Det indre marked og skatter

Af Christen Serensen

1. Indledning og sammenfatning
Januar 1989 offentliggjorde skonomiministe-
ren: »Redegerelse vedrprende dansk afgifts-
politik og det indre marked«. Skulle EF-Kom-
missionens davzrende udspil til harmonise-
ring af moms- og punktafgifter opfyldes, ville
det medfere et umiddelbart provenutab pé
omkring 40 mia. kr., blev det beregnet i rede-
gorelsen. 40 mia. kr. svarer til 15-16 pct. af de
samlede statsindtegter i 1988,

Uanset, hvordan regnestykket vendes og dre-
jes, er en hovedkonklusion, at opbygningen af
EF's indre marked vil stille store krav til om-
legninger af den offentlige gkonomi i Dan-
mark. Det er denne problemstilling, der ana-
Iyseres i det fplgende for sa vidt angar skatte-
siden.

I afsnit 2 (EF’s indre marked), hvor betyd-
ningen af overgangen til et nyt regime med fri
bevegelighed over EF-landegrznserne staerkt
betones, fremhzaeves det, at presset pa det dan-
ske skatte- og afgiftssystem ikke blot er en fal-
ge af de direkte traktatmassige forpligtelser
til skatteharmc—niseﬁnger, men i mindst lige
sd hej grad er en fplge af markedsbestemte
krav. Danmark er givetvis det EF-land, der
star overfor de stgrste omstillingskrav pa skat-
te- og afgiftsomradet. Dette fremgar bla. af
afsnit 3, hvor skattetryk, udgiftstryk og skat-
ternes sammensztning i EF-landene sam-
menlignes. I den hjemlige debat er der en alt
for stor tilbgjelighed til at ga ud fra, maske pa
grund af udtrykket »harmonisering« i den
centrale artikel 99 i EGAF-traktaten, at hele
vort skatte- og afgiftssystemn skal ligne de gvri-
ge EF-landes systemer. Dette er en fejlslut-
ning, som redegjort for i afsnit 4.

Hovedopgaven er derimod at tilpasse det
danske skatte- og afgiftssystem til den frie be-
vaegelighed. Ikke efterligning, men hensynta-
gen til den @gede bevzegelighed over gren-
serne er derfor den centrale skattepolitiske
udfordring. I forlzengelse heraf diskuteres op-
delingen i mobile/ikke-mobile skattekilder i
afsnit 5. At sondringen mellem mobile/ikke-
mobile skattekilder fremover vil blive central
i dansk skattepolitik underbygges i afsnit 6,
hvor de skattepolitiske forhold i USA’s indre
marked, der har vaeret under opbygning over
en mere end 200-irig periode, gennemgas.

Lesningsmuligheder opstilles i forlengelse af
analysen i afsnit 2-6 i afsnit 7. Muligheden for
at overgi til direkte forbrugsskat bergres i af-
snit 72. For en nzrmere analyse af direkte
forbrugsskat henvises til »90'ernes skattere-
former og det indre marked« udgivet i som-
meren 1989 af Arbejderbevaegelsens Er-
hvervsrad. I denne publikation er den i afsnit
2-6 omhandlede problemstilling i en rakke
henseender ogsid nzrmere beskrevet og ana-

lyseret.

Pi baggrund af:

- de vedvarende balanceproblemer i dansk
gkonomi,

— den aktuelle stilstand i dansk gkonomi,

= den betydelige omstillingsopgave, som den
hurtige opbygning af det indre marked stil-
ler Danmark overfor

er det vanskeligt at forstd, at vore politikere
affinder sig med et si lemfzldigt beslutnings-
grundlag for den gkonomiske politik, som det
er tilfzeldet. Dette udbygges i afsnit 8 og 9,
hvor der ogsa konkluderes.
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2. EF’s indre marked

EF's indre marked indebzrer i henhold til ar-
tikel 8A i traktaten om Det europziske gko-
nomiske Fzllesskab — E@F-traktaten - fri be-
vaegelighed for kapital, varer, tjenesteydelser
OF pEersoner.

