternativ. Med en gemensam skattesats skulle leveransplatsen inte lingre
spela nigon roll fér skattebelastningen och den ovan nimnda féretagsan-
passningen skulle inte ske, utan andra faktorer 4n beskattningen skulle
styra e-handelsforetagens etablering. Det 4r svart att genomskada vilka
skil som egentligen legat bakom. Att man genom den valda lésningen
kom att forlora skatteintikter verkar ha kommit i andra hand. Nu tycks
man inom Norden dock ha kommit till insikt om nackdelarna med sys-
temet och avser férmodligen att ta upp frigan i de omférhandlingar som
kommer att ske infor det att reglerna gors permanenta 2006. I Sverige
finns redan genom Skattebasutredningen, SOU 2002:47, forslag om att
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Sverige bor verka for en sirskild gemensam skattesats for e-handel. Lyck-
ligtvis har e-handeln fortfarande begrinsad omfattning. Det finns dirfor
tid att dndra de gemensamma reglerna, innan nigra stora skatteforluster
har uppkommit.

Ar EG-domstolens alltmer dominerande
roll som rattsbildare onskvard?

Man torde med ritta kunna anklaga medlemslinderna och ministerradet
for att inte ha levt upp till den roll som EG-férdraget, den inre markna-
dens genomférande och deras egna stolta deklarationer kriver. Denna
passivitet har limnat ett vakuum som EG-domstolen sett som nddvin-
digt att fylla ut. Redan den inledande rittsfallsgenomgangen visade hur
EG-domstolen fitt en dominerande rittsskapande roll dven pd inkomst-
skatteomradet. Domstolen har under senare ar ogiltigforklarat en rad reg-
ler i de nationella skattesystemen och i nigra fall underkint grundliggan-
de nationella beskattningsprinciper, vilket lett till genomgripande konsek-
venser ocksd for skattesystemen i linder inte direkt berorda av utslagen.
Tillimpningen synes ocksé ha fitt en till viss grad politisk karaktir bero-
ende pé frinvaron av ett fungerande lagstiftande ministerrad.

Hirigenom har EG-domstolen tagit ledningen i reformeringen av euro-
peisk beskattning for att bringa den i linje med EG-fordraget, nir nu med-
lemsstaterna inte levt upp till EG-férdragets principer pd grund av sin
of6rmaga att komma &verens inom ministerrddet om gemensamma prin-
ciper for att undanrdja hindren for grinséverskridande verksamhet. Det
har varit ndgot littare att enas om regler for skydd for de egna skatteba-
serna sisom handricknings- och informationsregler, uppférandekoden och
sparandedirektivet, dven om fédslovindorna i det senare fallet varit minst
sagt betydande. Man kan heller inte siga att det sparandedirektiv som
ministerrddet lyckats framféda utgér nigot vilskapt barn.

Domstolen tvingar genom sitt agerande medlemsstaterna att dndra sitt
tvadelade perspektiv pé lagstiftningen (nationellt contra internationellt),
som berér transaktioner och férhéllanden mellan medlemsstater, till ett
gemenskaps- eller hemmaperspektiv” pa skattefrdgor som berér relatio-
nerna till 6vriga EU-stater. I avsaknad av gemensamma beslut och éver-
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enskommelser tvingas medlemsstaterna att unilateralt beakta den inre
marknadens krav.

Ar di detta en lycklig situation med ett passivt ministerrdd och en
aktiv EG-domstol som driver medlemsstaterna framfér sig? Nej, knappast.
Nackdelarna 4r ménga med en sidan arbetsférdelning.

EG-domstolen kan endast agera reaktivt pa frigor som stills under dess
bedomning. Endast medlemsstater, domstolar och kommissionen kan
vinda sig till domstolen for att fi mél prévade. Den forsta begrinsningen
1 domstolens prévningsritt blir d& om nigon av dessa vill understilla fri-
gan domstolens bedémning. Domstolen blir vidare beroende av omstin-
digheterna i det enskilda fallet, vilket kan forsvira principiellt rena still-
ningstagande. Hirigenom blir domstolens stillningstaganden punktvisa
och urvalet slumpmissigt, varfor osikerhet litt uppstdr om utslagens prin-
cipiella rickvidd. Vidare kan domstolen endast godkinna eller under-
kinna en lagstiftning, det vill siga den kan endast riva ner men inte byg-

ga upp.

En battre beslutsordning en nédvandighet
som drojer

Ur medlemsstaternas perspektiv borde det vara olyckligt att det ir en dom-
stol och inte de sjilva, helst gemensamt, som driver rittsutvecklingen fram-
4t. Domstolens begrinsning av mandatet till att endast kunna riva ner och
inte bygga nytt, eroderar skattesystemen, ofta med statsfinansiellt nega-
tiva effekter, och bryter sénder de principer enligt vilka medlemsstaterna
byggt upp sina skattesystem. Dessutom torde domstolens upprepade un-
derkinnande av de nationella skattesystemen inkrikta mer p4 den natio-
nella skattesuveriniteten 4n gemensamma Gverenskommelse om behand-
lingen av gemenskapsinterna skattefrdgor.

Dirfor borde det vara angeliget for medlemsstaterna att se till att
ministerrddet kan &terta initiativet i den rittsbildning som 4r nédvindig
for att den inre marknadens principer skall kunna genomféras. Aven om
naturligtvis en genuin vilja att i praktiken genomféra den inre marknaden
ir den viktigaste faktorn f6r mojligheterna till framgang, kan ind& myck-
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et dstadkommas genom idndring av institutioner och procedurer.

Som framgitt ovan har vetoritten medfért betydande ineffektivitet i
beslutsfattandet. Det finns grund att hivda att vetoritten inte bara mins-
kat kompromissviljan utan direke blockerat dnskvirda beslut. Efter ut-
vidgningen till 25 medlemsstater 4r risken stor att vetoritten blir helt
ohanterlig. I sjilva verket kan det synas ofrdnkomligt att redan pd grund
av utvidgningen inskrinka méjligheterna till veto drastiskt.

Vad skulle d& en éverging till kvalificerad majoritet som beslutsform
innebira och vilka problem skulle 16sas hirmed? Kvalificerad majoritet
enligt de rikdinjer som redan tillimpas pa andra politikomréden inom
EU innebir att det skall foreligga en kvalificerad majoritet motsvarande
minst 71 procent av befolkningen i medlemsstaterna. Fragan, om hur den
kvalificerade majoriteten i framtiden med det till 25 utskade antalet med-
lemsstater skall utformas, har varit féremal for diskussion i det nu avslu-
tade konventet om EU:s framtida konstitution. Enligt konventets forslag
Artikel I-24 skall f6r en kvalificerad majoritet krivas en majoritet av med-
lemsstaterna representerande minst 6o procent av EU:s medborgare. Emel-
lertid har detta forslag stott pd motstdnd frén stater som ser sin situation
forsimrad jimfort med Nicefordragets regler. Vad det slutliga beslutet av
den pigéende regeringskonferensen blir 4r oklart.

Det ir ocksd majligt att kombinera kvalificerade majoritetsbeslut med
en bestimmelse att en minoritet av viss storlek bér kunna fé std utanfor
beslutet men inte férhindra dess genomforande for dvriga stater. Vidare
bor observeras att det med hinsyn till subsidiaritetsprincipen knappast
torde kunna komma ifrdga att lita inkomstskattesatser och andra centra-
la frigor for bestimmandet av en stats skatteuttag fran en viss samhills-
sektor f3 beslutas med kvalificerad majoritet. Eftersom enighet synes fore-
ligga om vikten av att behilla méjligheterna till skattekonkurrens med
just skattesatser torde ocksd av det skilet risken f6r att kvalificerad majo-
ritet skulle omfatta ocksa sidana frigor f2 ses som nirmast obefintlig,

Kan d4 inkomstskattefrdgorna i framtiden kunna beslutas med kvalifi-
cerad majoritet? '

Europakonventets ordférande, Valéry Giscard d’Estaing, syntes till en
borjan féresprika att ocksa inkomstskattefragor skulle kunna beslutas med
kvalificerad majoritet. I konventets slutliga forslag till EU-konstitution,
som antogs den 10 juli i & med godkinnande av konventets alla 105 med-
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lemmar, ingdr dock endast majoritetsbeslut i vissa begrinsade fragor.
Enligt forslagets Avsnitt 6 om skattebestimmelser foreslés i Artikel I11-62
att beslut om bolagsskattefrigor kan om de ror “administrativt samarbete
eller bekimpning av skattebedrigeri och skatteflykt” fattas med kvalifice-
rad majoritet, om 4tgirderna ir nédvindiga for den inre marknadens
funktion eller fér att forhindra konkurrenssnedvridning.

EU-kommissionen har i sitt yttrande over férslaget, KOM (2003)548,
gate lingre 4n konventet betriffande omridet for kvalificerade majori-
tetsbeslut:

”1 vissa fall forklaras tillimpningen av enhillighet dock av det faktum
att unionens befogenhet har beskrivits pa ett allmint sitt. En nirmare
avgrinsning av unionens befogenhet bér i vissa fall kunna géra det moj-
ligt att avstd frén att tillimpa enhillighet, t.ex. i friga om beskattning som
ir knuten till den inre marknadens funktion (dvs. modernisering och
forenkling av befintlig lagstiftning, administrative samarbete, &tgirder
mot bedrigeri eller skatteflykt och 4tgirder som ror tillimplig skattebas

”»

for bolag, men inte skattesatser, — — —.

Kommissionen anser siledes med utgingspunkt frin sina erfarenheter att
ocksd frigor om bolagsskattebasers utformning skall kunna beslutas med
kvalificerad majoritet.

Emellertid synes motstandet mot kvalificerad majoritet i denna typ av
frigor vara kompakt bland medlemsstaterna men pé grund av delvis helt
motsatta skil. De nordiska linderna bygger sitt motstdnd pd ridsla for
att den kvalificerade majoriteten skulle anvindas for att sinka skatterna in-
om EU, medan Storbritannien och flera sydliga linder ir ridda fér mot-
satsen — att risk skulle foreligga for att instrumentet skulle anvindas for
att hoja skattenivin inom EU. Bida sidor kan inte ha ritt.

Med inférandet av kvalificerad majoritet for skattebasfrigor och liknan-
de av gemenskapsintern karaktir skulle manga fordelar kunna uppnés utan
risk for av EU dikterade vare sig skattehdjningar eller skattesinkningar. Av-
sikten med ett inforande av kvalificerad majoritetsbeslut 4r inte att fi ett
medel att "kora over” tredskande enstaka stater. [ stillet ir syftet att stimu-
lera den allminna viljan att finna konstruktiva kompromisser fér det ge-

mensamma bista, infor risken att kanske annars hamna i en minoritet
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utan inflytande. Vid ett av Nordiska ministerrddet arrangerat seminarium
om det framtida nordiska vilfirdssamhillet i Stockholm den 5 februari
2003 vittnade den svenska bitridande finansministern Gunnar Lund om
den starka dynamik som inforandet av beslut med kvalificerad majoritet
medfért pd andra omriden. Det hindrade honom dock inte frin att gene-
rellt vidhalla den skeptiska hallning till kvalificerad majoritet, som den
svenska regeringen officiellt intagit.

Ingen av de viktiga frigor som kommissionen angav som fortfarande
olosta men nédvindiga att 16sa for att den inre marknaden skall kunna
fungera som en enda marknad dr oméjliga att l6sa eller ens tekniske sir-
skilt komplicerade. Inte heller inférandet av nigon si kallad "compre-
hensive solution” fér att minska dverbeskattningen av foretag med grins-
overskridande verksamhet inom EU, eller inférandet av en skattelsning
for europabolaget torde vara omajligt. Vad som krivs dr lite god vilja frén
medlemsstaternas sida, konstruktiva kompromissdiskussioner och dver-
givande av det envisa forsvaret av kortsiktiga nationella intressen. Med-
lemsstaterna méste i stillet borja tinka i gemenskaps-perspektiv och sitta
gemenskapens skattefrigor hogt upp pé sina egna dagordningar.

Den viktigaste forindringen for att uppnd detta torde vara inférandet
av mojligheten till beslut med kvalificerad majoritet ocksd pé stora delar
av bland annat foretagsskatteomridet. Med en sddan gemensam attityd
kommer ministerrddet ocksd snabbt att kunna ta 6ver EG-domstolens idag
ledande roll. Men den utvecklingen fér vi p& grund av medlemsstaternas
fasthéllande vid sina inte alltid rationella nationalistiska intressen uppen-
barligen vinta p4. Tidigast kan en forindring férvintas bli aktuell nir det
blivit uppenbart att kravet pa enhillighet gor det prakeiske omgjlige att
uppnd nédgra som helst beslut nir antalet medlemsstater kring forhand-
lingsbordet utokas tll 25.

Utan vettigt utformade beslutsregler 4r utsikterna sm4 att ministerré-
det blir kapabelt att undanréja de skatterittsliga hindren for den inre
marknadens funktion. Dirmed kommer minga skattehinder for den
inre marknadens funktion och for vilfirdsutvecklingen férmodligen att
kvarstd under lang tid trots alla stolta deklarationer frin EU:s stats- och
regeringschefer. EG-domstolen kommer uppenbarligen dven fortsitt-
ningsvis att fungera som den viktigaste drivande rittsbildande kraften in-
om EU. §3 forskjuts ocksd forverkligandet av drommen om att EU skall
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bli virldens mest framgingsrika kunskapsbaserade ekonomiska region pa
framtiden. -
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Den senaste utredningen pé mer 4n 700 sidor, Company Taxation in
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the Internal Market, Commission staff working paper, COM (2001) 582
final, verkar tas emot med storre gillande #n tidigare utredningar och ger
en god bild av de nationella skattesystemens utveckling inom EU och
redovisar olika mojliga bide kortsiktiga och léngsiktiga gemensamma re-
formmajligheter for att forbittra den inre marknadens funktion i linje med
EG-férdragets principer. Av de ldngsiktiga l6sningarna for att underlitta
grinsoverskridande verksamheter har férslaget om Home State Taxation,
som en l6sning pd beskattningen av internationellt verksamma koncer-
ner vickt storst intresse och bearbetas nu vidare av kommissionen, som
foreslagit en forsoksverksamhet for smé- och medelstora foretag med grins-
overskridande verksamhet inom unionen. Forslaget om Home State Tax-
ation framférdes forst i Lodin, Sven-Olof & Gammie, Malcolm, Home
State Taxation (IBFD Publications BV, 2001). En principiell modell fram-
liggs och diskuteras.

De formella beteckningarna pé de direktiv, direktivforslag och resolu-
tioner som behandlats i uppsatsen dr: OJEC C 39 of 22 March 1969. Kom-
missionens forsta forslag till moder-dotterbolagsdirektiv; Council Direc-
tive on the common system of taxation applicable in the case of parent
companies and subsidiaries of different Member States, 90/435/ EEC;
Council Directive on the common system of taxation applicable to mer-
gers, divisions, transfers of assets and exchanges of shares concerning
companies of different Member States, 90/434/EEC; Council Directive
on a common system of taxation applicable to interest and royalty pay-
ments made between associated companies of different Member States,
2003/49/EC; Council Directive concerning mutual assistance by the
competent authorities of the Member States in the field of direct taxation,
77/799/EEG; Resolution of the Council and the Representations of the
Governments of the Member States meeting within the Council of 1
December 1997 on a Code of conduct for business taxation, Official Jour-
nal Co002,06/01/1998. Resolution i samma imne, Official Journal Cogg,
01/04/1998; Council Directive on taxation of savings income in the form
of interest payments 2003/48/EC. Aven om formella beslut om sparande-
direktivet och uppférandekoden inte blev antagna forrin den 3 juni, fir
overenskommelsen den 21 januari, ECOFIN 5566/03, betraktas som bin-
dande; Direktiv 2002/38 med dndring av mervirdesskattedirektivet, 77/
388/EEC, Forordning nr 792/2002.
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och europeisk effektivitet

av Bertil Wiman

Man kan friga sig pa vilket sitt som EG-ritten inom ramen for skatte-
systemet fir betydelse for vilfirdsutvecklingen i Sverige och 6vriga med-
lemsstater. Det angreppssitt jag anvinder mig av tar sin utgingspunkt i
att vilfirden ytterst 4r en funktion av samhillsekonomins utveckling. Ju
hégre tillvixt desto mer resurser kan anvindas till det som vi betraktar som
vilfird; tillging till en ling rad av nyttigheter sisom sjukvérd, omsorg, sko-
la, for att ta konkreta exempel, men ocksé sddant som ritten till en trygg
och siker miljo i olika hinseenden.

Nigot forenklat kan man péstd att artikel 2 i EG-fordraget innehéller ett
vilfirdsmél. Dir anges bland annat att EU skall ha som en av sina uppgifter
att héja levnadsstandarden och livskvaliteten. Detta skall ske genom olika
dtgirder, till exempel genom inforandet av en inre marknad som kinne-
tecknas av att hindren for fri rérlighet for varor, personer, tjinster och kapi-
tal avskaffas mellan medlemsstaterna, artikel 3 i EG-fordraget. I andra be-
stimmelser i EG-fordraget utvecklas sedan vad dessa fria rorligheter inne-
bar. Artiklarna 43 till 48 om etableringsritten ir ocksd betydelsefulla. Man
kan sammantaget siga att EG-fordraget i dessa delar skall sakerstilla ett
effektive utnyttjande av olika produktionsfaktorer och ddrmed resultera i en
hogre tillvixt. P4 s4 sitt skall vilfirden i medlemsstaterna kunna bli battre.

EG-fordraget dr ett juridiskt dokument som ger uttryck for medlems-
staternas gemensamma ambitioner. Den ambitionen kommer ocks3 till
uttryck i olika politiska uttalanden. Det i detta sammanhang kanske
mest kinda ir Lissabon-uttalandet frin ar 2000 nir ministerrdet hiv-
dade att EU fram till 4r 2010 skall utvecklas till virldens mest konkurrens-
kraftiga och dynamiska kunskapsbaserade ekonomi. Man kan konstatera
att i den tivling som EU tinker vinna dterfinns bland annat USA. Mal-
sittningen ir inte direkt blygsam.

Ambitionen ir alltsd tydlig; EU-medborgarnas levnadsstandard i vid
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mening skall bli hdgre genom att vi effektive tillvaratar véra resurser i
form av kapital och arbete. Det finns inom unionen flera institutioner
som arbetar med att sikerstilla detta. Av dessa institutioner ir det EG-
domstolen som ytterst har att tolka innebérden i EG-férdraget. Natio-
nella domstolar f6r mél till EG-domstolen for att den skall préva om natio-
nella lagar strider mot EG-fordraget. Denna provning sker med stéd av
artikel 234. Forfarandet medfor att enbart riktiga fall frin nationella dom-
stolar kommer att prévas av EG-domstolen. Fér svenske vidkommande ir
det Regeringsritten som begir forhandsbesked av EG-domstolen. I regel
ir det beslut av Skatterittsnimnden som 6verklagats till Regeringsritten.

Beskattning r primirt en angeligenhet for medlemsstaterna sjilva, sir-
skilt vad giller inkomstskatten. Man kan forenklat pastd att det star varje
medlemsstat fritt att utforma sina inkomstskatteregler, men att detta inte
far ske pa ett sitt som strider mot bestimmelserna i EG-férdraget. I manga
&r var det s att inga skattemdl nidde EG-domstolen. Men sedan bérjan
av 1990-talet har antalet inkomstskattemal kraftigt kat. De har i forsta
hand gillt frigan om interna skatteregler haft en effekt som lett till att
den fria etableringsritten begrinsats, men ocksd ritten till rérligher for
varot, tjinster, personer och kapital har prévats.

Jag vill i detta bidrag stilla frigan om ritesutvecklingen leder till act de
overgripande malen fér EG uppnds. Min utgingspunke blir ett urval av
de mal som EG-domstolen har avgjort, men ocksd andra frigestillningar
berdrs. Jag kommer att fokusera pd foretagsbeskattning eftersom det 4r dir
som problemen #r mest akuta. Inledningsvis tar jag upp ett antal ombild-
ningsfrigor, dir EU:s fusionsdirektiv behandlas. Etableringsritten och
den tolkning som EG-domstolen gjort av den behandlar jag direfter
med utgéngspunkt i ett ritesfall avseende svenska regler for forsiljning av
akdier. Eftersom dessa regler har ett klart samband med emigration, fort-
sitter jag ddrefter med ett avsnitt om utflyttningsskatter, dir utgingspunk-
ten for min diskussion 4r ett dnnu inte slutligt avgjort mal avseende en
fransk utflyttningsskatt. Direfter gir jag vidare med foretagsbeskattnings-
regler och behandlar svenska regler som mojliggor underprissittningen
mellan nirstidende bolag och vira internationellt accepterade bestimmel-
ser for s kallad transfer pricing. Tv4 aktuella frigor avslutar foretagsskatte-
delen. Det ir ett avsnitt om foérlustutjimning dver landgrinserna inom
en koncern och ett annat om det nya Europabolaget. Presentationen av-
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slutas med ett forsok ate skissa pa tinkbara handlingsalternativ for att
16sa den foreliggande malkonflikten.

Fusionsdirektivet

Etc klart uttryck f6r gemenskapens ambitioner att dstadkomma en effek-
tivare inre marknad 4r det s4 kallade fusionsdirektivet. I dess preambel ut-
talas bland annat f6ljande.

“Fusioner, fissioner, verforing av tillgdngar och utbyte av aktier och
andelar som beror bolag i olika medlemsstater kan vara nédvindiga for att
inom gemenskapen skapa betingelser liknande dem som rider pé en inre
marknad och silunda sikerstilla att den gemensamma marknaden upprittas
och fungerar vil. Sidan verksamhet bér inte hindras av restriktioner, oligen-
heter eller snedvridning, t.ex. sddan som hirrér frin skattebestimmelserna i
medlemsstaterna. For detta indamal dr det ndvindigt att for sddana forfa-
randen inféra skatteregler som ir neutrala frin konkurrenssynpunke, for art
tilldta foretagen att anpassa sig till den gemensamma marknadens behov, ka
sin produktivitet och forbittra sin internationella konkurrensformaga.”

Ett uttalat syfte med fusionsdirektivets bestimmelser ir siledes att upp-
nd regler som underlittar grinsoverskridande ombildningar. Samtidigt
som dessa harmoniserade regler bor leda till att beskattning av de an-
givna ombildningsfallen undviks, uttalas ockss, att detta skall ske samti-
digt som det skall virnas om den stats ekonomiska intressen dir det dver-
latande eller det 6vertagande bolaget 4r hemmahérande. Med andra ord,
bestimmelserna skall inte leda till att en berdrd medlemsstar forlorar
skatteunderlag. Hirigenom uppkommer en malkonflikt som avsevirt
minskar effektiviteten i direktivet.

Ett direktiv ir normalt inte omedelbart tillimpligt i en medlemsstat,
utan skall inf6rlivas i nationell ritt genom lagstiftning. Det har skett i alla
medlemsstater, s& ocksa i Sverige. Sverige har till och med gétt lingre in
direktivets krav. Direktivets bestimmelser innebir att de skall tillimpas
pé de angivna formerna av ombildningar s snart en sédan berér bolag frin
wvé eller flera av medlemsstaterna. I inkomstskattelagen gors ingen sddan
distinktion utan direktivet har gjorts tillimpligt ocksd pi helt interna
svenska ombildningar, liksom p& ombildningar som #ger rum i en annan
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medlemsstat, men dir tillgingar i Sverige berors. Ett exempel pé det sist-
nimnda fallet kan vara att tv3 tyska bolag fusioneras och det bolag som
fusioneras in i det andra har en filial (fast driftstille) i Sverige.

Fusionsdirektivet 4r ett skatterittsligt direktiv och omfattar fyra slag av
ombildningar och forvirv. Tvd ombildningsformer 4r fusion och fission.
Nir det giller dessa finns det ocksa bolagsrittsliga EG-direktiv, men be-
triffande fissioner ir de endast tillimpliga i de medlemsstater som i sina
bolagsrittsliga lagar har infort regler som méjliggor fission. Sverige har
bestimmelser om fusioner, det vill siga legala sammanslagningar av bolag,
i aktiebolagslagen. Diremot finns dnnu inte ndgra bolagsrittsliga regler
om fissioner. En fission ir en legal delning av ett bolag i tvi eller flera bo-
lag. Trots att det siledes inte dr mjligt 4nnu att genomfora fissioner i
Sverige ir ind3, eftersom det 4r vér skyldighet, fusionsdirektivets bestim-
melser om fissioner inférda i inkomstskattelagen.

Den tredje ombildningsformen i fusionsdirektivet r overforing av till-
gangar, eller som det kallas i inkomstskattelagen, verksamhetsavyttringar.
En verksamhetsavyttring foreligger nir ett bolag avyttrar samtliga tillging-
ar i sin verksamhet eller i en verksamhetsgren till ett annat bolag och som
ersittning fir aktier i detta bolag. Det kriivs inte att det foreligger ett dgar-
samband mellan de tvd bolagen, utan denna ombildningsform kan an-
vindas i minga olika situationer.

Slutligen regleras utbyte av aktier och andelar, eller som det kallas i in-
komstskattelagen, andelsbyte. Ett andelsbyte foreligger nir en aktieigare,
vare sig det ir en fysisk eller juridisk person, siljer sina akrtier i ett bolag
och som ersittning frin det kopande bolaget fir akdier i koparbolaget.
Det képande bolaget méste fi mer 4n 5o procent av rostetalet i det for-
virvade bolaget. Andelsbyten ir vanliga, och méinga svenskar har deltagit
i sddana. Frén bérsen kan nimnas Pfizers f6rvirv av Pharmacia och Astra-
Zenecas forvirv av Astra.

Hur effektivt 4r dd fusionsdirektivet som smorjmedel f6r ombild-
ningar pé europeisk nivd? Det beror pa vilket av de fyra ombildningsfal-
len som man diskuterar. Skilet till att svaren blir olika beror pa den kon-
flikt mellan skyddsbehovet for skatteintikterna och effektiviteten i nirings-
livets ombildningar som jag beskrev ovan. Nir det giller andelsbyten upp-
kommer ingen storre méalkonflikt. Foremélet for direktivbestimmelsen
ir aktiedgaren och syftet ir att denne inte skall bli omedelbart beskattad
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for den vinst som uppkommer nir denne enbart byter aktier i ett bolag
mot aktier i ett annat. Hir 4r det ur fiskal synvinkel bara betydelsefullt
att aktiedgaren 4r kvar i landet och dirfor stadgas i inkomstskattelagen
att ingen beskattning ska ske om inte aktiedgaren flyttar ut frin Sverige efter
ett andelsbyte men innan aktierna siljs. Daremot ir det inte ndgot pro-
blem om det kpande bolaget 4r hemmahérande i en medlemsstat och det
forvirvade bolaget i en annan medlemsstat.

Nir det giller de 6vriga tre ombildningsfallen ir effektiviteten betyd-
ligt simre. Direktivet siger nimligen att de tillgdngar som limnar ett bo-
lag for att overforas till ett annat, médste knytas till ett fast drifestille till-
hérande det évertagande bolaget i det éverldtande bolagets medlemsstat.
Effekten av detta blir exempelvis att om ett svenske bolag skulle fusione-
ras in i ett danskt bolag maste, for att svensk beskattning inte skall utlgsas,
de dverforda tillgingarna som finns kvar i Sverige knytas till en filial (fast
driftstille) 1 Sverige. Om diremot tillgingarna i ett svenskt bolag fysiskt
skall 6verforas till Danmark, eller redan befinner sig dir eller nigon
annanstans utanfor Sverige, kommer svensk beskattning att utlgsas.

Betriffande fusioner och fissioner kan tilliggas atc de grinséverskri-
dande ombildningarna 4nnu inte dr bolagsrittsligt mojliga att genom-
fora. Hir finns det heller 4nnu inga bindande bolagsrittsliga EG-direk-
tiv. Det foreligger siledes en bristande samordning pd EG-nivd mellan
bolagsritt och skateeritt.

Etableringsratten

Konflikten mellan det évergripande intresset ur ett unionsperspektiv, att
sikerstilla en effektiv marknad, och det nationella, att skydda skatteunder-
laget, har kanske blivit sirskilt uppenbar pé féretagsbeskattningsomradet.
Sérskilt ritten till etablering i en annan medlemsstat och férbudet mot in-
skrinkningar hiremot har orsakat spinningen. Denna spinning har kom-
mit till uttryck inom flera delar av foretagsbeskattningen.

Artikel 43 ger uttryck for etableringsritten. Den innebir bland annat
att det 4r forbjudet for medlemsstater att inskrinka méjligheten fér indi-
vider och bolag att fritt etablera sig pd en annan stats omride. En sidan
etablering kan exempelvis ske genom att en fysisk person startar en nirings-
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verksamhet i den andra staten, eller att ett bolag bildar en filial eller ett
dotterbolag i den andra medlemsstaten. Férbudet mot restriktioner giller
bade ursprungsstaten, det vill siga den stat dir investeraren ir hemma-
hérande, som giststaten, den stat dir ndringsverksamheten pabérjas. For-
budet giller bide regler som innebir restriktioner, vilket kan vara &tgir-
der vilka forsvarar eller f6rdyrar en grinsdverskridande etablering, som
rent diskriminerande atgirder. Det finns en méjlighet for en medlems-
stat att bryta mot etableringsritten, men enbart om det kan motiveras med
hinsyn till allmin ordning, sikerhet eller hilsa. I skattesammanhang bru-
kar ofta argument som att forhindra skatteflykt eller skydda skatteunder-
laget &beropas av medlemsstaterna.

Ett mdl dir EG-domstolen underkinde utformningen av svenska be-
stimmelser ir det s kallade X och Y-milet (X och Y mot Riksskatteverket,
C-436/00). Det avgjordes av EG-domstolen i november 2002. Rittsfallet
avser fysiska personers dverldtelser av akedier till underpris. Bestimmelser-
na finns i 53 kapitlet i inkomstskattelagen. Aven om mélet gillde bestim-
melsernas forenlighet med svil etableringsritten som den fria rérligheten
for kapital kommer jag i denna framstillning att koncentrera mig pé etab-
leringsritten.

Reglerna handlar framférallt om konsekvenserna av att en fysisk per-
son dverlater kapitalvinstbeskattade tillgingar till underpris till ett bolag
i vilket dverlataren eller en nirstdende till Sverldtaren 4r deligare. Etc typiske
fall 4r att en #gare till ett fimansbolag siljer sina aktier till ett av siljaren
kontrollerat bolag. Detta kan ligga i Sverige eller i utlandet. Svensk skatte-
ritt tilliter normalt att {6rsiljning far ske till det anskaffningsvirde man
far anvinda sig av vid den skattemissiga vinstberikningen och inte tll
det hdgre marknadsvirdet. Hirigenom uppkommer ingen skattepliktig
vinst. Siljs aktierna till ett utlindskt bolag vore det mojligt for den skatt-
skyldige att emigrera och forst direfter 6verldta aktierna i det férvirvan-
de utlindska bolaget. Sverige saknar en allmin utflyttningsskate, s kal-
lad exit tax, och har i 6vrigt endast i begrinsade fall ndgon mojlighet att
beskatta utflyttade svenskar pd deras aktievinster. Dirfor fanns det en méj-
lighet att genom foérfarandet undvika svensk skatt pa den latenta vinsten.

Frigan fick sin losning genom att fysiska personers avyttringar av kapi-
talvinstbeskattade tillgingar dll genom 4garsamband nirstdende utlindska
juridiska personer méste ske till marknadsmissigt pris. Négon specifik
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dgarandel krivs inte. Att forsiljningen skall anses ha skett till marknads-
virdet giller ocksd om det kopande bolaget-ir ett svenskt bolag i vilket det
utlindska bolaget direkt eller indirekt dger andelar. Om diremot det
kopande bolaget ir svenskt och saknar utlindsk dgare fir forsiljningen ske
till samma virde som #garen en ging i tiden forvirvat akderna till. Antag
att denne vid bildandet enbart skjutit till det lagstadgade minimikapitalet
pd 100 000 kronor, och att marknadsvirdet pa bolaget nu uppgér till 15,1
miljoner kronor. Detta betyder att forsiljning av aktierna till ect av siljaren
direktdgt svenskt bolag kan ske till priset 100 0oo kronor, men férsiljning
till ett av samme person #gt utlindskt bolag méste ske till 15,1 miljoner
kronor, med 4tf6ljande kapitalvinstbeskattning av vinsten pd 15 miljoner
kronor. Det 4r siledes en betydande skattemissig skillnad mellan fallen.
Det skall dock sigas att det framforallt dr en periodiseringseffekt, eftersom
vinsten pd 15 miljoner kronor inte férsvinner nir forsiljningen sker till ett
direktigt svenskt bolag, bland annat av det skilet att siljaren dger det
kopande bolaget och blir beskattad for vinsten nir det bolaget siljs.

EG-domstolen hade att préva om skillnaderna i behandling stred mot
artiklarna 43, 46 och 48 i EG-férdraget, det vill siga etableringsfriheten,
eller mot artiklarna 56 och 58 i EG-fordraget, den fria rérligheten f6r kapi-
tal. Aven om skattereglerna inte medférde att det rent svenska fallet var
skattefritt och de tvé 6vriga skattepliktiga, utan att vinsten (i mitt exem-
pel pd 15 miljoner kronor) med tiden skulle komma att bli beskattad
ocksd 1 det fallet foreldg dock en likviditetsnackdel. Denna nackdel kan
vara betydande om man tinker sig att personen ifrdga inte kommer att
avyttra aktierna i det kdpande foretaget forrin det dr dags for pensione-
ring, eller annu senare. Det var dirfor klart att regeln om f6rsiljning till
marknadspris direk till ett utlindskt foretag var en férbjuden restriktion
enligt etableringsritten. Domstolen kom till samma slutsats ocksd nir
det gillde forsiljning till ett svenske foretag dgt av ett utlindske bolag.
For det fall att den svenske dgaren inte dgde s& mycket av det kdpande
foretaget att denne hade ett, som det hette, obestridligt inflytande, foreldg
istillet ett brott mot artiklarna om fria kapitalrérelser.

Kunde d4 bestimmelserna rittfirdigas eller motiveras pd annan grund?
Domstolen avvisade bide argumentet att bestimmelserna fanns for att for-
hindra skatteflykt och argumentet att de krivdes pa grund av tvingande hin-
syn till allminintresset. Betriffande det forsta argumentet, att forhindra
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skatteflykt, pekade EG-domstolen pé att det visserligen 4r mojligt att i det
enskilda fallet ta hinsyn till om en skattskyldig gjort sig skyldig till miss-
bruk eller bedrigligt handlande, men att man vid sidant agerande méste
beakta gemenskapsreglernas syfte. Det maste dock ske en provning i det
enskilda fallet. Risken for skatteflykt kunde inte motivera generella regler av
dessa slag. Domstolen la sirskild vike vid ate det sirskiljande kriteriet i de
svenska reglerna, att 6verldtelsen sker till ett bolag som har bildats i enlighet
med lagstiftningen i en annan medlemsstat eller till ett dotterbolag som har
bildats i Sverige av ett sidant bolag avser just sjilva utévandet av den for-
dragsgaranterade etableringsritten. Den vore dirfor inte sirskilt mycket
vird om de svenska bestimmelserna accepterades. Skatteflyktsrisken kunde
heller inte pd annan grund motivera en inskrinkning av etableringsfriheten.

EG-domstolen konstaterade att en inskrinkning av etableringsfriheten
endast kan motiveras om den har ett legitimt syfte som 6verensstimmer
med fordraget samt kan motiveras av tvingande hinsyn till allminintres-
set, men att ocks3 i dessa fall maste dtgirden vara proportionell. Atgirden
fér saledes inte gd utdver vad som 4r nédvindigt for att uppna detta syfte.
I detta fall kommer alla férsiljningar till utlindska eller utlandsigda fore-
tag att omfattas, oavsett om siljaren 6ver huvud taget har tinkt emigrera
vid ndgon senare tidpunkt.

Domstolen avvisade ocksa argumentet att risken for en minskning av
skatteintikter utgor ett tvingande allminintresse som kan rittfirdiga
inskrinkningar i etableringsritten. Skilet till att Sverige efter en eventu-
ell utflyttning i det aktuella fallet inte kunde beskatta aktievinsterna be-
rodde snarast pé att Sverige genom ett skatteavtal med det aktuella landet
frivillige avstdtt fron ritten att beskatta aktievinster. Att omedelbart be-
skatta till marknadsvirde framstod dirmed ocksé som en alltfor kraftig
dgird i forhillande till syftet. Atgirden stir inte i proportion till syftet.
Domstolen antyder hir regler om att man skall stilla sikerhet eller andra
garantier for att sikerstilla att skatten betalas nir 6verldtaren sludigen flyt-
tar utomlands. Eftersom dessa regler skulle kunna glla alla typer av aktier
menar man troligen att oavsett om forsiljning sker direke till ett svenskt
bolag eller till ett utlindskt bolag eller dess svenska dotterbolag ska forsilj-
ning i beskattningshinseende anses ha skett till marknadspris, med bevil-
jande av uppskov i alla tre fallen.

Jag har varit ganska utférlig i beskrivningen av denna dom dirfér att
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den vicker en mingd frigor om hur en medlemsstat skall hantera ect
stort antal interna bestimmelser dir dtskillnad gors mellan transaktioner
mellan tv4 helt inhemska subjekt jimfort med grinsoverskridande trans-
aktioner, eller dir sjilva skattesubjektet (exempelvis en person) sjilv ror
sig 6ver landgrinsen till en annan medlemsstat. I det foljande skall jag
behandla ndgra av dessa frigor.

Utflyttningsskatter

Det kan hidr vara limpligt att anknyta till foregiende avsnitt och be-
handla rérligheten for individer. Arbete r en viktig produktionsfaktor.
Ett effektivt utnyttjande av humankapitalet 4r nog sd betydelsefullt for
levnadsstandarden, lika viktig som att kapital och andra produktionsfak-
torer kan flyttas runt i den stérre EU-ekonomin. Att underlitta rorlighe-
ten for individer kan till och med hivdas vara dnnu viktigare, eftersom
minniskor inte 4r lika laterérliga som andra produktionsfaktorer. Sprék,
kulturella skillnader, klimat med mera gor att européer sannolikt ir be-
tydligt mindre rérliga dn genomsnittsamerikanen. Den dagen det blir lika
naturligt f6r en stockholmare att ta jobb i Milano som for nigon som
bor i Minneapolis att flytta till San Diego 4r vi ikapp det amerikanska sam-
hillet. ‘
Dit dr det dock lingt och forutom ovriga faktorer urgdr ocksd skat-
terna ibland ett hinder for individrorligheten. Det giller sirskilt utflytt-
ningsskatterna. Dessa kan vara utformade pa olika sitt. Som jag inled-
ningsvis nimnt ligger nu ett fall fér prévning i EG-domstolen (Hughes
de Lasteyrie, C-9/02) avseende en fransk utflyttningsskatt. Den innebir
att en person som har haft sitt skatterittsliga hemvist i Frankrike, det vill
siga typiskt sett varit bosatt i Frankrike, vid utflyttning frin Frankrike
skall beskattas for kapitalvinster pa vissa storre innehav av aktier. Regler-
na giller for personer med betydande aktieinnehav, som i princip skall
uppga till 25 procent av ett bolag. Vid denna berikning skall man ligga
ihop nirstdendes innehav s3 att exempelvis forildrars och barns aktie-
innehav sammanliggs. Kapitalvinsten beriknas dll skillnaden mellan
marknadsvirdet vid utflyttningen och anskaffningskostnaden. Agarkra-
vet innebir att typiske sett drabbas huvudsakligen bolag med en begrin-
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sad dgarkrets och som ofta 4r av mindre storlek.

Syftet med de franska bestimmelserna 4r liknande det syfte Sverige har
med den s3 kallade tiodrsregeln. Lagstiftaren énskar férhindra att man
flyttar i syfte att efter utflyttningen silja sina aktier fr att undga kapital-
vinstskatt. Om man har flyttat till ett land med ingen eller lag aktievinst-
beskattning kan skattevinsten bli betydande. Den svenska tiodrsregeln inne-
bir inte att beskattning intrider vid sjilva utflytmingen. I sdillet 4r man
vid férsiljningar av svenska aktier inom en tiodrsperiod efter en utflyte-
ning fortfarande skattskyldig i Sverige for vinsten. Dirmed triffas inte en-
bart den virdestegring som uppkommit vid sjilva utflyteningstidpunk-
ten utan ocksa efterf6ljande virdestegring.

Det gar i Frankrike att f& anstind med aktievinstskatten. Ett anstdnd
ir dock villkorat. Det krivs {orstds en ansokan, men ocksd att man utser
en fransk representant som ir behorig att ta emot meddelanden med
mera. An mer betydelsefullt 4r att den skattskyldige maste stilla sikerhe-
ter. Detta kan bli ganska dyrbart, en bankgaranti kan uppga till tva pro-
cent av sikerhetsbeloppet. Om aktierna inte sélts inom fem ar efter ut-
flyttningen nedsitts skatten till noll. Tankegdngen 4r att om aktierna be-
halls s3 linge har utflyteningen inte skett av skatteskal.

Frigan som provas i EG-domstolen 4r om etableringsfriheten i artikel 43
i EG-fordraget innebir hinder for Frankrike att ha en utflyttningsskatt med
detta innehll. T skrivande stund har endast yttrandet kommit frin EG-
domstolens generaladvokat (13 mars 2003). Hans stillningstagande innebir
att utflyttningsskatten, eller om sidan inte betalas, hela anstdndsforfarandet
med de &tgirder som mdste vidtas och de dirmed uppkommande kostna-
derna, sirskilt stillandet av sikerhet, innebdr en begrinsning av etable-
ringsfriheten. Det spelar ingen roll att skattebefrielse medges efter fem ar
eftersom den skattskyldige under denna tid pa grund av skyldigheten att
stilla sikerhet varit bersvad majligheten att anvinda sin formégenhet.

Generaladvokaten fann heller inte att utflyttningsskatten kunde ritt-
fardigas. Risken for en minskning av skatteintikter 4r enligt EG-domsto-
lens rdtespraxis inte en rittfirdigandegrund. Inte heller skatteflyktsargu-
mentet godtogs av generaladvokaten. Restriktionen drabbar ju alla som
flyttar ut oavsett om man gjort detta i avsike att undgd aktievinstbeskatt-
ningen eller inte. Han foreslog i denna del en bestimmelse som var mind-

re langtgdende, nimligen att Frankrike skulle beskatta de bersrda skatt-
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skyldiga nir de efter en kort tid utomlands, under vilken tid de salt aktier-
na, atervinder till Frankrike. Inte heller p4 annan grund kunde utflyte-
ningsskatten som den ir konstruerad berittigas. Nu vintar vi pA EG-dom-
stolens avgorande i frigan. Sannolikt underkinns den franska skatten.

Forsaljning av tillgangar till underpris
mellan narstaende féretag

Féretag och foretagsgrupper behover ofta anpassa sin verksamhet for att
méta férindringar i omvirlden. Det kan exempelvis vara friga om att pro-
dukterna behéver férindras {or att svara mot dndrade konsumtionsbeteen-
den, att de har blivit for dyra att framstilla med hinsyn till konsumenters
vilja att betala fér dem eller att de tjinster som erbjuds inte lingre efterfrs-
gas p& samma sitt som tidigare. Andra exempel ir att produkterna har
blivit s3 efterfrigade att man méste hoja sin produktionskapacitet for att
mota efterfrigan. Riksdagen har insett att niringslivet fortlspande maste
anpassas till fordndrade villkor och att skattereglerna kan utgéra ett hinder
for detta. Dirfor har olika regler inforts for att underlitta ombildningar
och omstruktureringar. En del av dessa bestimmelser 4r infrda p3 grund
av EU:s 54 kallade fusionsdirektiv, vilket jag behandlat i ett tidigare avsnitt.

Ert sitt att genomfora omstruktureringar men 4nd4 undvika beskartt-
ning ir att silja tillgdngar till underpris, oftast dé till samma virde som
det siljande foretaget har tillgingarna bokférda till i skattehinseende.
Hirigenom uppkommer ingen vinst. Huvudregeln 4r dock att forsiljning-
ar till nirstiende skall ske till marknadsvirde, varfor det krivs att det finns
sirregler for undantagsfallen. Sidana sirregler finns ocksd i svensk ritt.
Ur mitt EG-rittsliga perspektiv dr den viktigaste forutsittningen for ate
acceptera underprissittningen att férvirvaren omedelbart efter forvirvet
ir skattskyldig i Sverige for inkomst av en niringsverksamhet dir till-
gangen ingdr. Overlatelser till ett svenskt foretag, oavsett om detta har ett
utlindskt moderbolag, eller till ett utlindskt foretags filial (fasta drifts-
stille) i Sverige gir dirfor normalt bra. Diremot kan inte tillgdngsoverla-
telsen ske till underpris till utlindska foretag utan filial i Sverige.

En annan komplicerande faktor nir det giller underprisreglerna ir att
om det inte ir friga om en hel verksamhet eller verksamhetsgren som
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overldts, sd maste det siljande och det képande foretaget ha rite att limna
koncernbidrag till varandra med avdragsritt vid beskattningen. Efter en
oversyn och anpassning av svensk foretagsbeskattning till EG-ritten for
nigra ar sedan, ir det dock i regel mojlige for bolag hemmahérande i
andra EES-stater att ge eller ta emot koncernbidrag. En férutsittning ir
dock att koncernbidraget limnas frén eller ges till en filial i Sverige.
Sammanfattningsvis gor Sverige skillnad mellan éverldtelser till genom
dgarsamband nirstdende svenska foretag eller utlindska foretags filialer i
Sverige och till andra nirstdende utlindska foretag. Det kan antas att detta
utgor en restriktion enligt etableringsritten. For att kunna accepteras méste
den dirfor kunna rittfirdigas med hinsyn tll att forhindra skatteflykt,
eller av tvingande hinsyn till allminintresset. Och dven om s ir fallet, 4r
dtgirden proportionell? Finns det mindre ingripande dtgirder, sdsom exem-
pelvis ett uppskovssystem som skulle uppné samma skydd av skatteunder-

laget? Kan ett sddant i sig innebira en restriktion?

Transfer pricing eller internprissattning

Transfer pricing 4r den sammanfattande benimningen pa prissittning av
grinsoverskridande transaktioner mellan nirstdende foretag. P4 svenska
anvinds ofta termen internprissittning, dven om den termen sakligt sett
passar bra ocksa pé transaktioner mellan nirstiende svenska féretag. Den
internationellt accepterade normen for prissittning mellan nirstiende
foretag brukar kallas f6r “arm’s length principle” eller armlingdsprinci-
pen. Artikel 9 i det skatteavtal som antagits av OECD fér att tjina som
modell nir stater sinsemellan sluter bindande skatteavtal i syfte att undan-
réja internationell dubbelbeskattning med mera, ger uttryck fér denna
princip och detsamma giller f6r EU:s skiljedomskonvention. Armlingds-
principen ir ett verktyg for fordelningen av skattebasen mellan olika lin-
der och kan dirfér ocksd ses som ett sitt att tillgodose ett nationellt fis-
kalt intresse. Ocks& Sverige har i 14 kapitlet, 19 och 20 paragraferna i in-
komstskattelagen en internprissittningsregel byggd pi denna princip.
Armlingdsprincipen innebir att nirstiende foretag skall handla med var-
andra som om de var p4 armlingds avstind, det vill siga som om de inte ir
nirstiende. Prissittningen dem emellan skall siledes vara marknadsmissig.
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Bestimmelserna finns for att sikerstilla att internationella fSretagsgrupper
inte genom prissittningen p& varor och tjanster flyttar vinster frén ett land
till ett annat, ndgot som kan vara lonsamt om den ena staten har en hogre
bolagsskattesats in den andra. Aven om det ir samma skattesats har nd de
berorda staterna ett intresse av att prissittningen 4r marknadsmissig for att .
sikerstilla atc respektive stat far sin ritumitiga del av koncernvinsten.

Nu kan det ifrigasittas om armlingdsregeln 4r i 6verensstimmelse med
artikel 43 1 EG-fordraget. Om det internt i en medlemsstat finns sirskilda
regler genom vilka man dlldter underprissittning vid overltelse av till-
gingar innebir kravet pd marknadsprissittning vid transaktioner med kon-
cernbolag hemmahérande i andra medlemsstater, att beskattningen senare-
liggs eller kanske aldrig intrider, jaimfért med om motsvarande transaktion
hade skett med ett koncernbolag hemmahérande i en annan medlemsstat. T
sddana fall foreligger en restriktion mot etablering i en annan medlemsstat
enligt artikel 43 | EG-fordraget. En sidan olikbehandling har vi i svensk ritt.

Det kan vara intressant att piminnas om att Sverige en ging i tiden
faktiskt hade bestimmelser som medgav uppskov med beskattning av varor
som sldes till koncernbolag i andra linder. Mekanismen for detta var s3
kallade internvinstkonton. Ett svenskt moderforetag som salt lagertill-
gangar dll ett utlindske dotterféretag och dir dessa lagertillgingar vid
beskattningsérets utging fanns kvar oslda hos dotterforetaget, medgavs
avdrag for avsittning till ett internvinstkonto. Internvinstkontona hade
ett samband med tidigare reserveringsmojligheter for lagertillgingar, och
togs dirfor bort tillsammans med dessa i samband med skattereformen
1991. Aven om internvinstkontona hade ett begrinsat tillimpningsom-
rade, visade de i varje fall pd en mgjlighet till uppskov med internvinster.

I den mén som uppskov kan medges idag, kan man diskutera om det
inte féreligger en inskrinkning i etableringsfriheten. Om ett svensk moder-
bolag siljer inventarier eller lagertillgdngar till ett utlindske dotterbolag
kan, med EG-domstolens argumentering som stéd, hivdas att detta skall
kunna ske till underpris. Den enda anledningen till att underprissittning
inte tillats ir den utlindska faktorn.

Mot detta skall stillas att just nir det giller prissittningen pd transak-
tioner mellan tvd koncernforetag med hemvist i olika stater r den interna-
tionella normen armlidngdsprincipen. Det behover naturligtvis inte fore-

ligga ett motsatsférhillande mellan armlingdsregeln och en uppskovsre-
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gel. Uppskovet blir ju nédvindigt just dirfér att man tillimpat marknads-
missiga priser. Man skall heller inte bortse frin att mingden transaktioner
som en uppskovsregel skulle komma att anvindas p& dr mycket stor. De
hanteringsmissiga problemen kan darfor kriva en hel del 6verviganden.
Slutligen skall jag peka pa att internationella transaktioner mellan nir-
stdende kan vara foremdl for sirskilda krav pa de skattskyldiga att doku-
mentera och att informera skattemyndigheten om olika férhallanden. De
amerikanska bestimmelserna pd omréidet utgor ett exempel pa detta. Den-
na dokumentationsplikt 4r sirskilt betungande nir det giller internpris-
sittning. Det 4r méinga frigor som skall besvaras i samband med dokumen-
tationen. Dessutom ir upplysningsplikten sanktionerad med sirskilda
avgifter. Tyskland haller p4 att inf6ra sédana krav och ocksd i Sverige finns
forslag om dokumentationskrav. Dessa extra krav p4 dokumentation med
mera vicker frigor om de ir forenliga med artikel 43 i EG-fordraget.

Europabolaget

Ministerrddet har antagit en f6rordning om Europabolag. Ett europabo-
lag (SE-bolag, "societas europea”) ir ett publikt aktiebolag. Ett SE-bolag
kan bildas pd olika sitt, men gemensamt 4r att bildandet pd ett eller
annat sitt berdr minst tvd medlemsstater. Det kan vara friga om att tvd
bolag hemmahérande i olika medlemsstater bildar ett europabolag
genom fusion, att tvd eller flera bolag gemensamt bildar ett SE-holding-
bolag, att ett (publikt) aktiebolag kan ombildas till ett SE-bolag om aktie-
bolaget sedan tvi &r tillbaka har ett dotterbolag i en annan medlemsstat
eller att ett SE-bolag bildar dotterbolag som ocksd 4ir SE-bolag. Ett SE-
bolag registreras i en viss medlemsstat men har méjlighet att flytta sin re-
gistrering till en annan medlemsstat.

Det ir sirskilt intressant att notera vad som i preambeln uttalas om
syftet med europabolagsforordningen. Dir anges bland annat att "Genom-
forandet av den inre marknaden och den férbittring av den ekonomiska
och sociala situationen i hela gemenskapen detta bér leda till kriver, for-
utom slopande av handelshindren, en omstrukturering av produktionstak-
torerna si att de anpassas till gemenskapens dimension. For att s3 skall

kunna ske, dr det av storsta vike att de foretag vilkas verksamhet inte
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begrinsar sig till att tillgodose rent lokala behov kan utforma och fullfslja
omorganisationen pi gemenskapsnivd.” Medlemsstaterna anges vidare
vara skyldiga att inte diskriminera eller oberittigat sirbehandla europa-
bolag eller ha oproportionerliga inskrinkningar i ritten att bilda europa-
bolag eller att flytta dess site.

Jag far hir n6ja mig med att peka pa att europabolagsforordningen ytter-
ligare spir p4 malkonflikterna. For att europabolagen skall bli effektiva och
kunna uppfylla sitt syfte pé gemenskapsnivén, fr inte skattereglerna inne-
bira oférsvarbara inskrinkningar. Redan ritten att flytta registreringen
kommer for svenskt vidkommande att utgéra ett problem, eftersom detta
kan innebira att en skatteeffekt kommer att intrida. Férordningen trider i
kraft den 8 oktober 2004. An s linge har inte skattefrigorna l6sts, dven om
forslag finns om att utvidga fusionsdirektivet till att omfatta europabolag.

Forlustutjdmning over landgranserna?

Konflikten mellan EG-fordragets krav pa icke-restriktioner i férhallande
till etableringsritten och ritten f6r medlemstaterna att bevaka sitt skatte-
underlag kan stillas pé sin spets i och med att EG-domstolen skall préva
malet Marks & Spencer. Detta handlar om de brittiska skattereglerna for
forlustutjimning inom en foretagsgrupp. I Sverige kallas motsvarande skat-
teregler for koncernbidrag och ir en ritt for ett foretag i en koncern (i detta
sammanhang definierat som att ett foretag dger mer 4n 90 procent av ett
annat foretag) att i deklarationen dra av ett bidrag till ett annat koncernfs-
retag. Hirigenom kan ett overskott i det givande bolaget reduceras och
istillet tas upp till beskattning hos det mottagande bolaget. Hos detta bolag
kan bidraget utnyttjas mot ett underskott i rorelsen och den sammanlagda
skattebérdan i koncernen reduceras dirmed. De brittiska reglerna om s
kallad group relief innebir istillet att underskottet i ett féretag vid beskatt-
ningen flyteas till ett annat koncernforetag som har ett 6verskott, varvid
detta dverskott kommer att reduceras. Effekten blir siledes densamma.
Bade i Sverige och i Storbritannien giller emellertid att man bara tilldter
utjimning mellan de delar av koncernen som ir skattskyldiga inom landet.
Négon utjimning av forluster uppkomna i en annan medlemsstat tillats
inte eftersom det inhemska skatteunderlaget d4 kommer att minska till
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foljd av utlindska forluster. Till saken hor emellertid att om den utlindska
verksamheten har drivits direkt av ett inhemskt bolag i form av en filial till-
dter Sverige och Storbritannien att forlusterna i filialen fir dras av mot den
inhemska inkomsten. Den avdragsritten skall ses mot bakgrund av att pd
motsvarande sitt kommer ett senare 6verskott i den utlindska filialen att bli
beskattat hos bolaget. Detsamma giller inte om verksamheten utomlands
bedrivits i form av ett dotterbolag. Beskattningsritten till detta bolag har
normalt sett enbart dotterbolagsstaten. Om dirfor underskottet i dotterbo-
laget fir dras av hos moderbolaget finns det, som de flesta nationella skatte-
reglerna ser ut for nirvarande, normalt ingen mojlighet att i moderbolags-
staten beskatta senare 6verskott uppkomna i det utlindska dotterbolaget.

I milet som EG-domstolen nu ska avgora, Marks & Spencer, hivdar
bolaget dock att det skall ha ritt att utnyttja underskott uppkomna i
bland annat dess franska dotterbolag. Denna ritt foljer enligt bolaget av
etableringsritten i artikel 43 i EG-férdraget och tankegéngen ir att om
motsvarande etablering gjorts inom landet hade underskottet kunnat ut-
nyttjas av moderbolaget. Nir mélet provades i Storbritannien av U.K. Spe-
cial Commissioners ansdg de att de brittiska bestimmelserna 6verhuvud-
taget inte stred mot artikel 43 | EG-fordraget. Man uttalade vidare att dven
om man intog en annan stindpunke kunde bestimmelserna rictfirdigas
med hinsyn dll det nationella skattesystemets systematik och inre sam-
manhang och dirtill var restriktionen proportionell, det vill siga, den var
inte mer omfattande 4n vad som krivs for att uppni sitt syfte.

Nu ligger alltsd detta mal f6r avgdrande i EG-domstolen. Flera kom-
mentatorer har ansett att bestimmelserna visst strider mot artikel 43 i EG-
fordraget, och att det avgérande dirfor 4r om man kan rittfirdiga restrik-
tionen. Man pekar p3 att det finns mindre ingripande sitt att skydda skatte-
underlaget, dir metoden som anvindas for forluster i utlindska filialer
kan anvindas. I sddana fall innebir detta att moderbolaget far avdrag for
forlusterna, men att nir dotterbolaget senare genererar ett 6verskott skall
dessa beskattas hos moderbolaget. Det finns en hel del tekniska frigor,
savil avseende avdragsritten for dotterbolagsforluster i sig och betrif-
fande jaimférelsen med filialformen, men det skulle hir vara for omfattan-
de att gd in pd dem. Det ricker med att konstatera att det 4r fullt mojlige
att Marks & Spencer vinner i EG-domstolen, och i sidana fall kommer
samma problemstillning upp for svenskt vidkommande; skall ett svenske
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bolag kunna ge koncernbidrag till ett utlindskt koncernbolag som inte
kommer att beskattas for koncernbidraget i Sverige?

Vad kan medlemsstaterna gora?

Det 4r inte ldte att vara finansminister i ridande EG-skattemiljé. P4 punkt
efter punkt underkinner EG-domstolen nationella skattebestimmelser
for framforallt féretag. Bestimmelserna har i regel inte primirt inforts for
att forhindra eller forsvéra etableringar i utlandet. Syftet har ibland varit att
direkrt skydda det nationella skatteunderlaget, som fallet ir med de nedan
behandlade tyska tunnkapitaliseringsreglerna. Ibland har lagstiftaren pa
nationell nivd dnskat underlitta ett effektivare utnyttjande av de ekono-
miska resurserna och dirfor infért mojligheter, med anvindande av olika
juridiska tekniker, till uppskov med skatten i samband med ombildning-
ar och omstruktureringar. I samband med dessa littnadsregler har inforts
begrinsningar avseende olika slag av utlindska transaktioner for att skydda
skatteunderlaget. I sistnimnda fall har man ofta egentligen bara foljt samma
ansats som i fusionsdirektivet, nimligen att underlitta f6r ombildningar
fram till den punkt dir medlemsstaten fakriskt forlorar skatteunderlag.

Vilka ir de huvudsakliga alternativen, och hur relaterar dessa till kra-
vet pi att vara forenligt med EG-fordraget samtidigt som de skall svara
mot mélen att sdvil tillfredsstilla medlemstaternas fiskala behov, det vill
siga f3 intikter for att finansiera den 6nskade vilfirdspolitiken, som att
skattereglerna utformas sd att de bidrar till ett effektivare utnyttjande av
produktionsfaktorerna? Det forefaller finnas tre huvudsakliga scenarier.
Det forsta innebir att den nuvarande utvecklingen fortsitter, det andra
att medlemsstaterna inom ramen for det befintliga regelsystemet forsoker
forena malen, och det tredje att l6sningarna soks EU-niva.

Det forsta innebir siledes status quo. Medlemsstaterna forsoker pd
egen hand anpassa sina bestimmelser si att de i enlighet med lojalitets-
plikten ir forenliga med EG-fordraget. Ar det d2 mojligt att anpassa de
interna bestimmelserna s att de i4r i dverensstimmelse med EG-fordraget
samtidigt som de skyddar skatteunderlaget pa ett sitt som inte forhind-
rar ett dynamiskt niringsliv? Det kan ofta visa sig vara svért, dirfor att EG-
domstolen tolkat EG-fordraget s att i stort sett de flesta tyngande be-
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stimmelser innebdr en restriktion eller diskriminering. Ett exempel
utgor det ovan behandlade X och Y-fallet. Det Sverige onskar sikerstilla
var att en svensk individ inte forst kan silja aktierna i sitt svenska bolag
till ett utlindskt bolag fér samma pris som han eller hon en ging képte
aktierna och sedan flytta ut for att silja aktierna i det utlindska bolaget.
Dirfor krdvs i detta fall att forsiljningspriset sitts till marknadsvirdet,
vilket underkidndes av EG-domstolen dirfor att motsvarande forsiljning
till ett svenskt bolag hade kunnat ske utan omedelbara skattekonsekven-
ser. Sverige kan enkelt anpassa reglerna till EG-fordragets krav genom att
kriva att ocksd interna forsiljningar skall ske till marknadsvirdet, men
detta skulle leda till att dynamiken i niringslivet forsimras.

Finansdepartementet har dnnu inte fitt ndgot forslag frén den utred-
ning som for nirvarande har att 6verse ett antal foretagsskattefragor, si vi
vet 4nnu inte om detta dr den vdg som kommer att antridas. Men fran
andra linder kommer oroande signaler. De tyska tunnkapitaliseringsre-
glerna underkindes i fallet Lankhorst-Hohorst (Lankhorst-Hohorst, C-
324/00). Tunnkapitalisering, eller thin capitalization, innebir att ett moder-
bolag finansierar ett dotterbolag huvudsakligen med lan istillet for med
aktiekapital. Detta sker eftersom dotterbolaget har avdragsritt for line-
rintor, men inte for utdelningar. Om moderbolagsstaten har ligre skatte-
sats 4n dotterbolagsstaten dstadkommes hirigenom att vinster flyttas och
en ldgre sammanlagd skattekostnad for koncernen uppnis. Detta forso-
ker vissa stater, ddribland Tyskland, motverka med tunnkapitaliseringsreg-
ler. Dessa kan exempelvis innebira att om lén frin ett moderbolag 6ver-
stiger en bestimd relation till aktiekapitalet omklassificeras den 6versti-
gande delen till eget kapital. Dirmed behandlas utbetalade rintor som
icke avdragsgill utdelning. Tunnkapitaliseringsregler brukar typiske sett
bara vara tillimpliga i forhéllande till utlindska koncernféretag. Inom ett
land 4r det ju normalt en enhetlig bolagsskattesats. D4 spelar en vinstéver-
flyttning mindre roll och dessutom kan samma resultat oftast uppnds
genom koncernbidragsregler eller liknande.

Tysklands svar pd EG-domstolens avgérande har blivit att foresld en
utvidgning av tunnkapitaliseringsreglerna till att omfatta ocksd tyska
moderbolags finansiering av tyska dotterbolag. Det 4r nigot osikert hur
forslaget ser ut i sina detaljer. Men et likstillande av tyska och utlindska
moderbolag kommer natutligtvis ate tillfredsstilla EG-férdragets krav.

177



BERTIL WIMAN

Men det sker genom att for internt bruk ha regler som dir ir i stort sett
onddiga. Det ir naturligtvis inte till nigon storre glidje ate alla fir det
lika illa. Ocksd Nederlinderna har reagerat i denna rikining pa Bosal
Holding-domen (Bosal Holding, C-168/01). Den innebar att det neder-
lindska avdragsforbudet for kostnader hinférliga till investeringar i aktier
i dotterbolag, aktier vilka kan avyttras skattefritt och pa vilka utdelningar
likaledes ir skattefria, ansigs strida mot etableringsritten. Avdragsférbu-
det kom nimligen i praktiken nistan enbart att gilla finansiering av ut-
lindska dotterbolag. Nederlindernas aktuella forslag till indringar innebir
forsimringar for investeringar i inhemska dotterbolag.

Det andra scenariet innebir att man 4ndrar intern ritt si att den inte
strider mot EG-foérdraget, men gor det genom att utstricka den interna
regeln till att omfatta ocksd grinsoverskridande transaktioner. For att an-
kayta till X och Y-mélet igen, en méjlighet ér att ha kvar bestimmelsen
men medge ett uppskov med beskattningen. For att minska risken for att
det underkiinns av EG-domstolen kunde man avstd frén ett krav p4 att den
skattskyldige skall stilla sikerhet. Sannolikt borde bestimmelserna om
uppskov med kapitalvinsten tillimpas enhetligt i alla de fall d4r en forsilj-
ning av aktier sker till ett eget bolag, vare sig det ir ett svenskt, ett utlindske
bolag eller ett svenskt bolag dgt av ett utlindske bolag. Sverige borde i detta
exempel ocksd avstd frin att kriva avskattning i samband med utflyttning,

Ar detra mojlige utan are riskera att forlora skatteintikter? I den ut-
strickning som Sverige pa grund av ett skatteavtal avstétt frén att beskatta
personer med hemvist i en annan stat 4r risken naturligtvis uppenbar i
det anvinda exemplet. Man kan férstds mota denna risk med att for-
handla om skatteavtalet med den andra medlemsstaten, men det 4r nog
ofta lattare sagt dn gjort. Det kan dock noteras, att ett multilateralt skat-
teavtal for hela EU har sina foresprakare, och ett sidant férutom pé av-
talsfronten ocksd betriffande medlemsstaternas interna ritt sannolikt
skulle leda till en inte ovisentlig harmonisering. I andra fall nir det inte
ir friga om utflyttning gir det ldttare. S& ir fallet om man tilldter under-
prisforsiljningar av olika slag till utlindska koncernféretag. Skattskyldig-
heten fér uppskovet dvilar ett subjekt som dr hemmahorande i Sverige
och som vi dirfor kan beskatta.

Ett problem med uppskov 4r att fi information om nir de omstindig-
heter har intriffat som utloser dterforingen av uppskovet, och ocksa att
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kunna driva in skatten f6r det fall att den skateskyldige inte frivilligt gér
detta. Men hir har EU kommit en bit pé vig genom olika informations-
utbytes- och handrickningsdirektiv. Det nyligen antagna sparandedirek-
tivet innehiller ocks3 bestimmelser om automatiskt informationsutbyte
om rintor. Symptomatiskt dr dock att tre linder (Belgien, Luxemburg och
Osterrike) istillet for att medverka i informationsutbyte fir ta ut en kill-
skatt pd rintor. Hirmed belyses ett grundliggande problem med detta
handlingsalternativ, nimligen att de nationella skattereglerna delvis ar s3
olika att informationsutbyte och liknande inte 4r tinkbara eller ens maj-
liga. Om en annan medlemsstat 6verhuvudtaget inte beskattar vissa trans-
aktioner, till exempel aktievinster, torde det inte vara s3 litt att f3 infor-
mation frén den staten om just aktieforsiljningar.

Denna andra vig ir sannolikt den som allmint sett 4r den politiskt moj-
liga. Den bér vara mojlig att fortsitta pd betriffande personbeskattningen.

Det tredje scenariot 4r att harmonisering av skattereglerna sker pi EU-
nivd. Att hela inkomstskatterdtten skulle std infor en snar harmonisering
ir naturligtvis inte fallet. Inte heller pd medelling dll l&ng sike 4r detta
helt sannolikt. Men p3 bolagsbeskattningens omréde kan utvecklingen
nu ha gt sd lingt att vi har kommit till vigs dnde. Det ér pa detta om-
ride som ett antal frigor miste 16sas gemensamt eftersom medlemssta-
terna inte har haft viljan eller ens méjligheten att férindra sina skattesys-
tem 3 att dessa kan mota kraven som EG-fordrager stiller och tillfreds-
stilla de nationella fiskala behoven samtidigt som de sikerstiller de Gver-
gripande mélen om ett effektivt utnyttjande av resurser. Det viktiga 4r att
de skatterittsliga reglerna om hinsynstagande till koncerner inte skall pa-
verkas av landgrinser, s att fortlopande ombildningar kan ske och att
forlustutjimning mellan de olika enheterna kan dga rum. Aven i vrigt
miste grinséverskridande kép och forsiljningar av foretag underldteas
for att {8 produktionsresurserna dit dir de effektivast kan utnyttjas.

Jag tror inte det 4r méjligt att f& bolagsskatteregler som uppfyller de
stillda mélen om detta skall ske pd nationell viag. Man skall komma ihag
att for bolagsbeskattningens del kan jimforelse géras med de regler som
skulle ha gillt om motsvarande ombildning etcetera hade dgt rum 1 USA.
Det 4r dir betriffande den mest betydelsefulla inkomstskatten, den fede-
rala, ointressant i vilken delstat de olika koncernbolagen ir hemmahé-
rande. Fusioner och andra ombildningar kan som regel ind4 ske med upp-
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skjuten beskattning. Skall de nationella europeiska bolagsskattereglerna
harmoniseras kan detta inte ske tillrickligt effektivt om det inte dger rum
p4 EU-niva. Jag vill dock betona att det i och for sig dr mest betydelse-
fullt att sjilva skattereglerna harmoniseras, s att bolag och koncerner
enbart har ett regelsystem efter vilket de skall berikna sin skattepliktiga
inkomst. Vart skatten gir 4r med denna utgéngspunkt mindre betydelse-
fullt, och den kan dirfér ga dill medlemsstaterna.

Det ir bland annat mot den hir bakgrunden man fir se de férslag till
forindringar pd bolagsbeskattningens omride som tagits av kommissionen.
Bland annat har férslaget om Home State Taxation frin den si kallade
Stockholmsgruppen, med Sven-Olof Lodin som en av férgrundsgestalter-
na, accepterats som en framkomlig vig av kommissionen. Forslaget inne-
bir i korthet att det dr bolagsskattereglerna i moderbolagets hemviststat
som skall ligga till grund fér berikningen av hela koncernens inkomst,
oavsett i vilken stat de olika dotterbolagen ir hemmahérande. Det blir si-
ledes endast en uppsittning regler for koncernen att f6lja. Diremot inne-
bir forslaget att varje stat i vilken koncernen ir verksam skall f3 beskatta
sin del av den sammanlagda koncerninkomsten. Inkomsten skall fordelas
efter en nyckel, exempelvis koncernens omsittning i respektive jurisdik-
tion. Home State Taxation borde bli det forsta steget i enhetliga skattereg-
ler for niringslivet oavsett hemviststat inom EU. Slutmalet borde dock
vara ett skattesystem som pa EU-nivan fullt ut kan konkurrera med USA.

Kallor och litteratur

En insikesfull svensk lirobok dr EG-skatterdits (lustus Forlag, 2000) skriven
av Kristina Stihl och Roger Persson Osterman. Den behandlar huvud-
sakligen de materiella reglerna. Bland annat analyseras innebérden av de
olika artiklarna i EG-fordraget, och didrmed ocksa etableringsritten. Ben
Terra och Peter Wattel kom hdsten 2001 ut med den tredje upplagan av
European Tax Law (Kluwer Law International) och ir didrmed négot
aktuellare. Intressanta synpunkter av relevans i detta sammanhang kom-
mer ocks fram i Stihls och Persson Ostermans artikel EG-ritten och skyd-
det for den svenska skattebasen, i Svensk Skattetidning 2002 s. 21-50.
Europabolaget har inte behandlats sirskilt utforligt ur skattesynpunkt,
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men frdn svensk horisont kan nimnas Nils Mattssons uppsats Some Re-
[lections on the European Company from a Tax Point of View, publicerad i
Scandinavian Studies in Law, volym 44, 2003. Konsekvenser av svenska
skatteregler i samband med forsiljning av aktier har behandlats bland
annat av Bertil Wiman i Aktiedverlitelser till underpris. Uppsatsen &ter-
finns i Liber Amicorum Gustaf Lindencrona (Norstedts, 2003).

Kommissionen tog i oktober 2001 ett storre initiativ pa bolagsbeskatt-
ningens omrade. Den 23 oktober publicerade kommissionen Towards an
Internal Market without tax obstacles, KOM(2001)582 Final. Hir angavs
en strategi for att dstadkomma en harmoniserad skattebas for bolag med
verksamhet i flera medlemsstater. Ett av frslagen anammade Home State
Taxation. International Bureau of Fiscal Documentation (IBFD) gav 2001
ut boken Home State Taxation av Malcolm Gammie och Sven-Olof Lodin.
Kommissionens uttalande behandlas av Krister Andersson i EU-kommis-
stonens foretagsskattestudie, Skattenytt 2002 s. 81-94. De svenska bolags-
skattereglerna anpassades till rittsutvecklingen inom EU genom lagstift-
ning som tridde ikraft 1 januari 2001, se proposition 2000/01:22 Anpass-
ningar pd foretagsskatteomrdder till EG-fordraget, och en lirobok som be-
handlar dessa och andra frigor hir aktuella frigor 4r Bertil Wiman, Be-
skattning av foretagsgrupper (Norstedts, 2002).

Utflyttningsskatter var ett av huvudimnena vid International Fiscal
Associations kongtess i Oslo &r 2002, se The tax treatment of transfer of
residence by individuals, volume LXXXVIIb, (Kluwer Law International,
2002). Generalrapporten forfattades av Luc de Broe se s. 19—78, och Kers-
tin Malmer specialrapporten Emigration taxes and EC law.

De formella beteckningarna p& de direktiv och férordningar som
behandlas i uppsatsen ir: fusionsdirektivet (90/34/EEG), informations-
utbytes- (77/799/EG) och handrickningsdirektivet (76/308/EG), det
nyligen antagna sparandedirektivet (2003/48/EG), samt férordning nr
2157/2001/EG om Europabolag.

For den intresserade kan rekommenderas att f6lja utvecklingen genom
de alster som publiceras i Skattenytt och Svensk Skattetidning. Fran IBFD
kommer tv4 tidsskrifter, European Taxation och Bulletin for International
Fiscal Documentation, och Kluwer ger ut Intertax och EC Tax Review.
Tax Notes International 4r en amerikansk tidsskrift men innehiller ofta
EG-skatteritsligt material av intresse.
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Fran styrinstrument till intaktskalla:
Kan EU réadda bolagsskatten?

av Jan Sédersten

Beskattningen av aktiebolagens vinster tillhér utan tvekan de mest upp-
mirksammade delarna av skattesystemet. Fran beslutsfattarnas sida har bo-
lagsskatten debatterats och utretts, men ocksé utbyggts och politiskt ut-
nyttjats mer 4n ndgon annan likvirdig del av skattelagstiftningen. Det in-
ternationella vetenskapliga intresset for bolagsbeskattningen, inom discip-
liner som nationalekonomi och skatteritt, 4r ocksd péfallande.

Det vetenskapliga och politiska intresset for bolagsbeskattningen kan
tyckas sté i skarp kontrast till det ringa bidrag skatten ger till att finansie-
ra den offentliga verksamheten. Beskattningen av foretagens vinster var
linge en stadigt vikande intiktskilla, inte bara i Sverige utan ocksd i de
flesta industrialiserade vistlinder. Intikterna frin exempelvis den sven-
ska bolagsbeskattningen kom att mer 4n halveras i forhdllande till BNP
frin mitten av 1950-talet till mitten eller slutet av 1980-talet. Genom den
kraftiga stegringen av det totala skattetrycket under denna tidsperiod kom
bolagsskattens andel av offentlig finansiering dirmed ocksd att minska
frén knappt 15 procent till mellan 3 och 4 procent.

En viktig faktor bakom den alltmer blygsamma fiskala roll bolagsskat-
ten kom att spela fram till slutet av 1980-talet var det vixande intresset hos
statsmakterna att utnyttja beskattningen av bolagens vinster som ett medel
i finanspolitiken. Nyorienteringen i detta avseende blev sirskilt tydlig nir
den snabba och ganska problemfria tillvixten under efterkrigstiden ebbade
ut under 1970-talet. Mer in tidigare kom den ekonomiska politiken i in-
dustrilinderna d4 att inriktas p3 att frimja kapitalbildning och produkti-
vitet och for detta syfte kom bolagsbeskattningen att bli ett av de frimsta
och mest utnyttjade medlen.

Med de stora skattereformerna i de vistliga industrilinderna i slutet av
1980-talet och bérjan av 1990-talet dndrades synen pé bolagsbeskattningen
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som ckonomisk-politiskt styrmedel. Den nya inriktningen innebar en 6kad
betoning av marknadernas roll for ett effektivt resursutnyttjande, och en
anpassning till en vixande tveksamhet vad giller bide det méjliga och énsk-
virda i en styrning av investeringarna. Under parollen ”tax-cut-cum-base-
broadening” fasades de styrande inslagen i bolagsbeskattningen ut, och de
formella skattesatserna reducerades kraftigt. For svenskt vidkommande
handlade det om en halvering av skattesatsen, och breddning av skatte-
baserna — med avskaffade investeringsfonder och lagerreserver — for att
inte reformen skulle férorsaka forlorade intikter for statskassan.

Det ekonomisk-politiska intresset for bolagsbeskattningen bestir emel-
lertid, ocks? efter skattereformerna. Utgingspunkterna for detta intresse dr
dock delvis annorlunda och bestims av bdde den vixande internationella
oppenheten i den svenska ekonomin och av medlemskapet i EU. Den skat-
tepolitiska diskussionen inom EU handlar nu — precis som i samband med
skattereformerna — om att sikerstilla en utformning av foretagsbeskatt-
ningen som ger forutsittningar for ett effektivt resursutnyttjande inom
unionen och fér en marknadsstyrd ekonomisk tillvixt. Men den handlar
ocksd om de enskilda lindernas méjligheter att for framtiden kunna bevara
bolagsskatten som en betydelsefull intikeskilla, i takt med att en vixande
skattekonkurrens linderna emellan framtrider som ett allt pétagligare hot.
Hir 4r EU béde en del av problemet — den ékande integrationen underliit-
tar kapitalrorligheten och didrmed ocksd foretagens majligheter att anpassa
sig till skillnader i skattetryck mellan linderna — och en del av dess l6sning,
eftersom unionen ir en potentiellt viktig arena for en framtida skattepoli-
tisk samordning. Ett viktigt mél fér denna samordning bér vara att for-
hindra att skattekonkurrensen urartar till ett “race to the bottom”.

I denna uppsats, som fortsittningsvis dr disponerad i fyra avsnitt,
diskuteras &versiktligt olika problem i dagens bolagsbeskattning mot
ovanstiende bakgrund. I avsitt tv4, efter denna inledning, presenteras de
gillande svenska skattereglerna och deras bakgrund, och med hjilp av
ndgra enkla sifferexempel 4skidliggdrs hur bolagsbeskattningen styr fore-
tagens investeringskostnader. Avsnittet ger ocksd en kort rekapitulation
av hur bolagsbeskattningen utnyttjats som medel i den ekonomiska poli-
tiken under de gingna decennierna, och hur en ny och mer restriktiv
instillning till investeringsstyrning signalerades genom den stora skatte-
reformen i bérjan av 1990-talet.
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I avsnitt tre sitts svensk bolagsbeskattning in i sitt internationella sam-
manhang, och bland annat redovisas resultat frin flera omfattande kom-
parativa utlindska studier. Till dessa hor den detaljrika genomgéng av hur
aktiebolagen beskattas inom unionens 15 medlemslinder som publicera-
des av EU-kommissionen i oktober 2001 och som tydligt ger en bild av
den internationella konkurrenskraften i svensk bolagsbeskattning. Tillging-
liga data visar ocksé hur skattereformerna i vistvirlden fortsatt under 1990-
talet, i en process med ofta upprepade reduktioner i de formella skatte-
satserna. En intressant — och delvis paradoxal — observation ir att bolags-
beskattningen efter skattereformerna dnyo tycks ge ett vixande finansie-
ringsbidrag till det offentliga. For Sveriges del har bolagsskatteintikterna
i stort sett fordubblats sedan slutet av 1980-talet i relation till BNP och
till den totala skatteuppbérden, och motsvarande giller for genomsnittet
av OECD-linderna och fér de nuvarande 1§ EU-medlemmarna.

En intressant, fast svirbeddmd friga, som behandlas i avsnitt fyra, gil-
ler drivkrafterna i denna utveckling, och de lingsiktiga konsekvenserna
for bolagsbeskattningen som finansieringskilla for det offentliga. Speci-
ellt kan man stilla frigan om reformerna i bolagsbeskattningen genom-
forts i syfte att dstadkomma ett mer neutralt skattesystem, som i mindre
utstrickning styr foretagens beteende i olika avseenden eller om de fort-
gdende omliggningarna i beskattningen mera handlar om en ckande kon-
kurrens linderna emellan om investeringar och skatteunderlag. Uppsatsen
avslutas i avsnitt fem, som dels sammanfattar vad som hittills uppnétts
inom EU for att skattemissigt underlitta kapitalrérligheten, dels disku-
terar behovet av ett visentligt utokat samarbete for att férhindra det “race
to the bottom” som enligt manga bedémare nu tycks vara p& ging. Om
det fiskala utbytet av bolagsbeskattningen starkt begrinsas kan statsmakter-
na tvingas dverutnyttja andra och mer snedvridande intikeskillor for att
sikerstilla den offentliga finansieringen.

Hur beskattas bolagsvinsterna och varfor?

Den svenska bolagsbeskattningen har numera en férhéllandevis enkel
konstruktion. Skattesatsen ir 28 procent och skatten tas ut pd en beskatt-
ningsbar vinst som framkommer efter det att féretagets forsiljningsinkoms-
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ter minskats med olika avdragsgilla kostnader. Till dessa hér naturligtvis
16ne- och materialkostnader, men ocksé avskrivningar for realkapitalets ld-
rande och férslitning. Skattelagstiftningen sitter 6vre grinser i form av
tilldtna avskrivningstider. Maskiner och inventarier far till exempel skrivas
av pé fem r, och byggnader pd mellan 25 och 50 4r, beroende pé typ och
anvindningsomride. Ett komplicerande inslag i bolagsbeskattningen 4r
emellertid den under 1990-talet inférda méjligheten att skjuta upp skat-
ten pé en del av vinsten. Foretagen far skattefritt sitta av en fjirdedel av
sina vinster till en s4 kallad periodiseringsfond, men avsatta medel maste
dterforas till beskattning efter sex &r. Virdet for det enskilda féretaget av
denna skattekredit beror av diskonteringsrintan, det vill siga den finan-
sieringskostnad (kapitalkostnad) foretaget riknar med. Ar diskonterings-
rintan exempelvis 10 procent, ir arrangemanget likvirdigt med en gene-
rell rabatt i bolagsskatten pa cirka tre procentenheter, frin 28 till 25 pro-
cent.

Enligt gillande regler ir rintekostnader for l&n fullt avdragsgilla, men
diremot inte kostnaderna for att forrinta det kapital aktiedgarna har sat-
sat i foretaget. Eftersom foretagets finansidrer — langivare och aktieigare
— betalar skatt bide f6r rinteinkomster och for avkastningen pd eget ka-
pital i form av utdelningar och virdestegringsvinster, finns didrmed en klar
asymmetri i skatteuttaget frin foretaget. Den del av (brutto-)vinsterna som
gar till rintor enkelbeskattas (enbart hos lingivaren), medan det egna kapi-
talets avkastning dubbelbeskattas (forst hos foretaget och sedan hos aktie-
dgaren). Dubbelbeskattningen av det egna kapitalet och dess ekonomiska
verkningar i olika avseende har varit en bide vetenskapligt och politiskt
kontroversiell friga, till vilken vi dterkommer i avsnitt fyra nedan.

Om bolagsskattesystemet numera fir uppfattas som timligen enkelt och
litedverskddligt och utan direkta styrande inslag, blir omdémet om regel-
verket fore 1991 4rs skattereform ett annat. Ett avgorande steg mot efter-
krigstidens svenska bolagsskatt togs redan 1938, da den tidigare progressiva
vinstbeskattningen avskaffades. 1938 ars reform innebar att man 6vergick
frén en progressiv till en proportionell vinstskatt, samtidigt som féretagen
fick rite till s kallad fri (omedelbar)avskrivning av maskiner och inven-
tarier. En viktig motivering till denna reform var att ge foretagen bittre
mdjligheter till konsolidering, det vill siga till att pd skattemissigt gynn-
samma villkor kunna behalla vinstmedel i verksamheten.
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Att foretagen skulle stimuleras till konsolidering har i sjdlva verket varit
en av huvudprinciperna for bolagsbeskattningen under hela efterkrigs-
tiden. Konsolideringen drevs fram genom en kombination av & ena sida
ett beskattningshot i form av en hog formell skattesats och & andra sidan
goda mojligheter for féretagen att bilda s kallade obeskattade reserver,
det vill siga undgé skatt genom att behilla vinstmedlen i féretagen. En
andra huvudprincip har varit att méjligheten till konsolideringen skulle
vara villkorlig. Genom olika specialregler knéts den nimligen direkt till
foretagens investeringsverksamhet. Bara genom att investera i realkapital
kunde foretagen lingsiktigt hlla nere sin skattebelastning. Den villkorade
konsolideringslinjen kom i praktiken att medfora att skatteuttaget blev
mycket ojimnt fordelat mellan olika grupper av féretag. Vinnarna var de
foretag som hade haft goda vinster och som expanderat snabbt och stadigt,
forlorarna de som stagnerat och haft dalig lonsamhet.

Den tredje huvudprincipen fér den svenska bolagsbeskattningen har
varit att ge statsmakterna medel att aktivt styra investeringsverksamheten.
Syftet med styrningen var ursprungligen att jimna ut konjunkturvariatio-
nerna i foretagens investeringar, men med uppkomsten av underskott i
vara utlandsbetalningar frén mitten av 1960-talet blev mélet att ocksd mer
generellt hdja investeringsnivin inom frimst industrin, for att langsiktigt
oka exportformagan och bygga bort underskotten. Fér att paverka investe-
ringsbesluten tillfordes lagstiftningen dirfor olika specialregler, bland vilka
den frimsta och mest vilkinda gillde investeringsfondssystemet.

Det gamla bolagsskattesystemet med dess inriktning p konsolidering
kom lange att uppfattas som tillvixtbefrimjande i svensk skattedebatt. I
den ekonomisk-politiska diskussionen i det sena 1980-talet, med dess dkade
betoning av marknadernas roll for ett effektivt resursutnyttjande, kom sys-
temet emellertid att alltmer ses som ett hinder fér en nédvindig struk-
turomvandling inom niringslivet. Med den stora skattereformen frin
1991 med dess inriktning pé ligre skattesatser och firre och mindre gene-
rosa avdrag overgavs ocksd i stort sett de gamla principerna for foretags-
beskattningen. Men den nya inriktningen, som innefattade en halvering
av skattesatsen, frin 57 till f6rst 30 procent och senare till den nuvarande
nivdn pi 28 procent, en avveckling av investeringsfondssystemet och ett
principiellt avstdndstagande ocksi frin andra typer av investeringsstyran-
de instrument, manifesterades den tveksamhet som vixt fram under slu-
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tet av 1980-talet vad giller bide det méjliga och det onskvirda i en styr-
ning av investeringarna.

Beskattningen paverkar foretagens investeringar i realkapital via i huvud-
sak tv4, delvis sammanhingande, kanaler. Skatteuttaget inskrinker for det
forsta pd mojligheterna att finansiera investeringsprojekten genom egna
vinstmedel, si att — allt annat lika — en stérre del av projekten méste finan-
sieras via externa killor, det vill siga med l&n eller med tillskott av nytt
dgarkapital. For det andra begrinsar beskattningen investeringsurvalet
genom att driva upp férrintningskraven. Firre investeringar blir Insam-
ma att genomféra di beskattningen skjuter in en kil mellan investerings-
projektens avkastning fére skatt och den avkastning lingivarna och aktie-
dgarna fir efter skatt pd sitt sparande. Den skatteekonomiska forskning-
en har i sirskilt hog grad gillt just denna andra aspekt pé beskattningens
verkningar och det finns i dag en omfattande litteratur med bade teoretisk
och empirisk inriktning om sambanden mellan skattereglernas utform-
ning, forrintningskravet fore skatt — den s§ kallade kapitalkostnaden — och
investeringsefterfrigan.

I allminhet giller att kapitalkostnaden bestims bdde av skattesatsen
och av reglerna for hur den beskattningsbara vinsten skall beriknas. Ge-
nom olika omliggningar i dessa regler kan statsmakterna ocksd pé ett
ganska drastiske sitt styra kapitalkostnaderna. Ett exempel kan klargora.
En investering som finansieras med eget kapital maste vid 25 procents
bolagsskatt ge 8 procents avkastning fore skatt for att ge finansidrerna 6
procents avkastning efter skatt, férutsatt att skatten tas ut pa den "verk-
liga” (det vill siga ekonomiskt korrekta) vinsten frdn investeringsobjektet.
Men om den skattemissiga avskrivningen av realinvesteringarna fir goras
i en snabbare takt 4n som 4r ekonomiskt motiverat, si att den beskatt-
ningsbara vinsten blir ligre 4n den “verkliga” vinsten, sjunker kapital-
kostnaden. En del av investeringsutgiften kan d4 nimligen finansieras med
en rintefri skattekredit, vars storlek beror bide av takten i den skatte-
miissiga avskrivningen och av den formella skattesatsen. Ett viktigt special-
fall av snabb skattemissig avskrivning ér att féretagen medges s& kallad
fri eller omedelbar avskrivning av investeringsprojekten. Vid omedelbar
avskrivning och 25 procents bolagsskatt kan en fjirdedel av finansierings-
kostnaden (vid direktavskrivning blir skattekreditens andel av finansie-
ringen alltid lika med skattesatsen, i detta fall 25 procent) tickas av den
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rintefria skattekrediten. Det betyder, i detta fall, att tre fjirdedelar av in-
vesteringen behover finansieras med eget kapital for vilket 4garna kriver
avkastning. Kapitalkostnaden faller dirmed till 6 procent (=0.75x0.06/
(1-0.25)), det vill siga till samma nivd som det férrintningskrav dgarna
stiller (fére personliga skatter). Direktavskrivningen har dirmed elimi-
nerat bolagsskattens fordyrande inverkan pd kapitalkostnaden.

En motsvarande reduktion i kapitalkostnaden kan uppnis ocksé ge-
nom att man vid berikningen av beskattningsbar vinst later foretagen
kombinera olika specialregler. Ett exempel pd detta dr det gamla och inter-
nationellt uppmirksammade investeringsfondssystemet, som erbjéd en
kraftig skatterabatt, jimférbar med den som uppnas genom omedelbar
avskrivning av investeringarna. I praktiken kan den exakta inverkan av bo-
lagsbeskattningens hela regelverk pa kapitalkostnaderna vara svér att ange.
For svenskt vidkommande hinger svérigheterna samman bide med kom-
plexiteten i reglerna och med att féretagen under ling tid ofta inte utnytt-
jat, eller kunnat utnyttja, alla tillgingliga avdragsmajligheter. Vad som ir
sirskilt viktigt 4r emellertid att vi med stor sikerhet kan utga frén att kapi-
talkostnaderna faktiskt har betydelse for investeringarna. Bedémningar-
na av styrkan i denna effekt varierar visserligen i den vetenskapliga litte-
raturen, men aktuella studier pekar pé att investeringsefterfrigans elasti-
citet med avseende pé kapitalkostnaden skulle ligga i ett intervall mellan
(minus) 0,25 och (minus) o0,5. En elasticitet pd exempelvis (minus) 0,3 be-
tyder att en halvering av kapitalkostnaden, dstadkommen genom en sinkt
bolagskatt (se sifferexemplen ovan), skulle 6ka storleken pa det realkapital
i form av maskiner och byggnader foretagen efterfrigar med 15 procent.
Det 4r en avseviird effekt, som vil motiverar det starka ekonomisk-poli-
tiska intresset for bolagsbeskattningen.

De elasticitetstal som nimnts hir ir av betydelse for att bedma bolags-
beskattningens langsiktiga effekter pd investeringsvolymen och kapital-
intensitetens utveckling inom foretagssektorn. Kapitalintensiteten — alltsd
mingden realkapital per sysselsatt — dr i sin tur, enligt gingse ekonomisk
teori, av betydelse for arbetsproduktivitetens utveckling, vilken i sin tur
visar sig vara en visentlig bestimningsfaktor till reallénernas utveckling.
En annan och svérare friga 4r emellertid i vilken utstrickning bolags-
skatten har varit — och kanske fortfarande dr — anvindbar for att stabili-
sera samhillsekonomin. Att déma av den svenska forskningen pa omra-
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det, som hinfér sig till tiden fore skattereformen, har dtminstone vissa
konjunkturpolitiskt motiverade utbetalningar av medel frin investerings-
fonderna haft en pataglig och tidsmissigt vil avgrinsad effekt p& industri-
investeringarna. Andra tgirder inom bolagsbeskattningens ram har dock
verkat med en avsevird tidsfordrojning, vilket stiller stora — och alltfor
stora — krav pa en framforhdllning i den ekonomiska politiken. Det finns
ocksd skal att tro att férutsittningarna for en framgéngsrik investerings-
styrning avsevirt forsimrades éver tiden. Férsimringarna sammanhinger
emellertid frimst med det ekonomisk-politiska verutnyttjandet av inves-
teringsfondssystemet och med att foretagen helt enkelt saknade vinstut-
rymme att utnyttja de allt generdsare konsolideringsreglerna och investe-
ringsrabatterna.

Svensk bolagsskatt i internationellt perspektiv

Hur forhaller sig d det svenska systemet for att beskatta bolagsvinsterna
till motsvarande system i vira viktigaste konkurrentlinder och inom EU?
Problemet med en sidan internationell jimféreise av bolagsbeskattning-
en ir att beskattningens tyngd inte bara bestdms av den skattesats som gil-
ler, utan ocksé av de minga ginger invecklade regler som inforts for att
berikna den beskattningsbara vinsten.

Till regelverkets komplexitet kommer ocksa fragan om vad som mer
exakt bor menas med beskattningens tyngd. Skall vi for en viss forfluten
tidsperiod mita och jamféra hur mycket skatt som tagits ut ur foretagens
vinster? For en ekonomisk analys ir det investeringsbesluten som 4r det av-
gorande, vilket betyder att vi méste forsoka tillimpa ett mer framétblick-
ande synsitt. Det betyder i sin tur att vart intresse i forsta hand maste kon-
centreras till frigan hur beskattningen inverkar pa féretagens kapitalkost-
nader. Kapitalkostnaden med hinsyn till skatt ir i sjilva verket den vikti-
gaste komponenten di man inom skatteforskningen bestimmer den s&
kallade effektiva skatrebelastningen.

Det mest anvinda och uppmirksammade mattet giller den ¢ffeksiva
marginella skattebelasmingen f6r nyinvesteringar. Den marginella skatte-
belastningen kan inte direkt observeras, men den kan teoretiskt beriknas

med hjilp av konventionella investeringskalkyler. Sidana kalkyler gor det
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majligt att berdkna storleken av den “kil” bolagsskatten skjuter in mellan
avkastningen fore skatt pa marginella investeringsobjekt — projekt som
precis ticker sina kostnader — och den avkastning efter skatt som limnas
till foretagets dgare och langivare. Den effektiva marginalskatten anger
helt enkelt hur mycket procentuellt ligre avkastningen ir efter skatt i
finansidrernas hinder, jaimfort med avkastningen fére skatt pd de margi-
nella investeringsobjekten (det vill siga kapitalkostnaden).

De skattereformer som inleddes redan i mitten av 1980o-talet i Storbri-
tannien och USA och sedan efterhand féljdes i storre delen av den indust-
rialiserade vistvirlden innebar for bolagsbeskattningens del bade sinkta
skattesatser och bredare skattebaser, det vill siga firre och mindre geners-
sa avdrag. I figur 1 redovisas forst utvecklingen under de senaste tv de-
cennierna av medianvirdet av den formella skattesatsen (inklusive olika
lokala skatter) f6r EU:s nuvarande 15 medlemmar. Figuren visar en stadig
och pataglig minskning dver tiden fran drygt so procent 1982 till 35 pro-
cent 2001. Motsvarande data f6r USA, som inkluderats f6r jimférelsen,
visar ett tydligt nivaskift 1987, fran so till 38 procent, féljt av en pitaglig
stabilitet i nivén for skattesatsen. Samma sak kan sigas gilla for Sverige,
efter den mycket kraftiga nedjusteringen i samband med den stora skatte-
reformen 1991.

BOLAGSSKATTESATS 1982-2001
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Figur 1. Formell bolagsskattesats i Sverige, EU15 och USA, aren 1982-2001

Kélla: Institute for Fiscal Studies, webbplatsen www1.ifs.org.uk/corptaxindex.shtml

Reduktionerna i bolagsskattesats innebar allt annat lika sinkta kapital-
kostnader och forbittrade investeringsincitament, medan de breddning-
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ar i skattebaserna som samtidigt ingick i reformpaketen hade motsatt ver-
kan. For att bedoma nettoeffekten pa foretagens kapitalkostnader och ef-
fektiva marginalskatt krivs dirfor en granskning och utvirdering av re-
formpaketens exakta inneh&ll for varje enskilt land, vilket 4r en bdde om-
fattande och svir uppgift. 1 en nyligen publicerad uppsats av Devereux-
Griffith-Klemm (2002) redovisas ett {6rs6k till en sddan utvirdering, som
ocksd utnyttjats for att berdkna just effektiva marginalskaster. 1 figur 2, som
bygger pd data frin denna uppsats, visas den effektiva marginalskatten f6r
de 15 medlemslinderna i EU, med sirredovisning av Sverige, och for USA.
Berikningarna for figur 2 forutsitter finansiering med enbart eget kapital
och att foretagens reala avkastningskrav efter bolagsskatt 4r 10 procent.
Kalkylerna giller vidare enbart investeringar i maskiner och anliggningar.

Den svenska skattereformen innebar enligt figuren en viss sinkning av
den effektiva marginalskatten. Att nedjusteringen bara var begrinsad trots
den mycket kraftiga reduktionen i formell skattesats ssmmanhinger med
att bolagen samtidigt forlorade tidigare av- och nedskrivningsmajligheter
(bland annat avskaffades majligheten att skattemissigt undervirdera lager-
tillgingar och investeringsfondssystemet, som under den aktuella tidspe-
rioden fungerade som en generell skatterabatt). Fér USA gillde motsatsen,
det vill siga att basbreddningarna i viss utstrickning drev upp kapital-
kostnader och effektiv marginalskatt. Genom de olika EU-lindernas bo-
lagsskattereformer foll emellertid medianvirdet for den effektiva margi-
nalla bolagsskatten frén drygt 25 procent 1982 till 20 procent 2002.

EFFEKTIV MARGINALSKATT
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Effektiv marginalskatt
I

Figur 2. Effektiv marginalskatt (procent) i EU och USA 1982-2002

Kalla: Institute for Fiscal Studies, webbplatsen www1.ifs.org.uk/corptaxindex.shtml
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EU-kommissionens hela 800 sidor ldnga rapport Company taxation in the
internal market, som publicerades i oktober 2001, ger ytterligare mojlighe-
ter att belysa den internationella konkurrenskraften i den svenska bolags-
beskattningen. Studien innehéller en detaljerad genomgang och jimférel-
se av hur aktiebolagen beskattas inom unionens 15 medlemslinder. I Ta-
bell 1 ges ett urval av resultaten frin denna studie, baserade pa de skatte-
regler som var aktuella 2001

Tabell 1. Kapitalkostnader och effektiv bolagsskatt for 15 EU-lander 2001

1 2 3 | a4 | s 6 7
Kapitalkostnad vid finansiering med
Formell Eget . Lan (35%) Effektiv Effektiv
Land skattesats kapital Lan Eget kapital | marginal- |genomsnitts-
(65%) skatt skatt
Belgien 40,2 8,0 3,5 6,4 22,1 32,5
Danmark 30,0 7.3 4,6 6,3 21,3 26,3
Tyskland 394 8,0 44 6,7 25,8 33,3
Grekland 37,5 74 35 6,0 171 29,3
Spanien 35,0 7,7 41 6,4 22,4 29,6
Frankrike 36,4 8,7 48 73 31,8 34,2
Irland 10,0 5.9 5.2 57 11,6 10,6
Italien 41,3 47 36 4,3 -15.9 248
Luxemburg 375 77 3,7 6,3 20,6 30,4
Nederlénderna 35,0 7,8 4.1 6,5 23,1 29,9
Osterrike 34,0 6,6 4,1 57 127 25,9
Portugal 352 7,6 4,0 6,3 211 29,3
Finland 29,0 73 4,6 6,4 21,3 25,7
Sverige 28,0 26,7 4,3 59 14,7 22,8
Storbritannien 30,0 7.7 4,8 6,9 25,2 27.9

Kélla: European Commission, Company Taxation in the Internal Market, samt egna berakningar.

I tabellens kolumn 2 visas den formella skattesatsen. Det kan direkt kon-
stateras att den svenska skattesatsen 2001 var nist ligst bland de 15 EU-
linderna, efter Irland med en skatt pé endast 10 procent. Som jimforelse
kan ocksd noteras att bolagsskatten var 35 procent i USA och 39,5 procent
i Kanada. Som redan framgitt av figur 1 ovan har trenden under det se-
naste decenniet vad giller bolagsskattesatserna varit tydligt nedatgdende,
och EU-rapporten redovisar flera notabla férindringar ocksd under de
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allra senaste dren. Frin rapportens basir, som ir 1999, till 2001 (se tabel-
len ovan) hade hela 8 av de 15 linderna reducerat sina skattesatser. De
nordiska linderna med liga bolagsskattesatser framstér alltsa inte lingre
som kraftigt avvikande.

Kolumnerna 3 och 4 i tabellen visar EU-studiens berikningar av skatte-
reglernas inverkan pa foretagens kapitalkostnader vid finansiering med
lan och eget kapital. Till skillnad frin vad som giller for de kalkyler som
redovisats i figur 2 forutsitts i tabell 1 ett realt avkastningskrav efter bolags-
skatt pé s procent. Kapitalkostnaden i kolumnerna 3, 4 och s ir just den
forrintning fore skatt som krivs av foretagets nyinvesteringar for att klara
detta avkastningskrav efter skatt. Kalkylerna forutsitter vidare en infla-
tion pé 2 procent per ar — inflationen groper ju ur det reala virdet av de
skattemissiga avskrivningarna, men medfér ocksd en skattemissig fordel
vid linefinansiering eftersom foretaget fir dra av sina nominella lane-
rintor (inklusive den del av rintan som 4r en kompensation f6r inflatio-
nens urgropning av linens realvirde).

Som framgir ir kapitalkostnaden vid lénefinansiering genomgiende
avsevirt ldgre 4n vid egenfinansiering och forklaringen 4r den asymmetri
i bolagsbeskattningen som diskuterades ovan: Linerintor 4r avdragsgilla
vid beskattningen, till skillnad frin aktiesigarnas avkastningsansprik som
miste tickas med bolagsbeskattade vinster. Vid ldnefinansiering 4r kapi-
talkostnaden ocksd — med undantag av Irland — ligre 4n avkastningskravet
efter skatt (5 procent). Forklaringen till detta 4r kombinationen av den
nimnda avdragsritten f6r nominella linerintor och méjligheten till skatte-
miissiga avskrivningar i snabbare takt dn som #r ekonomiskt motiverat
(accelererad avskrivning). Foretaget kan helt enkelt gora avdrag som sam-
manlagt dverstiger nuvirdet av vinsterna frin de marginella linefinansie-
rade investeringsprojekten.

I kolumn s i tabellen har kapitalkostnaderna vid egen- och linefinan-
siering i kolumnerna 3 och 4 vigts samman med vikterna 0,65 och 0,35.
Vikterna 4r godtyckligt valda (samma som i EU-studien), och paverkar
dessutom rangordningen mellan de 15 linderna, eftersom rangordningar-
na varierar mellan kolumnerna 3 (egenfinansiering) och 4 (Ianefinansie-
ring). De resulterande siffrorna i kolumn § kan dock litt riknas om med
andra antaganden om foretagens finansieringsval. Nista steg i analysen
blir s att berikna den effektiva marginalskatten som den procentuella
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skillnaden mellan kapitalkostnaden enligt kolumn 5 och avkastningskra-
vet efter skatt pd 5 procent. Den svenska (sammanvigda) kapitalkostna-
den pd 5,86 procent ger exempelvis en effektiv marginalskate p (5,86-5)/
5,86 = 14,7 procent.

Kalkylerna i tabell 1 visar (nistan) genomgaende hur den effektiva mar-
ginalskatten kraftigt understiger den formella bolagsskattesatsen, vilket
kan uttryckas sd att den vinst foretagen maste ta upp till beskattning (skat-
tebasen) ir mindre dn den ekonomiskt korrekta vinsten. Kolumn § visar
tydligt att Sverige intar en gynnsam position ocksé i friga om den effek-
tiva marginalskatten. Bara Italien, Irland och Osterrike bland de 15 Lin-
derna har ligre marginalskatt pé nyinvesteringar.

Som diskuterats i tidigare avsnite dr kapitalkostnaden — p3 samma
sitt som den effektiva marginalskatten — en viktig bestimningsfaktor for
foretagens investeringsbeslut. Med kapitalkostnaden som urvalsinstru-
ment kan foretagen bestimma vilka investeringsprojeke som ir virda att
genomfora och vilka som mdste forkastas. Men f6r vissa andra si kalla-
de diskreta beslut — det kan gilla ett multinationellt féretags beslut om
till vilket land en viss produktionsanliggning skall lokaliseras — 4r det
inte bara den skattemissiga behandlingen av de marginella investerings-
projekten som ir av betydelse. Om ett foretag viljer mellan flera olika
linder d3 det giller att lokalisera och bygga upp en viss produktionsan-
laggning, kommer féretaget — allt annat lika — rimligen att vilja det
land som har den ligsta formella skattesatsen, dven om linderna kan
erbjuda samma kapitalkostnad och marginella skattebelastning. Den
lagsta formella skattesatsen ger nimligen den ligsta beskattningen av
en eventuell "6veravkastning”, det vill siga avkastning utéver den som
motsvarar kapitalkostnaden. Ett métt som fingar in beskattningen av
savil kapitalkostnaden ("normalavkastningen”) som av ”6veravkastning-
en” ir den effektiva genomsnittliga skattesatsen, som visas i kolumn 7 i ta-
bell 1.

Den effektiva genomsnittsskatten i kolumn 7 giller for investerings-
projekt med en antagen avkastning pa 15 procent fore skatt. Projekten sigs
vara intramarginella just i den meningen att de ger en avkastning som
overstiger kapitalkostnaden (det vill siga avkastningen for de marginella
projekten, som ges i kolumn s i tabellen). Méttets innebord framgér enk-
last, om vi delar upp projektets avkastning i tvd delar, en del som motsva-

194



FRAN STYRINSTRUMENT TILL INTAKTSKALLA: KAN EU RADDA BOLAGSSKATTEN?

rar kapitalkostnaden (enligt kolumn s) och en del som ir projektets "6ver-
avkastning”. Den del som motsvarar kapitalkostnaden beskattas defini-
tionsmissigt med den effektiva marginalskatten (se kolumn 6), medan
“overavkastningen”, det vill siga mellanskillnaden mellan kapitalkostna-
den och avkastningen pd 15 procent, drabbas av den formella bolagsskatte-
satsen (se kolumn 2). For exempelvis Sverige, med en kapitalkostnad pa
5,86 procent, kan den effektiva genomsnittsskatten fér den intramargi-
nella investeringen med en avkastning pd 15 procent fore skatt dirfor

tecknas

0,147%5,86+0,28* (15—5,86)
15

=0,228=22,8%

dir 0,147 (14,7 procent) ir den effektiva marginalskatten och 0,28 (28
procent) den formella skattesatsen. Den effektiva genomsnittsskatten
for Sverige pa knappt 23 procent 4r som framgar av tabellen den ligsta i
EU-kretsen, med undantag for Irland, vars extremt laga formella skatte-
sats sitter landet i en klass for sig. Den siffra man kan rikna fram for
den effektiva genomsnittsskatten dr dock uppenbart starkt beroende pé
vilken avkastning som antas for de intramarginella investeringsprojek-
ten. Ju hégre denna avkastning dr — vid given kapitalkostnad — desto
storre betydelse fir den formella skattesatsen, som drabbar "6veravkast-
ningen”. Om vi i vira kalkyler gradvis hojer projektens avkastning, kom-
mer i sjilva verket siffran for den effektiva genomsnittsskatten att succes-
sivt stiga frén den nivd som ges av den effektiva marginalskatten (giller
for investeringar som inte ger ndgon 6veravkastning) till nivan for den
formella bolagsskattesatsen (giller for investeringar med extremt stor 6ver-
avkastning).

Den formella bolagsskattesatsen har alltsd sirskild betydelse f6r den
effektiva genomsnittsskatten, som i sin tur — enligt bide teori och empi-
riska undersékningar — 4r viktig f6r bland annat multinationella foretags
lokaliseringsval. Men den formella skattesatsen har betydelse ocksé for in-
citamenten till internationell skatteplanering. Lonsamheten i att utnyttja
olika bokféringsmissiga manipulationer (genom artt till exempel styra
transferpriserna, alltsd de priser som nirstdende foretag tillimpar i sina
inbordes affirsrelationer) for att fordela om vinstredovisningen inom en

stor multinationell koncern i syfte att minimera det totala skatteuttaget
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bestims uppenbart av skillnaderna i formell bolagsskatt mellan de linder
i vilka koncernen 4r verksam. Ocksa den finansiella planeringen kan sty-
ras av de formella skattesatserna, till exempel s att koncernen koncent-
rerar sin uppléning till de linder dir rintekostnaderna kan dras av mot
en hog formell skattesats. Att Sverige — tillsammans med Norge och Fin-
land - hade en i férhéllande till omvirlden ldg bolagsskattesats under en
stor del av 1990-talet bidrog dirmed sikerligen ocksé till att bevara
bolagsbeskattningen som en givande intiktskilla for det offentliga. Till
denna friga skall vi emellertid dterkomma nedan.

Den slutsats som framkommer ur figur 2 och tabell 1, och som baseras
pa tvd aktuella studier, 4r sammanfattningsvis att den svenska bolagsbe-
skattningen vid en internationell jimforelse framstir som gynnsam for
foretagen. Samma allminna karakdiristik har framkommit ocksa ur tidi-
gare internationella jimforelser. Den forsta studien av detta slag, dir den
numera allmint tillimpade mitmetodiken forst utvecklades, publicera-
des redan i bérjan av 1980-talet och innefattade en jimforelse av kapital-
och bolagsbeskattningen i USA, England, Vistryskland och Sverige. Flera
uppdateringar och vidareutvecklingar har sedan publicerats, och sirskilt
kan dé framhallas den mycket omfattande OECD-rapporten Zaxing Pro-
fots in a Global Economy, frdn 1991. OECD redovisar i denna skrift en jim-
forelse mellan 23 medlemslinder, dir den internationella konkurrens-
kraften i den svenska bolagsbeskattningen tydligt framgr. Irland och
Grekland, f6ljt av Sverige, uppvisade de ligsta kapitalkostnaderna, det
vill siga de ligsta effektiva marginalskatterna.

Lat oss slutligen se vad de senaste decenniernas omliggningar i bolags-
skattesystemen, med drastiskt sinkta skattesatser och breddade skatteba-
ser, betytt for de offentliga finanserna. Figurerna 3 och 4 visar bolagsskat-
teintikterna i procent av BNP och av totala skatteintikter. P4 samma
sitt som i de tidigare figurerna jimfors data for USA och for de 15 EU-lin-
derna, med sirredovisning av Sverige. Uppgifterna omfattar ren 1965—
2000, och data har himtats frin OECD:s skattestatistik.
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Figur 3. Bolagsskatteintékternas andel av BNP 1965-2000
Kalla: OECD Revenue Statistics 2001
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Figur 4. Bolagsskattens andel av totala skatteintakter 1965-2000
Kalla: OECD Revenue Statistics 2001

De mest dramatiska forindringarna dver tiden géller f6r USA, dir vi note-
rar en pataglig och fortlopande reduktion i bolagsskattens andel av BNP
och av totala skatteintikeer fram till mitten av 1980-talet, det vill siga till
tidpunkten f6r den stora skattereformen. Under de féljande dren skedde
en viss uppging i bada kvottalen. Ocksé for svenskt vidkommande 6ll
intikterna frin bolagsbeskattningen, i relation till BNP och totalt skatte-
uttag, till 1980-talets borjan for att sedan 6ka markant efter skatterefor-

men. For hela gruppen av EU-linder — dir genomsnittstalen déljer varia-
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tioner mellan de enskilda linderna och utvecklingen 6ver tiden jimnas ut
— noteras i huvudsak stabila intikter, dock med en tydlig uppging mot
periodens slut.

Resultaten frén figurerna 3 och 4 kan sigas vara paradoxala — hur kan
skattereformer med kraftigt minskade skattesatser och stationira eller till
och med fallande effektiva marginalskatter leda till ett 6kat fiskalt utbyte?
Niégot uttémmande och fullt trovirdigt svar pa denna friga kan knappas
ges utan nirmare undersokningar for de enskilda linderna. Ett férsta och
allmint konstaterande dr emellertid att de redovisade méitten bestims av
en rad faktorer, som inte alla ir relaterade till just bolagsskattesystemets
utformning. Bolagssektorns storlek varierar exempelvis mellan olika lin-
der, bland annat beroende p4 skillnader i niringslivets struktur, och detta
bestimmer i sin tur ocks3 foretagsvinsternas andel i BNP. Ocks4 trend-
missiga forindringar i den funktionella inkomstférdelningen mellan ar-
bete och kapital, liksom konjunkturmissiga variationer i vinstutveckling-
en, spelar roll. Fér svenskt vidkommande kan man bland annat peka pd
den starka dterhimtningen i vinstliget efter de djupa krisdren i bérjan av
1990-talet som en viktig faktor bakom uppgéngen i bolagsskatteintikter-
na. Men uppenbart kan ocksd omldggningarna i beskattningen — for Ir-
lands del med en skattesats pa endast 10 procent — ha medfért ett 6kat in-
fléde av bade finansiella och reala investeringar som i sin tur 6kat basen
for bolagsbeskattningen i enskilda linder. Laga formella skattesatser kan
vidare locka till bokféringsmissiga omdisponeringar i de multinationella
foretagskoncernernas vinstredovisning. Den sirstillning som Sverige — till-
sammans med Norge och Finland — skaffade sig genom att vara ledande i
friga om att dra ner skattesatserna har emellertid, som redan papekats,
successivt forsvunnit genom langtgdende skattesatssinkningar ocksa i and-
ra linder.

Skattereformernas drivkrafter och behovet
av internationellt samarbete

De stora skattereformer som genomfordes under loppet av ett drygt decen-
nium i de flesta vistlinder, med bérjan i England och USA vid mitten av
1980-talet, hade tydliga gemensamma drag: Breddad bas i person- och fére-
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tagsbeskattningen, sinkta skattesatser och en mer enhetlig konsumtions-
beskattning (moms). I flera linder — diribland Tyskland — har bolagsskat-
tereformerna dock bedrivits i etapper, med viktiga forindringar i slutet
av 1990-talet eller bérjan av 2000-talet. En intressant, fast svirbedomd,
friga dr vilka drivkrafterna varit i denna utveckling. Speciellt kan man
stilla frigan om reformerna i bolagsbeskattningen genomforts i syfte att
dstadkomma ett mer neutralt och effektivitetsbefrimjande skattesystem,
som i mindre utstrickning styr féretagens beteende i olika avseenden
eller om det handlar om en 6kande konkurrens linderna emellan om in-
vesteringar och skatteunderlag.

Den skatteekonomiska forskningen har under de senaste decennierna
tydligt visat hur de gamla bolagsskattesystemen med hoga skattesatser
och smala skattebaser i kombination med avdragsrirt for lanerintor upp-
muntrade till skattestyrda felinvesteringar och systematiskt inverkade pa
foretagens val mellan olika finansieringsformer. De konstaterade skevhe-
terna i beskattningen framhélls ocksd som viktiga problem i den skatte-
politiska diskussionen, bade i de anglosaxiska linderna och i Norden. En
naturlig tolkning 4r dirfor att skattereformerna, som reducerade mycket
av de tidigare ojimnheterna i beskattningen, just handlade om neutrali-
tet och en strivan att ge bittre forutsittningar for ett effektive resursut-
nyttjande i ekonomin. England och USA var féregingarna, titt foljda av
de nordiska linderna, i en process som med exemplets makt drog med
sig de flesta industrialiserade vistlinderna.

En delvis annorlunda tolkning, som framfrts i aktuell forskning, tar i
stillet fasta pd att de hoga formella skattesatserna gav foretagen starka
incitament till olika former av skatteplanering. Dessa incitament paver-
kades inte alls av det faktum att foretagen fore reformerna ocksé hade
tillgdng till generdsa av- och nedskrivningsmojligheter. Tanken ir att
foretagen over tiden skaffat sig allt bittre mojligheter att styra vinstredo-
visningen med hjilp av olika bokforingsmissiga transaktioner for att ex-
ploatera skillnader i formell skattesats mellan olika linder. Det kan gilla
manipulation av transferpriser, anpassningar i finansieringsvalet (till ex-
empel genom att ldna ut frén ligskattelinder till dotterbolag i hégskatte-
linder) eller andra motsvarande atgirder. For att begrinsa dessa incita-
ment har enskilda linder reducerat sina skattesatser, samtidigt som man

sokt hilla uppe nivan for de egna skatteintikterna genom att minska
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utrymmet for skattefri av- och nedskrivning. Resultatet har blivit en fort-
gdende konkurrens mellan linderna om skatteintikterna, i en process
med kraftiga nedjusteringar i de formella skattesatserna och oférindrade
eller bara svagt fallande effektiva marginalskatter (kapitalkostnader).

Enligt en tredje och niraliggande tolkning, som ocksd den ir forenlig
med observationen att foretagens kapitalkostnader och effektiva marginal-
skatter bara minskat i begrinsad omfattning, handlar skattereformerna
ocksi om en konkurrens linderna emellan om de sirskilt [d6nsamma fore-
tagen och de sirskilt goda investeringsprojekten. Som framgatt ovan kan
en given kapitalkostnad och effektiv marginalskatt uppnis genom manga
olika "paket” av skattesatser och regler for hur skattebasen riknas fram.
Men ju ligre den formella skattesatsen ar i ett sidant paket, desto ligre
blir skatten p4 eventuell "6veravkastning” i féretagen, det vill siga avkast-
ning utéver den som krivs for att ticka investeringsprojektens kapital-
kostnader. Lag formell skattesats gynnar alltsd de ”intramarginella” inves-
teringsprojekten och dirmed ocksi de sirskilt vinstgivande foretagen.
Om regeringarna uppfattar sidana féretag och projekt som speciellt vir-
defulla f6r den egna ekonomin och om hégvinstféretagen dessutom ses
som mer internationellt rorliga 4n andra féretag, har vi hir yteerligare en
forklaring till skattereformernas inriktning. Ocksd denna form av skatte-
konkurrens, med dess inriktning pa att attrahera och behélla de allra bista
foretagen, blir litt en sjilvforstirkande process, dir linderna anpassar
storleken och takten i skattesatssinkningarna efter hur motsvarande skatte-
system utvecklas i omvirlden. Processen befrimjas sannolike ocksa av olika
ekonomisk-politiska beslut inom och utom EU fér att reducera handels-
hinder och underlitta kapitalrérligheten.

Mycket talar for att de formella skattesatserna i bolagsbeskattningen
kommer att sinkas ytterligare under de nirmaste aren, och att konkurren-
sen om fdretag och investeringar blir en viktig motor i denna process. En
intressant illustration till hur situationen kan uppfattas ges i den svenska
regeringsforklaringen i september 2003, dir det bland annat hivdas att
kapitalbeskattning och bolagsskatter behover ses 6ver om de "visentligt
avviker fran eurolinder i vr nirhet” . De linder som avses hir ir i forsta
hand Finland och Tyskland, som enligt aktuella uppgifter planerar ytter-
ligare skattesatsreduktioner, under de nivéer som rapporterats i tabell 1.

Med hinvisning till regeringsforklaringen — vars innebord tydliggjordes
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av finansministern med argumentet att det handlade om Sveriges relativa
position — och andra politiska dokument kan man se en klar risk for ett
“race to the bottom”, dir linderna bjuder under varandra i konkurrensen
om investeringar och skatteunderlag. Tvd omstindigheter behover emel-
lertid framhallas.

Den férsta giller distinktionen mellan effektiv marginalskatt och effek-
tiv genomsnittsskatt. I en liten 6ppen ekonomi, dir det fysiska produk-
tionskapitalet kan rora sig fritt dver grinserna, bor investeringarna for-
dela sig mellan olika anvindningar s3 att avkastningen f6re skate blir den-
samma som det internationellt bestimda avkastningskravet, med andra
ord realrintan i omvirlden. Ett land som beskattar nyinvesteringarna slar
in en kil mellan den internationellt bestimda realrintan och avkastning-
en pé nyinvesteringar i landet. Eftersom investeringarna dirigenom kom-
mer att flyta ut ur landet fir vi en dverskottsbérda, som beror pa att den
inhemska kapitalstocken, och dirmed produktionen och reallénerna, blir
for liten. Ur effektivitetssynpunkt bor dirfor skattesatsen pad nyinveste-
ringar, det vill siga den effektiva marginalskatten, vara noll. Skattereformer
som reducerar effektiva marginalskatier, och som dessutom minskar skill-
naderna i beskattning mellan olika slag av investeringar och finansie-
ringsformer bor dirfor vilkomnas.

Slutsatsen innebir emellertid inte att bolagsbeskattningen méste av-
vecklas, utan snarare att skatten bér ges en sd neutral utformning som
mojligt. Det betyder i sin tur att intikterna frin bolagsbeskattningen
frimst bér komma frin f6retagens “dvervinster” — det som pd engelska
kallas rents — for att inte snedvrida investeringsurvalet. Men vad som kan
vara problematiskt dr att de senaste &rens skattereformer bara i begrinsad
utstrickning tycks ha haft en sddan inriktning. Med oférindrade effek-
tiva marginalskatter, miste sinkningarna i de formella skattesatserna —
allt annat lika — ha medfort fallande effektiva genomsnittsskatter genom
en minskad “6vervinstbeskattning”. Om det skattebortfall detta medfort
- och kan komma att medféra for framtiden — ersitts genom ett dkat
skatteuttag inom andra delar av det totala skattesystemet dir det ekono-
miska beteendet snedvrids i olika avseenden kan nettoeffekten bli att de
totala effektivitetskostnaderna for beskattningen stiger.

Den andra omstindigheten — som dtminstone for tillfillet kan dimpa
ovanstiende farhigor — giller det ndgot paradoxala férhallandet att de

201



JAN SODERSTEN

mycket kraftiga nedjusteringarna i de formella bolagsskattesatserna inte
medfért ndgot tapp i bolagsskatteintikterna, vare sig i Sverige eller i vir
omvirld (se figurerna 3 och 4). Mekanismerna for detta 4r dock langt
ifrdn helt utredda, och dven den som ir benigen att tro pd en bolagsbe-
skattningens Laffer-kurva (en kurva som enligt sin upphovsman beskri-
ver hur skatteintikterna i ett land péverkas av skattesatsen; enligt Laffer
kan skatteintikterna komma att falla om skattesatsen blir tillrickligt hog)
lir inse att kurvans kron forr eller senare kommer att passeras (med fal-
lande skatteintikter), om den nerdtgiende spiralen i skattesatserna inte
hejdas.

Svensk foretagsbeskattning har sedan linge byggt pa forestillningen
att realkapitalet i industrin 4r en relativt littrérlig produktionsfakeor, och
att beskattningen av foretagen miste vara internationellt konkurrenskraf-
tig. En hérd foretagsbeskattning har aldrig varit del av det svenska skatte-
systemet. Data som presenterats i tidigare avsnitt, liksom andra under-
sokningar, visar att Sverige i sjilva verket ligger ganska nira lirobokens
ideal vad giller bolagsbeskattningen i en liten, 6ppen ekonomi. Diremot
har skattebelastningen linge varit hég da vinsterna delats ut till hushl-
len. Fére 1991 4rs skattereform adderades nimligen kapitalinkomster i
princip till andra inkomster och beskattades med den fér respektive hus-
héll gillande marginalskatten. Skattereformen innebar i detta avseende
en visentlig lindring genom att kapitalinkomster kom att beskattas at-
skilt frin arbetsinkomster och med en proportionell skatt pa 30 procent,
lika for alla. Vid en internationell jimférelse framstir emellertid den
svenska utdelningsbeskattningen inte som generds, dé flertalet vistlinder
valt att helt eliminera skatten pa utdelningar till de egna medborgarna,
med hinvisning till att utdelningarna betalas med vinstmedel som redan
beskattats i féretagen.

Frigan om den s3 kallade dubbelbeskattningen av bolagsvinsterna 4r
omdiskuterad inom forskningen och har dessutom varit kontroversiell i
den ekonomisk-politiska debatten. Fér smé 6ppna ekonomier 4r emel-
lertid den vetenskapliga litteraturen i huvudsak samstimmig: I Sverige,
liksom i de flesta andra linder, baseras den personliga kapitalinkomstbe-
skattningen pa den sé kallade residensprincipen. Skatten utgir pa kapital-
inkomster i den skatteskyldiges hemland, vare sig inkomsterna kommer
frin inhemska eller utlindska tillgingar. Kapitalinkomstbeskattningen 4r
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dirfor en skatt p4 de svenska hushillens sparande, och den har ingen
betydelse for realinvesteringarna i det svenska niringslivet. Den skatt
som kan paverka investeringarna ir i stillet, som vi utf6rligt har diskute-
rat, bolagsskatten, som i huvudsak foljer den si kallade killprincipen.
Innebdrden ir ate alla vinster som genereras inom landet tas fram till
beskattning, oavsett dgarens hemland.

Att den personliga kapitalinkomstbeskattningen i en liten 6ppen eko-
nomi som Sverige inte pdverkar foretagens realinvesteringarna betyder
att dess funktion méste bedémas utifrin andra aspekter. En viktig sidan,
som fatt ett visst utrymme i den ekonomisk-politiska debatten, giller det
inhemska dgandet till foretagskapitalet. Med skattefria utdelningar vore
det avgjort attraktivare f6r hushllen att hélla akdier i sina formogenhets-
portfdljer, vilket i sin tur skulle forstirka hushallens position pd fondbérs-
en gentemot bdde svenska institutionella dgare och utlindska placerare.
Hur betydelsefull denna effekt kan vara i kvantitativa termer 4r emeller-
tid oklart. Det torde dock sté helt klart att omsorgen om det inhemska
dgandet varit en viktig faktor d4 andra linder valt att lindra eller helt av-
skaffa dubbelbeskattningen av bolagsvinsterna genom skattelittnader pd
dgarniva. Aktuell forskning tycks vidare ocksd visa dgandets betydelse dd
det giller lokaliseringen av huvudkontor och andra funktioner som ir
viktiga f6r multinationella féretag.

Kan EU radda bolagsskatten?

De data som redovisats i ovanstiende avsnitt pekar frimst pé tvd slag av
ekonomisk-politiska problem med féretagsbeskattningen inom EU. Det
forsta giller det faktum att kapitalkostnaderna och de effektiva skattesat-
serna varierar mellan de olika linderna. Sidana ojimnheter i ”spelplanen”
kan innebira att det totala produktionsresultatet for hela gruppen av lin-
der blir ligre dn som annars skulle vara méjligt. Foretagens investeringar
kan komma att lockas till ligskattelinder trots att dessa inte erbjuder de
samhiillsekonomiske sett ligsta produktionskostnaderna, och omvint att
foretagen undviker eller underinvesterar i linder med laga produktions-
kostnader dirfor att dessa tar ut hoga skatter. Det andra problemet giller

risken att linderna i konkurrensen om féretagen och deras investeringar
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successivt bjuder under varandra. Ett "race to the bottom” kan visserli-
gen eliminera samhillsekonomiskt sett skadliga skattekilar och jimna ut
”spelplanen” inom och utom EU, men kan dessutom leda till ett under-
utnyttjande av en skattekilla med forhallandevis laga samhillsekono-
miska effektivitetskostnader. For linder (till vilka Sverige hor) dir den
effektiva marginella bolagsskatten ligger nira noll, och dir bolagsskatte-
intikterna i betydande utstrickning kan férvintas komma frin "6vervins-
ter”, 4r denna aspeke sirskilt viktig.

Tanken p4 att en mer eller mindre langtgdende samordning av bolags-
beskattningen skulle kunna vara ett medel for att befrimja det ekonomis-
ka samarbetet inom EU idr gammal, och under de senaste 40 4ren har en
rad studier och utkast till direktiv presenterats med denna ambition. En
dterkommande fréga har gillt integrationen av bolagsskatten med aktie-
dgarnas inkomstbeskattning, som behandlades i flera studier under 1960-
och 1970-talen, och ocks2 i ett utkast till direktiv fran 1975. Kommissio-
nen foreslog dir ett partiellt s& kallat avrikningssystem, med skattesatser
mellan 45 och 55 procent. En av flera viktiga frigor i forslagen gillde den
skattemissiga behandlingen av grinséverskridande utdelningar. Under
1980-talet aktualiserade kommissionen en harmonisering av reglerna for
forlustutjimning, och av andra regler for berdkningen av basen for bolags-
skatten.

Av olika skil har dock de faktiska steg som kunnat tas mot en harmo-
nisering av foretagsbeskattningen varit blygsamma. Ett par konkreta resul-
tat av utredandet kan dock noteras. Frin 1992 giller tv4 direktiv, som an-
togs 1990, ett om kapitalvinstbeskattningen vid linder6vergripande fu-
sioner, ett annat om beskattningen av koncerninterna och linderdvergri-
pande utdelningar. I slutet av 1990-talet introducerade vidare EU:s minis-
terrd en “uppférandekod” for bolagsbeskattningen i syfte att bekimpa
”skadlig skattekonkurrens” (se mera ddrom i Anette Bruzelius uppsats i
denna skrift). Begreppet skadlig skattekonkurrens gavs dock en sniv inne-
bérd, och var frimst riktad mot medlemslinder som erbjudit ett visent-
lige lagre skatteuttag for speciella verksamheter eller for speciella investe-
rare (till exempel utlindska foretag) 4n som allmint tillimpades i linderna
1 fraga. "Uppforandekoden” syftar alltsd inte till att férhindra att medlems-
linderna konkurrerar genom sinkningar i den generella nivin for bolags-

beskattningen. Liknande initiativ har f6r 6vrigt tagits ocksa inom OECD.
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EU-kommissionens aktuella rapport Company taxation in the internal
market, som refererades ovan, tar i sina rekommendationer upp atgirder
som kan ha betydelse speciellt fér méjligheterna att minska bolagsbe-
skattningens transaktionskostnader och begrinsa utrymmet for undan-
dragande av skatt. Med 15 medlemslinder, var och en med ett unikt bo-
lagsskattesystem, kan multinationella féretag behova hantera upp till 15
olika regelsystem enbart inom EU, regelsystem som dessutom i olika av-
scenden ir illa anpassade till en linderdvergripande affirsverksamhet.
Skattemyndigheterna stdr infor motsvarande problem dé det giller att
hantera foretag verksamma i flera linder. Till ofta kostnadskrivande ad-
ministrativa problem kommer ocksd att skillnader i skattesatser och av-
dragsméjligheter mellan linderna systematiskt kan exploateras av féreta-
gen for att undvika skatt.

EU-kommissionens rapport redovisar olika alternativ for hur en ge-
mensam, for hela EU-omradet gillande, bas f6r bolagsskatten skulle
kunna skapas. Med de olika modellerna behover foretagen berikna be-
skattningsbar vinst bara en ging for sin totala verksamhet inom EU, och
utnyttja bara en uppsittning regler. Den utriknade beskattningsbara
vinsten skulle enligt forslaget fordelas mellan de enskilda linderna enligt
en i forvig faststilld formel, och som i sin tur kan baseras pé en eller
flera faktorer, sisom antal anstillda, omsittning eller investerat kapiral.
De enskilda linderna skulle enligt forslagen ha full frihet att sjilva vilja
storleken pd den formella skattesatsen. Rapportens modeller skulle utan
tvivel innebira forenklingar for foretagen, och dessutom eliminera méj-
ligheterna att omférdela skattepliktiga vinster genom manipulation av
transferpriser mellan olika EU-linder. Incitamenten att omférdela vins-
terna till ligskattelinder utanfor EU med hjilp av olika bokféringsmis-
siga transaktioner skulle dock kvarstd. Inte heller ger rapportens forslag
ndgot bidrag till att 16sa vad som idag forefaller vara det enskilt storsta
problemet med bolagsbeskattningen inom EU, nimligen den fortgiende
konkurrensen om féretag och investeringar genom successiva sinkningar
i skattesatserna. Problemet ir reellt, dirfor att de faktorer som trots fal-
lande skattesatser hittills uppritthéllit intikterna frin bolagsbeskattning-
en med stor sannolikhet ir av tillfillig natur. Dit hor dels skade vinstni-
vder, dels en vixande betydelse for aktiecbolaget som organisationsform.

Ett lingtgdende och vil underbyggt forslag till hur detta problem skul-
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le kunna losas eller begrinsas presenterades emellertid redan i bérjan av
1990-talet av den s kallade Ruding-kommittén, som arbetat pd uppdrag
av EU-kommissionen. Kommittén utvecklade strategier for ett nirman-
de av medlemslidndernas bolagsskattesystem och féreslog bland annat att
medlemslinderna inte skulle f sitta en hogre bolagsskatt 4n 40 procent,
men inte heller ligre 4n 30 procent. P4 motsvarande sitt angavs maximi-
och minimital f6r de avskrivningssatser medlemslinderna skulle kunna
tillata. Aven om Ruding-kommitténs idéer inte limnat ritbordet sedan
de presenterats, har de utan tvivel fitt fornyad aktualitet genom utveck-
lingen under det gingna decenniet. Behovet av atgirder for att ridda bo-
lagsskatten som en kvantitativt betydelsefull intikeskilla forstirks ocksa
om de aktuella planerna p4 en harmonisering av skattebaserna realiseras.
Medlemslinderna kommer d4 i hégre grad 4n tidigare att vara hinvisade
till att anvinda nedjusteringar i de formella skattesatserna som instru-
ment for den fortsatta skattekonkurrensen.

Medan Ruding-kommittén férordade bade golv och tak for bolagsskat-
tesatserna, giller det aktuella bekymret alltsi avsaknaden av ett golv. Ock-
s frin andra utgdngspunkter dn hotet mot skatteintikterna finns dock
goda skil till att inférandet av en miniminiva for bolagsskatten bér vara
den forsta prioriteten inom EU. Enskilda linder som drar till sig investe-
ringar genom att reducera bolagsskatten férorsakar nimligen skada for
andra linder inom och utom EU, genom att dessa drabbas av en ekono-
misk nedgéng i takt med att kapital flyttas ut. Linder som viljer att av-
vika genom en sirskilt hog bolagsskatt skadar diremot frimst sig sjilva
och har av motsvarande skil en gynnsam inverkan pé andra linder.

Kallor och litteratur

En diskussion om problem och alternativ i svensk foretagsbeskattning och
utforliga anvisningar for vidare studier aterfinns i Svensk skattepolitik i
teori och praktik, Bilaga 1 till SOU 1995:104. Bilagan 4r en utvirdering av
1991 ars skattereform, forfattad av Jonas Agell, Peter Englund och Jan
Sodersten. Foretagsbeskattningen behandlas sirskilt i kapitel 4. En ver-
siktlig och aktuell analys av svensk kapitalbeskattning 4terfinns i rappor-
ten Sweden’s Welfare State — Can the Bumlebee Keep Flying?, frin Internatio-
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nella Valutafonden, 2003. En 6versikt dver hur foretagsbeskattningen har
utvecklats inom EU och andra vistlinder under de senaste decennierna
finns i "Corporate Income Tax Reforms and International Tax Competition”
(Institute for Fiscal Studies, 2002) skriven av Michael Devereux, Rachel
Griffith och Alexander Klemm.

Statistiska uppgifter om olika typer av skatter och deras betydelse for
offentlig finansiering finns i olika drgingar av OECD Revenue Statistics.
Metoder for att analysera incitamentseffekter i bolags- och kapitalbe-
skattning utvecklades i borjan av 1980-talet, se King, M.A. och Fullerton,
Don, 1984, "The Taxation of Income from Capital” (University of Chicago
Press) och Sédersten, Jan och Lindberg, Thomas, 1983, “Skatt pd bolags-
kapital”, Forskningsrapport nr.20, 1983, Industriens Utredningsinstitut,
Stockholm. Berikningar av incitamentseffekter tillhér sedan linge stan-
dardinslagen i svenska offentliga utredningar pa foretagsskatteomradet,
och motsvarande kalkyler med brett upplagda och detaljrika linderjim-
forelser har publicerats av bland andra OECD, 1991, "Taxing Profits in a
Global Economy: Domestic and International Issues” (OECD Publications,
Paris) OECD (1991) och EU, 2001, "Company taxation in the internal
market”, Commission staff working paper, COM(2001) 582 final. Den
sistnimnda skriften innehaller ocksa forslag om samordning inom EU
for att minska bolagsbeskattningens transaktionskostnader och begrinsa
utrymmet for skatteplanering. Behovet av harmonisering av bolagsbe-
skattningen genom tak och golv for skattesatser och avskrivningsmojlig-
heter har tidigare utretts i den s kallade Rudingrapporten, Report of the
Committee of independent experts on company taxation (Europeiska Gemen-
skapernas Kommission, 1992).

Lasare som vill i en aktuell bild av den skatteekonomiska diskussio-
nen om samordningen av bolagsbeskattningen inom EU, liksom ytterli-
gare ldsanvisningar, hinvisas till CESifo Forum 1/ 2002 (kan himtas frén
webbplatsen www.cesifo.de/home med underavdelningarna Publications
och CESifo Forum). En firsk bok om kapplépningen om investeringarna
i Europa med bidrag frin 20 forskare fran hela virlden ir slutligen Oxel-
heim, Lars och Ghauri, Pervez (2003), EU and the Race for Foreign Direct
Investment Europe, Elsevier, Oxford.
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Kan den nationella valfardsstaten
overleva i ett enat Europa?

av Asa Hansson och Karin Olofsdotter

Fri faktorrorlighet 4r en av grundpelarna i den europeiska integrationspro-
cessen. Redan i Romférdraget frin 1957 fastlogs vikten av fri rérlighet for
kapital, arbetskraft, varor och tjinster f6r 6kad effektivitet och vilfird, och
med skapandet av den inre marknaden uppfylldes kravet p4 fri faktorrédr-
lighet. Denna process har 4tfoljts av en global liberaliseringstrend av virlds-
marknaderna, dir integrationen av kapitalmarknaderna har varit den mest
lingtgiende.

Som konsekvens av den fria faktorrérligheten har dock minga, politi-
ker sivil som ekonomer, oroats &ver att enskilda linder inte ska kunna
bedriva en sjilvstindig finanspolitik. Denna oro kan synas befogad da fri
rorlighet tilldter foretag och arbetskraft att lokalisera sig dir skatterna 4r
lagst, vilket begrinsar enskilda linders majlighet att avvika frin andra
linders skattetryck. Féljaktligen finns risken att linder bérjar konkurrera
om attraktiva produktionsfaktorer genom att erbjuda allt ligre skattesat-
ser. Vissa fruktar att den 8kade faktorrorligheten i forlingningen kommer
att urholka vilfirdsstaten, det vill siga gora det omojligt att generera skatte-
intikter for att bland annat finansiera ett universellt och omfattande social-
forsikringssystem. Sidana system har anvints framférallt i norra Europa
for att kompensera for inkomstbortfall vid exempelvis arbetslshet och
sjukdom, minska fattigdom och befrimja ett mer jimlikt samhille. Manga
menar att vilfirdsstaten inte bara 4r positiv for enskilda individer utan
dven bidrar till social och politisk stabilitet vilket stimulerar investeringar
och ekonomisk tillvixt.

Andra hivdar dock att den offentliga sektorn har vixt sig alltfér stor i
manga linder och att konkurrens mellan stater skulle kunna bromsa den-
na utveckling. Skattekonkurrens kan dessutom leda till en mer effektiv
beskattning da den tvingar linder att skifta sin beskattning fran rérliga

208



KAN DEN NATIONELLA VALFARDSSTATEN OVERLEVA | ETT ENAT EUROPA?

skattebaser till mindre rérliga. Enligt teorin om optimal beskattning ir
skatt pd rorliga skattebaser, i synnerhet kapital, forknippat med stora
effektivitetsforluster och en sinkning av till exempel kapitalskatter skulle
didrmed kunna vara énskvirt ur en samhillsekonomisk synvinkel.

Inom OECD och EU ir skattekonkurrens ett hett debatterat imne
och hir har framfér allt krav héjts for att harmonisera eller p4 annat sitt
forsoka begrinsa vad man anser vara illojal och skadlig skattekonkurrens.
Forsoken till harmonisering har dock varit mycket begrinsade inom
kapital- och arbetsinkomstbeskattningen och det ser i dagsliget inte ut
som att man inom en snar framtid ska nd ndgon enighet i frigan.

Mot denna bakgrund kommer vi i detta kapitel diskutera huruvida
det 4r mojligt for enskilda linder att fortsitta bedriva en sjilvstindig
finanspolitik i takt med fortsatt integration pé sdvil regional, det vill siga
inom ramen f6r det europeiska samarbetet, som global niva. Vi kommer
att forsoka besvara frigorna huruvida okad integration har lett till ligre
skattesatser och i synnerhet hur skattekonkurrens paverkar den ekono-
miska vilfirden och vilfirdsstaten. Ar skattekonkurrens si skadligt som
ménga befarar, eller kan det finnas positiva aspekter av densamma? Fér
Sveriges del, med en omfattande vilfirdssektor och ett av virldens hégsta
skattetryck, dr svaret pd denna friga synnerligen intressant.

Kapitlet inleds med en genomging av sambandet mellan integration
och skattesatser. Vi finner vissa indikationer pé att skattekonkurrens har
lett till ldgre skattesatser i EU och OECD samtidigt som den befarade
kapplépningen mot botten inte verkar ha besannats. Hir diskuteras ock-
s& ndgra olika forklaringar till denna utveckling. I det andra avsnittet for
vi resonemanget vidare och frigar oss hur skadlig skattekonkurrens verk-
ligen 4r. En viktig aspekt i avsnittet 4r insikterna frin teoribildningen kring
optimal beskattning som menar att skattekonkurrens inte nédvindigtvis
behover vara ett problem. Istillet kan 6kad konkurrens mellan linder
dven nir det giller skatter vara effektivitets- och vilfirdshojande. Kopp-
lingen mellan skattekonkurrens och den samhiilleliga vilfirden diskute-
ras i avsnitt tre, medan funderingar kring vilfirdens fortlevnad gors i
avsnittet ddrefter. I det femte avsnittet granskas mer detaljerat utveck-
lingen i Sverige, foljt av en avslutande reflektion éver vilka utmaningar
och méjligheter vi str infor.
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Har 6kad integration lett till lagre skatter?

En allmin uppfattning 4r att 6kad integration forsvarar for enskilda linder
att sjilvstandigt bestimma skattesats och att fri faktorrérlighet leder till att
linder sinker sina skatter for att attrahera arbetskraft och kapital. Om det-
ta stimmer forvintar vi oss att skattesatsen pd mobila skatteobjekt pressas
allt ldgre nedat for att slutligen né nollstrecket. Har detta skett? Den skatte-
bas som anses vara bland de mest lattrorliga dr bolagsskatten. Tabell 1 visar
hur bolagsskattesatserna har forindrats Gver tiden fér 22 OECD-linder.
Eftersom de flesta hinder for fri kapitalrorlighet férsvann i borjan av 1990-
talet, forvintar vi oss en neditgende trend direfter. Som vi ser har bolags-
skattesatsen i genomsnitt minskat med 10 procentenheter mellan 1986 och
2000. Dessutom har skillnaderna mellan linderna minskat. Skillnaden mel-
lan den hégsta och ligsta skattesatsen dren 1986 och 2000 var 42 respektive
32 procentenheter och minskningen har skett successivt dver tiden. Det ser
sdledes ut som om skatten pa kapital har minskat avsevirt.

Rérligheten hos arbetskraften 4r omtvistad. De flesta 4r dock éverens
om att hogutbildad arbetskraft 4r mer mobil 4n lagutbildad, dven om
den ir avsevirt mycket mindre mobil 4n kapital. Eftersom hégutbildad
arbetskraft ofta sammanfaller med hogavlonad arbetskraft forvintar vi
oss att dkad integration leder till ligre skatt for héginkomsttagare, med
andra ord en ligre progressivitet i skattesystemet. Tabell 2 visar hur den
hégsta marginalskatten for individinkomstbeskattning har férindrats
sedan 1986. Forindringen av denna skatt féljer ungefir samma ménster
som bolagsskatten. Frin 1980 till 2000 f6ll den hogsta marginalskatten
med 20 procentenheter och skillnaden mellan OECD-linderna mins-
kade med 30 procentenheter (skillnaden mellan det land med hégst och
lagst marginalskatt var 1986 och 2000 §8 respektive 28 procentenheter).

Dessa neddtgdende trender vad giller bolagsskatt och hégsta marginal-
skatt for individinkomst verkar vid forsta anblick stédja hypotesen att
okad integration har pressat ner den allminna nivin pi skatten och
minskar skillnaderna mellan linderna. Det dr dock svért att veta om ned-
gingen beror pi integration eller ndgot annat, till exempel en allmin
trend eller ett medvetet politiskt beslut att sinka marginalskatterna av
nigon annan anledning 4n 6kad integration. Vad giller marginalskatten
for individinkomst verkar den neddtgdende trenden snarare var orsakad
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av inhemska omstindigheter in ¢kad integration. Under 1980- och bér-
jan av 1990-talet reformerade en rad linder sin inkomstbeskattning genom
att sinka skattesatserna och bredda skattebaserna for att motverka de
negativa incitament hoga marginaleffekter gav upphov till. Som framgér
av tabell 2 sinkte méinga linder sina skattesatser pa individinkomst redan

pé 1980-talet, dd arbetskraftsmobiliteten ansigs vara ligre.

Tabell 1. Hogsta bolagsskattesats pa nationell niva, 1986-2000

Land 1986 1991 1995 2000 Féréandring
1986-2000
Belgien 45 39 39 39 6
Danmark 50 38 34 32 -20
Finland 33 23 25 29 -4
Frankrike 45 42 33 33 -12
Grekland 49 46 40 40 -9
Irland 50 43 40 24 -26
ltalien 36 36 36 37 1
Luxemburg 40 33 33 37 -3
Nederlanderna 42 35 35 35 -7
Portugal 47 36 36 32 -15
Spanien 35 35 35 35 0
Storbritannien 35 34 33 30 -5
Sverige 52 30 28 28 -24
Tyskland 56 50 45 40 -16
Osterrike 30 30 34 34 4
Australien 49 39 33 34 -15
Island 51 45 33 30 =21
Japan 43 38 38 27 -16
Kanada 36 29 29 28 -8
Norge 28 27 19 28 0
Nya Zeeland 45 33 33 33 -12
USA 46 34 35 35 -1

Genomsnitt (ovagt):

EU 43 37 35 34 -9
Samtliga 43 36 34 33 -10

Kalla: OECD (2001).



Tabell 2. Hégsta marginalskattesats pa individinkomst, 1980-2000

Land

Belgien
Danmark
Finland
Frankrike
Grekland
Irland

Italien
Luxemburg
Nederléanderna
Portugal
Spanien
Storbritannien
Sverige
Tyskland
Osterrike

Australien
Island

Japan
Kanada
Norge

Nya Zeeland
USA

1980

76
66
65
60
60
60
72
57
72
84
66
83
87
65
62

62
63
75
60
75
62
70

Genomesnitt (ovagt):

EU
Samtliga

69
68

1985

76
73
64
65
63
65
81
57
72
69
66
60
80
65
62

60
56
70
50
64
66
50

65
65

1990

55
68
63
53
50
58
66
56
72
40
56
40
72
65
50

49
40
65
44
54
33
33

54
54

1995

58
64
55
51
45
48
67
50
60
40
56
40
58
66
50

47
47
65
44
42
33
42

51
51

2000

58
59
52
54
43
42
51
49
52
40
48
40
51
59
50

47
45
50
44
48
39
42

48
48

Férandring
1980-2000

-18

-7
-13

-6
-17
-18
-21

-8
-20
~44
-18
-43
-36

-6
~12

-15
-18
-25
-16
-27
-23
-28

-21
-20

Kalla: J. Gwartney och R. Lawson, Economic Freedom of the World: Annual Report 2001.

For att ytterligare komplicera bilden 4r det inte heller helt uppenbart vil-

ket skattemétt som ska anvindas for att utvirdera om skatterna verkligen

har minskat. Anvinds ett annat matt, till exempel effektiva skattesatser

som tar hinsyn till avdrag och dirfér kan sigas bittre reflektera den skatt

foretag och individer faktiskt betalar, eller nigot mdtt baserat pa skatte-

intikeer, verkar inte skattesatserna ha sjunkit lika mycket. Dessa variabler
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har inte dndrats speciellt mycket vilket till stor del beror pd att samtidigt
som skattesatserna har sinkts har skattebasen breddats.

Mer systematisk forskning som kan isolera effekterna av integration pé
skatter frin andra effekter, sd som exempelvis tidstrender och ideologiska
uppfattningar, krivs for att grundligare utreda sambandet mellan integ-
ration och skatter. Traditionell forskning inom detta omride har inte
lyckats hitta ndgot entydigt samband mellan 6kad integration och ligre
skattesatser. Att man inte lyckats hitta ett entydigt samband behover inte
nodvindigtvis betyda att sambandet inte finns utan kan bero p4 att sam-
bandet dr komplicerat och dirfor svirt att modellera eller pa att bristfil-
lig data anvints. Resultat frén flera senare studier, som anvint bittre data
och mer sofistikerad teknik, finner dock att okad integration har orsakat
lagre bolagsskatter bade vad giller formella och effektiva bolagsskattesat-
ser. Férmodligen inte sista ordet sagt om sambandet mellan integration
och skatter, da dven dessa studier har brister

Aven om skattesatserna har sjunkit ir de dnnu ldngt ifrin noll och det
forekommer fortfarande relativt stor variation vad giller storleken pa bo-
lagsskatten inom EU linderna. 2002 var skillnaden mellan den hégsta
och ldgsta bolagsskatten 24 procentenheter, bolagsskatten i Irland var 16
procent (10 procent for tillverkningsindustri och servicesektor) medan
den var 40 procent i Belgien och Italien. Efter mer in tio &r av fri kapital-
rotlighet har bolagskattesatserna inte sjunkit s ldgt som ménga befarat.
Detta har forbryllat forskarna och foranlett dem att forsoka forklara
denna frinvaro av en kapplopning mot botten. En anledning kan vara
att kapital inte 4r s& littrorligt som man tidigare trott. I praktiken finns
det 4nnu méjlighet for hemldnder” att pafdra skatt pa foretag som loka-
liserat sig i ldgskattelidnder, till exempel genom CFC-beskattning (Con-
trolled Foreign Company). CFC-beskattning innebir att svenska deliga-
res foretagsinkomster frin foretag lokaliserade utomlands beskattas 16pan-
de i Sverige om skatteskillnaden mellan Sverige och lokaliseringslandet an-
ses vara for stor. Eftersom detta i praktiken minskar skatteskillnaderna 4r
det inte lika lockande for foretag att flytta sin verksamhet till ligskatte-
linder.

En annan bidragande faktor till att skatten inte sjunkit s ligt kan vara
att andelen utlandsigda tillgdngar i hemlandet stigit som konsekvens av
fordjupad integration, vilket har 8kat méjligheten till skatteexport. Skatte-
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bérdan kan da skiftas frin inhemska till utlindska skattebetalare med
placeringar i landet. En nyligen utkommen empirisk studie fann att en
procentenhets 6kning i andelen utlandsigda tillgangar okar bolagsskﬁtten
med mellan en halv och en procent. Detta skulle delvis kunna forklara
varfor bolagsskatten inte har sjunkit s& mycket som manga befarat, men
ir troligen inte hela forklaringen.

Det finns ocksd annan forskning som p4 senare tid har bérjat ifrdga-
sitta om sambandet mellan 6kad integration och skatter 4r entydigt nega-
tivt. Fér det forsta 4r det inte bara bolagsskatter som bestimmer var fore-
tag viljer att lokalisera sig. For ett enskilt land som vill attrahera utlinds-
ka foretag kan det ocksd vara vikrigt att ha ett bra féretagsklimat, god inf-
rastrukeur, hégutbildad arbetskraft och sé vidare. Det blir dirfér missle-
dande att enbart titta pd hur bolagsskatter har utvecklats éver tiden om
man vill faststilla om konkurrensen éver utlindske kapital har 6kat mel-
lan linder eller inte. Med andra ord bér man ocks ta hinsyn till forind-
ringar i de offentliga utgifterna dir vissa poster, som offentliga investering-
ar, kan tinkas vara forknippade med medvetna satsningar for att locka till
sig utlindska foretag. Samtidigt finns det de som menar att direktinves-
teringar har blivit mer kiinsliga for skillnader i just skattesatser. Delvis har
detta att gora med att skillnader i institutioner och ekonomiernas funk-
tionssitt mellan linder har minskat di omfattande ekonomiska reformer
har gjorts i sivil manga i-linder som linder i Osteuropa, Latinamerika
och Asien. Detta i sin tur har medf6rt att skillnader i skatter och skatte-
system blivit allt viktigare for de multinationella féretagens lokaliserings-
beslut.

Sambandet mellan skatter och ekonomisk integration har nyligen ocksé
uppmirksammats av ny forskning inom ekonomisk geografi. Denna teori-
bildning, som baseras pi modeller med imperfekt konkurrens och han-
delskostnader, betonar hur foretagens lokaliseringsbeslut 4r beroende av
nirheten till stora marknader. Detta ger upphov till en viss koncentration
av produktionen vilken forstirks av forekomsten av linkar mellan sdvil
olika foretag (till exempel mellan producenter av insatsvaror respektive fir-
digvaror) som mellan féretag och konsumenter. Integration i termer av
sinkta handels- och transportkostnader kommer i detta sammanhang att
6ka linkarnas betydelse och forstirka koncentrationstendenserna av pro-
duktionen till vissa linder eller regioner. Samtidigt innebir detta en in-
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lasningseffekt for de industrier som finns i dessa regioner. Ur beskatt-
ningssynpunkt kommer regioner som drar till sig féretag och arbetskraft
bide kunna oka sina skattebaser och skattesatser. Foljaktligen kommer
faktorrérligheten att minska vid ekonomisk integration till skillnad frin
den allminna uppfattningen dir den definitionsmissigt dkar. En slutsats
frin den nya ekonomiska geografin ir sdledes att det ir mojligt att bibe-
hélla en sjilvstindig finanspolitik trots integration och ékad internatio-
nalisering, dtminstone for vissa linder. Inte heller hir forvintas alltsd en
kapplopning mot botten.

Hur skadligt ar skattekonkurrens?

Aven om skatterna inte har sjunkit s3 mycket som man kunde befarat
verkar det som att skattekonkurrens férekommit och lett till ligre skatter
pé vissa omraden. Nista friga blir siledes hur skadligt detta ir for den all-
minna vilfirden? Normalt sett anser nationalekonomer att konkurrens
ir, om inte livsviktig, s dtminstone av godo. S& varfor skulle d4 inte skatte-
konkurrens vara bra? Ekonomernas syn pa skattekonkurrens har férind-
rats dver tiden och idag foreligger flera olika teorier om effekterna av skatte-
konkurens med rakt motsatta resultat.

Om vi gir tillbaka till den traditionella skattekonkurrenslitteraturens
ursprung, det vill siga Tiebouts klassiska "résta med fétterna” hypotes frin
1956, ansigs skattekonkurrens vara positivt dd den skulle leda till att en
effektiv jamvike uppstod. Tiebouts modell bygger pd att minga olika
regioner med lokalt sjilvstyre konkurrerar om att attrahera mobila hus-
hall. Olika regioner (kommuner) kommer att erbjuda olika offentliga
tjdnster och dirfor attrahera olika typer av hushdll. Erbjuds inte den mix
av skatter och tjinster som hushéllet efterfrigar flyttar hushallet till en
annan region, vilket kan uttryckas som att hushallet rostar med sina fot-
ter. Hotet om att hushallen flyttar till en annan kommun om kommu-
nen misskéter sin verksamhet fungerar som en piska f6r kommunen att
tillhandahélla offentliga tjinster till ligsta kostnad. Huvudtanken i denna
teori ir siledes att skattekonkurrens kommer att leda till en jaimvike dir
samuliga individer, med skilda preferenser, hittar den region (kommun) som
bist motsvarar deras 6nskemél om den offentliga sektorns omfattning.
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Overfors detta resonemang till EU-niv4 innebir skattekonkurrens att
olika regioner (linder) kommer att tillhandahalla varierande omfattning
av offentliga tjinster och att varje EU-invinare kommer att flytta till den
region som erbjuder just den nivin som individen ifriga efterfrigar.
Konkurrensen mellan linderna kommer att se till att resurser utnyttjas
pa bista sitt och att en optimal jaimvike uppstér. Enligt denna teori bor
EU siledes uppmuntra konkurrens mellan olika system och undvika allt-
for centraliserade system, eftersom ett sidant inte dtnjuter de positiva
effekterna av konkurrens.

Tiebouts modell har kritiserats och idag anses denna modell vara allt-
for orealistisk. I praktiken fungerar denna modell déligt for kapitalbe-
skattning eftersom individer kan bositta sig i regioner (linder) med gene-
rosa vilfirdssystem men placera sitt kapital i ligskattelinder och pa grund
av dilig internationell kontroll och rapportering undgé kapitalskatt. Mo-
dellen fungerar bittre for beskattning av intikter som beskattas enligt
den s kallade residensprincipen, vilket innebir att beskattningen sker i
landet dir man bor och inte dir inkomsten uppstér. For att modellen ska
f3 avsedda effekter krivs det ett stort antal sjilvstindiga regioner (linder)
s4 att varje hushall kan hitta sin optimala mix av skatter och offentliga
tjdnster och att hushillen verkligen 4r mobila. Dessutom bortser model-
len frin att det kan finnas stordriftsférdelar i den offentliga produktionen,
det vill sdga att styckkostnaden sjunker med antalet producerade enheter,
vilket gor det ineffektivt att ha méinga sjilvstindiga lokala regioner som
var och en tillhandahiller samma tjinster. Detta leder oss in p3 vad eko-
nomer kallar marknadsmisslyckanden, alltsd utfall dir den fria markna-
den inte leder till en optimal 18sning, utan dir det finns anledning for
statlig eller dverstatlig inblandning for att 6ka effektiviteten i ekonomin.

Detta ir utgingspunkten i den traditionella skattekonkurrensmodel-
len. Existensen av marknadsmisslyckanden innebir att fri skattekonkur-
rens inte nédvindigtvis leder till en optimal 6sning vilket, enligt denna
modell, beror p att skattekonkurrens 4r behiftat med externaliteter, ett
av de klassiska marknadsmisslyckandena. En externalitet dr den kostnad
som en aktdrs produktions- eller konsumtionsbeslut orsakar nigon annan
utan att aktdren tar hinsyn till detta. Ett klassiskt skolboksexempel ir
miljofarliga utslipp; nir ett foretag fattar sitt produktionsbeslut tar det
inte hidnsyn tll att produktionen genererar miljéfarliga utslipp som pa-
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verkar annan niraliggande verksamhet negativt, vilket resulterar i att for
mycket produceras. Férekomsten av externaliteter 4r ett argument for stat-
lig inblandning dir staten korrigerar for dverproduktion, genom att exem-
pelvis beskatta produktionen, vilket 6kar effektiviteten i ekonomin. Ett
mer relevant exempel i detta sammanhang ér att nir politiker fattar be-
slut om storleken pa en skattesinkningsreform tar de inte hinsyn till att
skattesinkningen fir konsekvenser utanfér nationsgrinsen genom urholk-
ningen av andra linders skattebas. Overfort till skattekonkurrens innebir
denna externalitet siledes att det finns en tendens till att konkurrens
mellan linder om kapital och arbetskraft leder till alltfor 1aga skattesatser
ur ett globalt perspektiv.

Detta argument har anvints av foresprakare for skatteharmonisering
vilka menar att den globala vilfirden skulle hojas om beslut om skattere-
former togs pd en hdgre nivd 4n den nationella for att pa s sitt inkludera
de externa effekterna i beslutet. Féresprikarna for harmonisering befarar
ocksd att eftersom konkurrensen fortsitter att pressa skattesatserna mot
botten blir det svirare for linder att bedriva en sjilvstindig finanspolitik
och ett bibehillande av den offentliga verksamheten pa 6nskvird niva.
Aven om ett enskilt land kan tjina pa att vinna kapplépningen om de
ligsta skattesatserna kan férlusten for virldsekonomin som helhet bli
stor. Detta resonemang kan ocksd 6verforas till regional nivé dir till ex-
empel EU-linderna skulle tjina pd gemensamma beslut om skattereformer.

Under senare &r har resultaten frin den traditionella skattekonkurren-
steorin ifrigasatts frin flera olika hall. For det forsta utgir resonemanget
ovan frin att utgdngspunkten #r optimal pd si sitt att man initialt har den
dnskade skattenivén eller den 6nskade storleken pd den offentliga sek-
torn. En vixande teoribildning menar 4 andra sidan att precis som det
finns marknadsmisslyckanden finns det politikermisslyckanden. Teorin
bakom den s4 kallade public choice-skolan ir att politiker och byrékrater
agerar i egenintresse och utnyttjar sin position for att driva igenom &tgir-
der som gynnar dem sjilva men som inte motsvarar viljarnas 6nskemal.
Exempelvis menar anhingare av denna skola att den kraftiga 6kningen
av de offentliga utgifterna som vi bevittnat under senare decennier, dir
framforallt transfereringar 6kat, snarare ir en konsekvens av politikermiss-
lyckanden 4n en 6kad efterfrigan pa offentliga tjinster frin allminheten.
Om detta stimmer kan skattekonkurrens ha en disciplinerande effekt pa
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stater att skota sig, i bemirkelsen tillhandahélla de tjinster som viljarna
efterfrigar, och siledes motverka att den offentlig sektorn vixer sig alltfor
stor ur ett vilfirdsperspektiv. Detta gor ocksd skatteharmonisering mindre
attraktivt eftersom det ér forekomsten av konkurrens som &stadkommer
den disciplinerande effekten.

For det andra, behéver inte skattekonkurrens vara s skadligt eftersom
den tvingar linder att beskatta skattebaser som 4r mindre mobila och
dirfor dr associerade med ligre effektivitetsforluster. Med andra ord kan
skattekonkurrens tvinga stater att skifta beskattning frin baser som ir
associerade med hoga effektivitetsforluster, s3 som kapitalinkomst och
progressiv inkomstbeskattning, till mindre skadlig konsumtions- eller
fastighetsskatt, vilket kan vara effektivitetshéjande. En allmin tes frin
optimal beskattning 4r att sm3 8ppna linder inte ska beskatta internatio-
nellt rorligt kapital utan beskatta arbete eller konsumtion. Hir ir det
dock viktigt att papeka att ett skattesystem bér ha flera, ofta oforenliga,
onskvirda egenskaper dir effektivitet 4r en viktig egenskap. En annan
viktig egenskap 4r att skatter ska tas ut efter birkraft vilket innebir att
héginkomsttagare bor betala proportionellt sett mer 4n liginkomsttagare
i skatt. Ett skifte mot konsumtionsskatter strider mot denna princip
eftersom liginkomsttagare anses ligga en storre andel av sin inkomst pd
konsumtion och dirfér betala proportionellt sett mer 4n hoginkomst-
tagare i konsumtionsskatt. Ytterst dr det en politisk avvigningsfraga hur
dessa motstridiga onskvirda egenskaper ska vigas.

Aven om skattekonkurrens med ligre skattesatser verkar vara en reali-
tet behover dess effekt pa den totala vilfirden alltsi inte vara skadlig. An
s4 linge har existerande skattekonkurrens framférallt péverkat nivin pa
bolagsbeskattningen vilken genererar forhallandevis lite skatteintikter
och dirfér har mindre effekt p4 statens budget. Trots forhéllandevis stora
skattesatssinkningar har inte skatteintikterna sjunkit under 1990-talet,
utan tvirtom 6kat. Foresprdkarna for optimal beskattning har tolkat
detta som stod for att en mer effektiv beskattning, i det hir fallet ligre
kapitalbeskattning, har gynnat féretagsklimatet och stimulerat tillvixten.
Detta har i sin tur dkat kapitalintikterna och dirmed skattebasen, vilket
mer 4n vil har kompenserat effekten av skattesatssinkningen. Huruvida
det ligger ndgot i detta eller om frinvaron av ligre skatteintikter beror p&
en allmin konjunkturuppgéng ir svart att veta.
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Det ir inte enkelt att isolera vilken effeke skattekonkurrens fakeiskt har
haft pd vilfirden. Det ir naturligt att borja med att se hur de offendiga
utgifterna har fordndrats. Tabell 3 visar utvecklingen i de totala offentliga
utgifterna samt utgiftsposterna pi offentliga investeringar och offentliga
transfereringar som andel av BNP 6ver tre olika tidsperioden fér 21 OECD-
linder. De totala offentliga utgifterna har i genomsnitt minskat med sju
procent mellan 1995 och 2002. Detta ir ett klart trendbrott efter decen-
nier med kraftigt stigande offentliga utgifter. Huruvida detta 4r en kon-
sckvens av skattekonkurrens dr emellertid svért att faststilla. Att den
offentliga sektorn har minskat behéver inte heller betyda att vilfirden
urholkats. Vad den offentliga sektorn anvinder sina skattemedel till spe-
lar stor roll. Generellt sett anses utgifter pd offentliga investeringar vara
tillvixtskapande medan alltfér omfattande utgifter pé offentliga transfe-
reringar tillvixthimmande. Den allminna trenden fram till 1995 var 6kan-
de offentliga transfereringar och sjunkande offentliga investeringar. For
perioden 1995 till 2002 minskade transfereringarna medan investering-
arna fortsatte att minska men i ett ldngsammare tempo. Det verkar dir-
for som att mindre resurser har lagts ner pé offentliga vilfirdssystem, det
vill siga transfereringar. Ar det en konsekvens av skattekonkurrens, och i
safall, 4r det ett problem? Det pastds ofta att det av politiska skal dr lat-
tare att minska pa offentliga investeringar in pa offentliga transfereringar
och att 6kad integration drabbar de offentliga investeringarna oproportio-
nellt hirt. Detta kan fi allvarliga konsekvenser eftersom investeringar
anses vara speciellt viktiga for ldngsiktg tillvixt. Det finns dock inget
som tyder pd att detta har intriffat. Anhingare av public choice-skolan
kan se detta som ett gott tecken; att den 6kade integrationen har satt
press p4 linder att minska den offentliga sektorn i allminhet och transfe-
reringarna i synnerhet. Det 4r dock oklart om det verkligen beror pd 6kad
skattekonkurrens eller pa ndgon annat, exempelvis EU:s regelverk. Minsk-
ningen kan dven forklaras av stabilitets- och tillvixtpakten som reglerar
hur stora budgetunderskotten fir vara vilket stiller krav pd medlemslian-
derna att inte lita sina statsfinanser skena ivig. Detta skulle dessutom
kunna forklara varfor EU-linderna minskat sina offentliga investeringar

och transfereringar mer 4n linderna utanfér EU.
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Tabell 3. Procentuell féréndring i totala offentliga utgifter, offentliga
investeringar och offentliga transfereringar som andel av BNP*

Skillnad i totala Skillnad i offentliga Skillnad i trans-
offentliga utgifter investeringar fereringar
1975~ 1985- 1995-| 1975- 1985- 1995-| 1975- 1985- 1995-
1985 1995 2002 | 1985 1995 2002 1985 1995 2002

Belgien 23 -1 =51 -18 -36 -5 14 -8 -1
Danmark 29 36 -9 | -53 -56 7 24 60 -10
Finland 25 62 -17 -8 -24 -2 37 102 -20
Frankrike 26 29 0 -25 -16 3 25 31 2
Grekland 53 67 -10 5 -10 23 62 70 5
Irland - - =23 -24 -64 35 - - =22
Italien 29 38 -9 2 -33 -12 17 33 5
Luxemburg - - 1 - - - - 0
Nederlanderna 8 -1 -9 -37 -44 16 8 -3 -14
Portugal - - 4 - - 1 - - 14
Spanien 65 87 -10 - - - 62 75 -10
Storbritannien 6 2 -7 | -48 -39 -28 32 47 -8
Sverige 28 33 -12 | -15 27 =21 20 51 -12
Tyskland -2 8 -1 -41 ~-12  -22 -1 12 [
Osterrike 19 6 -9| -37 -15 65 20 7 -9
Australien 22 0 -8| -32 -10 -2 23 20 1
Japan 23 28 17| -26 -7 -24 34 48 23
Kanada - 4  -17 - 8 2 - 19 -1
Norge 8 21 -8| -34 -25 0 15 6 -6
Nya Zeeland - -5| -30 -65 27 - - -3
USA 5 -3 8 [} 10 -2 19 3
Genomsnitt (ovagt):

EMU 27 32 -7| -20 -28 -3 26 35 -4
EU3 21 24 -9 -39 -23 -14 25 53 -10
OECD6 14 12 -4 -23 -16 2 17 28 1
Samtliga 23 24 -7 -24 -23 -3 24 36 -3

Kélla: OECD Economic Outlook (2003).

*Observera att Island inte ingar i denna tabell.

Siffrorna i tabell 3 visar dven att variationen ir betydande mellan linderna,

vilket gor det vanskligt att dra alltfor lingtgdende slutsatser fran jimfo-

relser mellan EU:s medlemslinder och linder utanfér EU. Det verkar dock
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inte foreligga ndgra storre trendskillnader i den offentliga sektorns ut-
veckling mellan medlemslinderna i EMU, de tre medlemslinderna som
star utanfor EMU och de sex linderna utanfér EU (OECD6).

Vad giller ekonomisk tillvixt har tillvixttakten varit mycket snarlik i de
tre olika grupperna, och det finns inget som tyder p4 att skattekonkurrens
skulle ha paverkat tillvixttakten negativt. Tillvixttakten har snarare okat
sedan integrationsprocessen fordjupats, vilket sannolikt beror pd en rad fak-
torer ddribland 6kad integration. En viktig poing med integrationspro-
cessen 4r just att den skapar utrymme for 6kad vilfird dven om vinsterna
kan vara ojimnt férdelat. Det kan dock vara intressant att notera att Irland,
tillvixtmiraklet som ofta anférs vara ett land som lyckats locka till sig ut-
lindska foretag med hjilp av lag bolagsskatt, ocksd har minskat sina offent-
liga utgifter mest, dkat sina offentliga investeringar markant och minskat

sina transfereringar — det vill siga dven féljt ett annat tillvixtrecept.

Reflektioner kring valfardsstatens fortlevnad

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det inte finns mycket som pekar
pa att skattekonkurrens har paverkat den allminna vilfirden eller omfatt-
ningen av den offentliga sektorn i nigon storre utstrickning. Konsekven-
sen av skattekonkurrens pd individinkomstbeskattning kan dock bli mer
mirkbar om arbetskraftens rorlighet okar. Arbetskraftens rérlighet forvin-
tas oka framover dels beroende pd utvidgningen men ocksa pa grund av en

“allmin trend att "virlden krymper”. Eftersom skatteintikterna fran arbets-
inkomstbeskattning utgdr en forhallandevis stor andel av den totala stats-
budgeten kommer skattesatssinkningar pd arbetskraft sannolikt att leda till
storre intdktsbortfall 4n motsvarande skattesatssinkningar pd kapital, om
skattesinkningarna inte kraftigt 6kar sysselsittningsnivan. Empiriska skatt-
ningar av arbetsutbudets kinslighet for skatteférindringar tyder dock pé att
skattens péverkan pé arbetsutbudet 4r liten. De flesta skattningar indikerar
att vi arbetar ungefir lika ménga timmar oavsett skattetryck.

Enskilda linders formaga att omfordela resurser genom inkomstbe-
skattning kan begrinsas avsevirt i en virld med rorlig arbetskraft. Gene-
rellt sett kommer det ate bli svirt att beskatta enligt den s kallade betal-
ningsférmageprincipen. Enligt denna princip betalar hoginkomsttagare
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proportionellt sett mer 4n liginkomsttagare dven om behallningen av det
som finansieras av skatten ir densamma eller ligre for hog- jimfort med
laginkomsttagaren. Om arbetskraft 4r literorlig har héginkomsttagare eko-
nomiska incitament att flytta till linder med mindre ambitiésa omfordel-
ningssystem och ldginkomsttagare ekonomiska incitament att flytta cill lin-
der med generdsa omfordelningssystem. Eftersom omférdelning huvud-
sakligen sker frén héginkomsttagare till liginkomsttagare finns det sma
resurser att omfordela i linder med manga ldginkomsttagare och f3 hog-
inkomsttagare. Dessutom skulle effektivitetskostnaderna for att gora detta
vara hoga. Detta har féranlett mdnga ekonomer och politiker att hysa far-
higan att den 6kade integrationen kommer att innebira slutet f6r dagens
vilfirdsstat, med generdsa omférdelningsambitioner. Vad som ytterligare
oroar ménga ir att samtidigt som det blir svirare och mer kostsamt att
omfordela kan férdjupad integration dessutom leda till att efterfrigan pd
sociala skyddsnit 6kar eftersom vér sirbarhet okar i en integrerad virld.

Om nuvarande vilfirdssystem forbiterar resursallokeringen i ekonomin
och dirmed effektiviteten 4r det bekymmersamt om detta dventyras, inte
bara for de individer som direkt drabbas utan fér hela samhillet. Det finns
exempelvis empiriska studier frén mitten av 1990-talet som indikerar att ex-
istensen av omfattande socialforsikringssystem okar den sociala och poli-
tiska stabiliteten vilket i sin tur bidrar positivt till investeringsnivin och eko-
nomisk tillvixt. Detta innebir att ifall skattekonkurrens urholkar vilfirds-
staten kan det f& mycket allvarliga konsekvenser och skatteharmonisering
pé global eller regional niva kan dirmed vara vilfirdshéjande.

Samtidigt har allt fler ekonomer papekat att ett fér omfattande vil-
firdssystem med generdsa ersittningsnivaer for arbetsléshet, sjukdom och
fortidspensionering kan fuhgera som en bromskloss i ekonomin. Gene-
rdsa ersiteningsnivier kan ge individer ekonomiska incitament att leva
pé bidrag istillet for att arbeta. Ett lands vilstand beror, utéver produkti-
viteten, ocksd pa hur ménga timmar det arbetas i ekonomin. Ett land dir
en stor del av den potentiella arbetskraften inte arbetar kommer p4 sikt
att f en mindre kaka att dela pa. Det finns forskning som tyder pd att
linder med universella vilfirdssystem dir alla, oavsett inkomst, omfattas
och dir man har forhillandevis generdsa garantinivéer tenderar att till-
handahalla alltfor omfattande socialférsikringar eftersom fler omfattas

av forsikringen och dirfor har intresse av att de utékas. Vissa ekonomer
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gir s ldngt att de menar att skattekonkurrens tvirtom ir en nédvindig
medicin som tvingar linder att dra ner pi omfattande vilfirdssystem,
vilket kan vara politiskt svirt utan detta tving.

Att det blir svirare att omfordela behover inte heller betyda slutet for
den offentliga sektorn eller att storleken pé den offentliga sektorn blir den-
samma virlden §ver. Beskattning pé nationell niv4 ir fortfarande méjlig
dven om beskattning enligt betalningsprincipen forsviras. Beskattningen
kan istillet ske enligt den s& kallade intresseprincipen, det vill siga indi-
vider beskattas efter den formén de har av det skatten finansierar. Exem-
pelvis kan man tinka sig att hog skatt for att finansiera skolor 4r méjlig
dven i en integrerad virld. En region med en sddan attraherar skattebeta-
lare som virdesitter utbildning. De som inte virdesitter bra skolor utan
kanske dr mer intresserad av offentliga parker och idrottsanliggningar
viljer istillet att bositta sig i en region som tillhandahéller detta. Det ir
sdledes viktigt att skattebetalarna upplever att de far valuta for sina skatte-
pengar for att behélla skattebetalarna i regionen. Konkurrens mellan olika
regioner (system) kan fungera disciplinerande.

Sverige: den empiriska bilden

Det finns allts tecken pé skattekonkurrens vad giller vissa typer av skatter.
Frigan vi stiller oss i detta avsnitt 4r vilka konsekvenserna blir for Sverige
och énskvirdheten i denna utveckling. Internationellt framstir Sverige
som ett hogskatteland. Kommer de generellt hoga skatterna att kunna
bibehallas d skattekonkurrensen kan tinkas 6ka med svil den fordju-
pade som utvidgade integrationen i Europa? Om si inte ér fallec infinner
sig foljdfrdgan om detta ér bra eller daligt. Detta hinger samman dels med
snedvridningsaspekter av stora skatteuttag dels med anvindandet av skat-
teintikterna. Dirmed ligger diskussionen om den offentliga sektorns stor-
lek nira till hands.

Vad som framforallt utmirker Sverige vid internationella jimférelser
ar det hoga skattetrycket. Detta kan mitas genom den sa kallade skatte-
kvoten som visar de totala skatteinkomsternas andel av BNP. Figur 1 visar
skattekvoterna ar 2001 f6r 21 OECD-linder. Sverige med sina 52 procent
ir det enda OECD-land med en skattekvot dver 5o procent, f6ljt av Dan-
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mark och Finland. Genomsnittet for alla linderna 4r 39 procent medan
genomsnittet fér de 15 EU-linderna 4r ndgot hogre, 41 procent.
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Figur 1. Skattekvoter 2001, procent av BNP
Kalla: OECD Revenue Statistics (2002).

En forklaring till de stora skillnaderna i skattekvoter mellan linder kan
till viss del sokas i skattesystemens utformning. Till exempel brukar det
framhallas att en orsak till den héga svenska skattekvoten ir att de sociala
transfereringarna ir skattepliktiga. Skattekvoten 4r ocksd beroende pi
den offentliga sektorns storlek och vilken verksamhet som sker i offentlig
regi. Statens roll som inkomstomférdelare 4r storre i Sverige 4n i minga
andra linder och det sociala férsikringssystemet handhas i betydligt
hogre grad av det offentliga. Aven en dldrande befolkning kan paverka
skattekvoten och Sverige ir ett av de OECD-linder med en hog andel av
befolkningen over 65 4r.

Tabell 4 visar hur skatteuttaget anvinds for att finansiera de offentliga
utgifterna. Tittar man pd de totala utgifternas andel ligger Sverige i topp
dven hir. Som vintat utgdr posten sociala transfereringar en stor andel av
BNP nistan fyra procentenheter hégre in genomsnittet for OECD-linder-
na i tabellen. Den offentliga konsumtionens andel 4r ocksa hogst i Sverige.
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Tabell 4. Den offentliga sektorn, utgifter i procent av BNP per post 2002

S » 3 . C?
&59\%@ é"'\\qi\o(\ o°(\0} NG e:“(\(g’ > e{\(\& ‘%\(\\Q
RN N P & O Nl
3° & o oS o' ¢ £

«9 © N L Y @
Sverige 57,4 28,0 1,6 17,9 6,6 3,2
Danmark 55,2 26,1 2,1 17,5 5,7 3,7
Frankrike 52,4 24,0 1,3 18,3 5,6 3,2
Osterrike 49,7 19,2 2,7 18,8 5,3 3,7
Belgien 49,1 22,1 1,5 16,0 3,5 6,1
Finland 48,6 21,6 1,4 16,5 6,9 2,3
Tyskland 47,0 19,1 1,5 19,4 3,8 3,2
Nederlanderna 46,3 24,4 1.5 11,6 5,3 3,5
ltalien 45,6 18,8 1,0 171 29 5,8
Portugal 43,3 21,2 1.4 13,0 47 3,0
Luxemburg 42,5 18,8 1,8 16,7 4,8 0,4
Grekland 40,0 15,8 0,2 16,4 2,1 5,5
Storbritannien 39,3 20,0 0,4 13,5 3,3 2,0
Spanien 36,1 17,6 1.1 12,2 2,2 3,0
Irland 29,6 15,2 0,8 9,1 3,0 1,4
Norge 45,9 21,5 2,3 14,7 5,6 1,7
Island 41,5 24,4 1,9 7.8 3,5 3,9
Kanada 39,8 18,8 1.1 10,6 3,4 5,8
Nya Zeeland 35,6 18,6 0,3 1,7 2,9 2,2
Australien 35,1 18,0 1,2 8,6 5,2 2,1
Japan 34,6 17,9 0,7 10,6 2,1 3,3
USA 34,3 15,5 0,3 121 3,3 3,0
Genomsnitt (ovagt):
EU 45,5 20,8 1,3 15,6 4,4 3,3
Samtliga 431 20,3 1,3 141 4,2 3,3

Kalla: OECD Economic Outlook (2003).

Finns det d4 nigra problem med denna stora offentliga sektor i Sverige eller
kan man anta att dess storlek helt enkelt speglar medborgarnas preferen-
ser? Ser man pa finansieringen av sektorn ir, ur samhillsekonomisk syn-
vinkel, skatter i allminhet ett bekymmer eftersom de leder till snedvrid-
ningar i ekonomin med en simre resursallokering som f6ljd. En stor offent-
lig sektor kan ocksd vara ett problem i sig. Ekonomer brukar betona
lagen om avtagande marginalavkastning. I det hir sammanhanget innebir
den att en liten offentlig sektors verksamhet ger en hég grinsnytta samti-
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digt som de snedvridande effekterna av dess finansiering via skatter 4r mind-
re. Den extra nyttan av offentlig verksamhet blir dock mindre nir den
offentliga sektorn vixer, samtidigt som skatternas snedvridande effekt
okar. En teoretisk forklaring ir att nir sektorn 6kar i storlek kommer
denna att utoka sitt ansvarsomride och producera och tillhandahilla
tjanster som inte direkt grundar sig i marknadsmisslyckanden. Effektivi-
teten i den offentliga sektorn kan ocks forvintas vara ligre d4 man inte
ir konkurrensutsatt pi samma sitt som i den privata sektorn.

Frigan ir sdledes om det finns nigra tecken pé att den offentliga sek-
torns storlek medfér problem f6r Sverige. Figur 2 visar den reala tillvixttak-
ten i BNP for Sverige jimfort med genomsnittet for sdvil OECD-linderna
som 6vriga EU-medlemmar sedan 1970. Medan den arliga tillvixttakten
har legat pd tvd procent i Sverige har genomsnittet for EU14 och OECD
varit cirka tre procent. En rad olika forklaringar till den simre svenska ut-
vecklingen dr mojliga som exempelvis en dldrande befolkning, industrists-
det, devalveringspolitiken och si vidare, men 4ven de hoga skatterna pa
kapital och progressiviteten i inkomstskatten har framhéllits. Samtidigt finns
det ett flertal empiriska studier som pekar pd ett negativt samband mellan
just den offentliga sektorns storlek och tillvixttakten i i-linder.
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Figur 2. Real BNP, index 1970=100
Kalla: OECD Economic Outlook (2003).
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En niraliggande fraga har att géra med effektiviteten i den offentliga sek-
torn och vad medborgarna faktiske far for sina skattepengar. Denna aspekt
ligger nira den tidigare diskussionen om avtagande marginalavkastning
av offentlig verksamhet och flera forskare menar att det finns stora méjlig-
heter i ménga i-linder att reducera de offentliga utgifterna utan att detta
behéver paverka verksamheten som bedrivs i offentlig regi. Detta har del-
vis att géra med olika effekter av de offentliga utgifterna pd samhillseko-
nomin men ocks betydelsen av effektiva institutioner och liknande. I en
nyligen utkommen studie gjord av ekonomer vid den europeiska central-
banken har utkomsten av den offentliga verksamheten jimférts med de
offentliga utgifterna. Resultatet av den offentliga verksamheten bedéms ut-
ifrdn en rad faktorer sdsom medborgarnas hilsa och utbildning, landets
infrastruktur och byrakrati, inkomstférdelning, ekonomiska stabilitet och
ekonomiska tillvixt. Detta mitt pa utfallet sitts sedan i forhéllande till
hur mycket staten spenderar pd dessa omriden. Studien finner ett klart
negativt samband mellan den offentliga sektorns storlek och dess effekti-
vitet. Av de 23 OECD-linder som ingdr i studien hamnar Sverige pa nist
sista plats vad giller effektiviteten i den offentliga sektorn, endast fére
Italien. Artikelforfattarna uppskattar ocks att utgifterna i linder med stor
offentlig sektor, det vill siga dir de utgifterna uppgr till mer 4n so pro-
cent av BND, skulle kunna vara 35 procent ligre utan att utfallet av de
offentliga insatserna skulle behéva forsimras. Man kan naturligtvis ha en
del invindningar mot den hir typen av studier. Som pépekats tidigare
kan det vara svirt att gbra en rittvis jimforelse mellan olika linders
offentliga utgifter. Dessutom bortser man frin andra faktorer som kan pé-
verka utfallet och som inte har med de offentliga utgifterna att gora.
Aven val av tidsperiod och vilka faktorer som ska ing3 i utfallsméttet pa-
verkar resultatet. I sammanhanget ska ocksd betonas att vare sig ovan
nimnda studie eller den tidigare beskrivna BNP-utvecklingen siger né-
got entydigt om medborgarnas vilfird. Framfor allt har BNP-méttet kri-
tiseras som ett mdtt pd ett lands vilfird och alternativa vilfirdsindex pla-
cerar vanligtvis Sverige betydligt hogre in om man bara ser pd BNP per
capita. Hir kan till exempel nimnas FN:s Human Development Index
(HDI) som ir ett genomsnitt av indikatorer pd hilsa, utbildning och
materiell levnadsstandard och WISP (weighted index of social develop-
ment) som innefattar 40 sociala indikatorer pd alltifrin utbildning, hilsa
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och jimlikhet till militirutgifter, socialt kaos och kulturell méngfald. Det
ska ocks tilliggas att i ECB-ekonomernas studie hamnar Sverige dver
genomsnittet ndr det giller utkomsten av den offentliga verksamheten, det
ir forst nir denna utkomst sitts i forhillande till dess kostnader som Sve-
rige fir en bottenplacering.

Kan man dé se nigra spir av den 6kade internationaliseringen och ten-
denser till skattekonkurrens i Sverige? Om vi bérjar med utgiftssidan sig vi
tidigare att de totala offentliga utgifterna 4r stora i forhillande till BNP.
Sett 6ver tiden kan man ocksa konstatera en uppitgiende trend av utgif-
ternas andel under 1970-talet, frin drygt 40 till 60 procent, och under hela
1980-talet l8g andelen Gver 6o-procentsnivin. Toppen inféll i mitten av
1990-talet, vilket till stor del kan férklaras av den djupa svenska ligkon-
junkturen, och har direfter sjunkit under 6o-procentsnivin. Ekonomisk
integration kan ocksd péverka sammansittningen av de offentliga utgif-
terna, dir effekterna till viss del kan gi 4t olika hall. A ena sidan kan en
okad internationalisering vara forknippad med storre ekonomisk osiker-
het, vilket leder till hojda krav pa ett fungerande skyddsnit s att vinnarna
av okad integration kan kompensera forlorarna. A andra sidan kan 6kad
faktorrorlighet naturligtvis gora det svdrare att bedriva omfordelningspoli-
tik. Enligt detta resonemang ir sdledes den forvintade effekten pa omfor-
delande verksamhet oklar. De stora posterna i tabell 4 ir sociala transfere-
ringar och offentlig konsumtion. Tittar man pé de svenska offentliga utgif-
ternas utveckling dver tiden visar det sig att de sociala transfereringarna har
tenderat att 6ka, frin 23 procent 1970 till prognostiserade 32 procent ir
2004 vilket ger mest stdd 4t det forsta argumentet. Det 4r ocksd noterbart
att 6kningen i transfereringar i huvudsak motsvaras av en minskning i den
offentliga konsumtionen frén 57 till 49 procent, medan négon tydlig trend
inte finns for vriga poster. Som diskuterats tidigare 4r konsumtionsminsk-
ningen ocksé forenlig med forvintade effekter av ekonomisk integration.

En 6kad rérlighet hos produktionsfaktorerna skulle ocksd kunna inne-
bira specifika satsningar for att locka till sig dessa. Man skulle dirfor
vinta sig en okning i bland annat de offentliga investeringarna i infra-
struktur for att locka till sig kapital eller andra satsningar for att attrahera
rorlig hégproduktiv arbetskraft. Internationellt har det funnits en trend
mot en minskning av de offentliga investeringarna (frin cirka fyra procent
av BNP 1970 till strax under tre procent 2002 f6r OECD) och Sverige har
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i stort foljt denna utveckling férutom en viss dkning av andelen under
lagkonjunkturen i bérjan pa 1990-talet. Jimfort med 6vriga EU-linder
ir andelen ndgra tiondels procentenheter hogre.

Om vi istillet fokuserar pé skattesidan ser man ingen tydlig tendens i
skattekvotens utveckling utan denna har fluktuerat runt so procent av
BNP under den senaste 30-arsperioden. Utvecklingen i de enskilda skatte-
satserna har delvis berérts tidigare (tabell 1 och 2) dir en tendens till ligre
beskattning pd mobila skattebaser kunde skénjas. Sverige dr ett av de
OECD-lander som har sinkt bolagsskatten mest under de senaste 15 dren
(endast Irland har sinkt den mer) och har idag en lag bolagsskatt inter-
nationellt sett. Likaledes kan sinkningen av de hégsta marginalskatterna
p4 individinkomst ses som en ligre skattebdrda pa den mer ldterrliga
delen av arbetskraften, vilken ofta sammanfaller med utbildningsniva.
Aven pa detta omride har Sverige haft en kraftig skattesinkning. Hir ska
man dock komma ihdg att de svenska marginalskatterna har, vid interna-
tionella jamforelser, tidigare legat pé vildigt hoga nivéer och ligger fort-
farande ngot dver OECD-genomsnittet. Samtidigt har Sverige idag skatte-
lattnader for utlindska experter som arbetar i landet under en kortare
tid. Denna expertskatt kan uppenbarligen ses som ett uttryck for skatte-
konkurrens om utlindska individer med specialkompetens, dven om det
ir p forslag att den ska avskaffas.

Om man ser pd de immobila skattebaserna kan den minskade pro-
gressiviteten i marginalskatterna av individinkomst tolkas som en stérre
beskattningsbérda fér de mindre littrérliga laginkomsttagarna. Det ér ock-
sd intressant att titta nirmare p3 utvecklingen av skatterna pa konsum-
tion och fastigheter d& skattekonkurrens kan férvintas leda till ett skifte
i skatteuttaget av dessa baser (vilket enligt teorin om optimal beskattning
ocksd dr effektivitetshdjande). Mervirdesskatten, eller momsen, som tas
ut pa privat och offentig konsumtion av varor och tjinster infordes 1969
och var d4 10 procent, men hojdes kort ddrefter till 15 procent. Efter skatte-
reformen 1990/91 4r normalskattesatsen 25 procent men man har under
1990-talet infért reducerade skattesatser p& bland annat livsmedel, hotell-
tjanster, nyhetstidningar och bécker. Den svenska skattesatsen ir, till-
sammans med den danska, den hogsta inom EU dir den for 6vriga lin-
der ligger mellan 15 och 22 procent. Samtidigt har samarbetet inom EU

kommit ganska langt p4 just harmoniseringen av konsumtionsskatter dir
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dven punktskartter ingdr vilket har att géra med att man anser att skillna-
der i just dessa skatter kan leda till allvarliga snedvridningar i konkurren-
sen mellan medlemstaterna. Detta har redan lett till forindringar i de svens-
ka skattesatserna och kommer att kriva fortsatt anpassning. P4 samma
ging uppvisar denna skattebas stor bredd och stabilitet vilket till exempel
gjort att Skattebasutredningen visserligen foreslar att gapet mellan Sveri-
ges skattesats och EU:s miniminiva pé 15 bdr minska, men att det i ett
forsta steg borde ricka med en sinkning till 22 procent samtidigt som
momsnedsittningarna pd vissa varor och tjinster tas bort.

Det 4r svdrare att se nigon trend vad giller fastighetsskatten. Hir kan
man emellertid konstatera att Sverige 4r unike i att bara ha en statlig fastig-
hetsskatt. I minga andra linder 4r denna lokal och en av kommunernas
viktigaste skatter. En lokal fastighetsskatt innebir beskattning enligt
intresseprincipen d fastighetsvirdet kan sigas reflektera individernas nytta
av att bo i en speciell kommun. Kommuner som skéter sin ekonomi och
erbjuder kostnadseffektiv verksamhet forvintas dirmed attrahera hushall.
Detta driver upp fastighetsvirdena och skatteuttaget blir hogre, helt i
enlighet med intresseprincipen for rittvis beskattning. Det 4r naturligtvis
svart att siga om Sverige i framtiden kommer att 4ndra utformningen av
fastighetsskatten. Om skattekonkurrens skulle tvinga fram ett 6kat bero-
ende av denna skattebas kan man emellertid hivda att ett uttag p& kom-
munal istillet fér pé statlig niva skulle kunna vara 6nskvirt ur ett effekti-
vitetsperspektiv.

Méjligheter och utmaningar for finanspolitiken

Att den europeiska integrationsprocessen kommer att leda till en kapplép-
ning mot botten med social nedrustning, som manga har befarat, verkar
vara ¢verdrivet. Dirmed inte sagt att den ¢kade integrationen innebir
att Sverige kan fortsitta att bedriva en sjilvstindig finanspolitik obero-
ende av omvirlden. Istillet kan vi forvinta oss en press pd Sverige att re-
formera skattesystemet och den offentliga sektorns verksamhet.

An s3 linge verkar skattekonkurrens framforallt ha paverkat bolags-
skatterna. Den svenska bolagsskatten ir férhéllandevis 1ig och ligger for
tillfillet under EU-genomsnittet. Médnga befarar dock att skattesatserna
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kommer att fortsitta sjunka med EU:s utvidgning d4 minga av de nya
medlemslinderna har ldga bolagsskatter.

Diremot har vi hoga skatter pé #gt kapital. Till skillnad frin de flesta
andra linder beskattar vi kapitalavkastningar hirt med en 30-procentig
skattesats frin forsta krona oavsett innehavstid. Dessutom har vi en for-
mogenhetsskatt. Sammantaget innebir detta att Sverige beskattar 4gt kapi-
tal avsevirt hirdare 4n andra linder, och svenskar har dirfor mycket att
vinna pi att placera sitt kapital utomlands. Detta har ofta anférts som en
av anledningarna till att svenska foretag blir uppkopta och att vi har ett
mindre gynnsamt entreprendrsklimat. For att minska mojligheterna att
kringga skatt har EU-linderna nyligen enats om informationsutbyte mel-
lan medlemsstaterna angdende avkastningen pd sparade medel tillhéran-
de medborgare i andra medlemslinder och att bankerna frin och med
2008 ska dra en 20-procentig killskatt pd desamma. Fér vir del kvarstér
dock problemet till viss del eftersom skatteskillnaden allgjamt 4r betydande
och det fortfarande dr mojligt att placera kapital utanfér EU. P4 detta
omréde kan vi dirfor forvinta oss en anpassning gentemot omvirlden.

Ett annat omride dir anpassning kan behgvas ir beskattning av arbets-
kraft, i synnerhet om arbetskraftsrorligheten 6kar. Det samlade skatte-
trycket pd arbete ir betydligt hogre i Sverige 4n i 6vriga Europa. Detta kan
fa allvarliga konsekvenser d4 hégutbildade har ekonomiska incitament att
flytta utomlands. Ytterliggare ett dilemma ir att Sveriges generdsa transfe-
reringssystem attraherar individer som kan bidra negativt till statskassan.

Sveriges omfattande transfereringssystem ir en av anledningarna till vér
stora offentliga sektor, och det finns skil att tro att socialforsikringssyste-
met kommer behéva reformeras. Forslagsvis kan en éverging till ligre ni-
véer, ett storre inslag av inkomstberoende transfereringar och fler privata
forsikringslosningar bli aktuella. Aven en hojning av pensionsildern kan
komma ifrdga. Det ir dven viktigt att 6ka kopplingen mellan skatt och
forman, med till exempel individuella konton som f6ljer individen oavsett
var hon ir bosatt.

Ytterligare en utmaning for vilfirdsstaten ir att denna tillhandahaller
vilfirdstjinster som flertalet invinare bide efterfrigar och anser vara av
god kvalitet. S3 linge som exempelvis skolor och sjukvird uppfattas halla
hég standard 4r individer beredda att betala skatt f6r dessa. Men nir ett
flertal inte lingre nojer sig med de offentligt tillhandahallna tjinsterna
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utan sdker sig till privata alternativ minskar deras vilja att betala skatt for
dessa tjinster eftersom de samtidigt bekostar samma tjidnster privat. Nir
denna grupp missndjda blir tillrickligt stor riskerar den offentliga vilfir-
den att kollapsa. Lyckas diremot vilfirdsstaten erbjuda tjinster av god
kvalitet som flertalet efterfrigar finns det anledning att forvinta sig att
den nationella vilfirdsstaten Gverlever dven i en integrerad virld. Denna
utmaning férsvéras dock av att efterfrigan pi vilfirdstjinster ofta dkar
nir inkomsten stiger, vilket innebir att den offentliga vilfirden fordyras.
Beskattning enligt intresseprincipen kanske ldmpar sig bist f6r en befolk-
ning som ir homogen bide i avseende p4 inkomst och preferenser. Okad
integration kan mycket vil tinkas bidraga till detta.

Avslutningsvis vill vi betona att effekterna av skattekonkurrens inte be-
héver vara av ondo. En aspekt av 6kad skattekonkurrens ér att den tvingar
linder till en mer effektiv beskattning. Dessutom finns det visst stéd for att
den offentliga sektorn vixt sig alltfor stor och att skattekonkurrens kan kor-
rigera detta. For Sveriges del tyder mycket pd att det finns utrymme att sin-
ka de offentliga utgifterna utan att vilfirden péverkas negativt. Vi anser
dirfor att det finns en poing med en oberoende anpassning av olika linders
vilfirdssystem genom konkurrens. Samtidigt kan det finnas harmonise-
ringsbehov av exempelvis vissa socialforsikringar och skattesatser for att
garantera ett grundskydd fér medborgarna. Om EU fortsitter sina harmo-
niseringsstrivanden och lyckas n& éverenskommelser pd omridet kan kon-
kurrensen mellan medlemslinderna minska. Dock begrinsas effekterna av
sddana uppgdrelser av fortsatt konkurrens frin linder utanfor EU.

Kallor och litteratur

Litteraturen om hur integration paverkar beskattning och offentliga dta-
ganden ir omfattande och mycket snabbt vixande. En intressant bok som
tar upp dessa aspekter dr Andreas Hauflers Taxation in a Global Economy
(Cambridge University Press, 2001). En svensk bok som kan rekommen-
deras dr Alternativ i Viilfardspolitiken (utgiven av Per Molander och Tor-
ben M Andersen (red.), SNS 2002).

En genomgéng av olika teoretiska skattekonkurrensmodeller finns i en
oversiktsartikel av John Douglas Wilson "Theories of Tax Competition”

232



KAN DEN NATIONELLA VALFARDSSTATEN OVERLEVA | ETT ENAT EUROPA?

(National Tax Journal, nr 52, 1999). Méjligheterna for skattepolitik i mo-
deller baserad pa ny ekonomisk geografi behandlas i boken Economic Geo-
graphy and Public Policy av Richard Baldwin, Rikard Forslid, Philippe
Martin, Gianmarco Orttaviano, och Frederic Robert-Nicoud (Princeton
University Press, 2002).

Det finns en rad empiriska studier om hur integration har paverkat
framforallt bolagsskatten. En ingdende 6versikt av hur foretagsbeskatt-
ningen har utvecklats under de senaste decennierna finns i "Corporate
Income Tax Reforms and International Tax Competition” (Economic
Policy, nr 35, 2002) skriven av Michael Devereux, Rachel Griffith och
Alexander Klemm. En ckonometrisk artikel som forséker isolera effekten
av integration pi skatter frin andra effekter dr Lucas Bretschger och
Frank Hettichs ”Gloablization, Capital Mobility and Tax Competition:
Theory and Evidence for OECD Countries” (European Journal of Politi-
cal Economy, nr 18, 2002). For en diskussion om hur utlindskt dgande pé-
verkar foretagsskatten lis Harry Huizinga och Gaetan Nicodemes “For-
eign Ownership and Corporate Income Taxation: an Empirical Evaluation”
(CEPR Discussion paper, nr 3952, 2003). En bok som behandlar kapplop-
ningens alla dimensioner (skattekonkurrens, social dumpning, environ-
mental dumpning etc.) ir EU and the Race for FDI in Europe, av Lars
Oxelheim och Pervez Ghauri (Elsevier, Oxford, 2003).

For en dversikt av det svenska skattesystemets utformning i ett interna-
tionellt perspektiv hinvisas tll Skattebasutredningens Vira Skatter?
(SOU 2002:47) och OECD Economic Survey of Sweden (Paris 2002). Aven
Mats Perssons Skatterna — Konkurrens eller Harmonisering? (2003:6, preli-
minir rapport, Sieps) erbjuder en littfattlig dversikt om svenska forhil-
landen. Rapporten som behandlar den offentliga sektorns effektivitet i
olika OECD-lander heter Public Sector Efficiency: an International Com-
parision och ir skriven av Anténio Afonso, Ludger Schuknecht och Vito
Tanzi (Working Paper 242, ECB). Bland andra studier som diskuterar
méjligheten att skiira i offentliga utgifter kan rekommenderas artikeln
"Reconsidering the Fiscal Role of Government: The International Per-
spective” av Vito Tanzi och Ludger Schuknecht (American Economic
Review, nr 87 (2), 1997). For Sveriges del behandlar Assar Lindbecks artikel
”An Essay on Welfare State Dynamics” (CESIfo Working Paper, nr 976,
2003) utmaningar i dagens vilfirdssystem.
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