»Fzllesskabet vedtager foranstaltninger
med henblik pa gradvis oprettelse af det
indre marked i labet af perioden indtil 31.
december 1992 i henhold til bestemmel-
serne i denne artikel ...

Det indre marked indebaerer et omriade
uden indre graenser med fri bevagelighed
for varer, personer, tjenesteydelser og ka-
pital ...«

(Artikel 8A i Traktaten om Det Europziske
Dkonomiske Fallesskab, indfert efter vedta-
gelsen af Europaisk Falles Akt, ogsa popu-
lert kaldet EF-pakken).

Det centrale i forbindelse med vedtagelsen af
EF-pakken, og dermed accepten af etablerin-
gen af EF’s indre marked, er netop den frie be-
vegelighed for varer, personer, tjenesteydelser
og kapital. Og maske ikke mindst, at »togets
mod det indre marked er blevet sat pa skin-
ner og har faet kareplan.

En rxkke af vore love, bekendtggrelser, cirku-
lzzrer m.v. forudsztter imidlertid direkte eller
indirekte, en begrenset bevagelighed. De er med
andre ord udformet i en tidligere zra, hvor-
for der som fglge heraf ma forudses et pres
for a2ndringer.

Det pres, som etableringen af EF’s indre mar-
ked vil legge pa vort skattesystem, har vi alle-
rede fiet en forsmag pa i forbindelse med
lempelsen af to-degns-reglen pr. 1. februar
1989 (nedsaxttelsen af afgifterne pa video,
fjernsyn og husholdningsapparater) og fjer-
nelsen pr. 15, september 1988 af registrerings-
afgiften pa busser i kglvandet pa muligheden
af bussernes evt. »udflagning« til f.eks. Lu-
xembourg.
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Dette pres har vel at marke allerede manife-
steret sig, inden de traktatmassige forpligtel-
ser til harmonisering er blevet udmentet. De
traktatmzssige forpligtelser til harmonise-
ring er fastsat i E@F-traktatens artikel 99:!

»Radet, der treffer afggrelse med enstem-
mighed pa forslag af Kommissionen og ef-
ter hgring af Europa-Parlamentet, vedta-
ger besternmelser om harmonisering af
lovgivningerne vedregrende omstningsaf-
gifter, forbrugsafgifter og andre indirekte
skatter, i det omfang en sidan harmonise-
ring er ngdvendig for at sikre det indre
markeds oprettelse og funktion inden for
den i artikel BA fastsatte frist.«

I kraft af énstemmighedsprincippet pa afgifts-
og skatteomradet, jf. artikel 99, vil vi formelt
{politisk) kunne bremse en harmonisering af
det danske skatte- og afgiftssystem.

Men af ovenstiende fremgir bl.a,, at de direk-
te traktatmaessige krav om en skatteharmoni-
sering kun udger en del - og givetvis den
mindst betydende del - af det harmonise-
ringspres, som etableringen af det indre mar-
ked vil udeve pa vort skattesystem. Med den
frie bevaegelighed vil markedskrefterne udgve
et selvstendigt stzerkt harmoniseringspres.
Forbrugerne vil »stemme med fedderne«, dvs.
i relativ hg] grad laegge indkebene, hvor
moms, punktafgifter m.m. er mindst. Tenden-
sen hertil ses meget tydeligt ved den dansk/
vesttyske greense. Virksomhederne vil - alt
andet lige - relativt ofte placere sig, hvor sel-
skabsskatten er lavest osv.

Selv om E@F-traktaten — og siledes ogsi op-
bygningen af det indre marked - ikke kraever,
at indkomstskatterne harmoniseres, vil mar-
kedskrafterne i vidt omfang udlgse en ten-
dens til en de facto harmonisering,.

Den konkurrence i skattereduktioner, der er
en uundgielig fplge af en ren markedsles-
ning, kan kun begrenses, sifremt der fastszet-
tes mindstegranser for den effektive beskat-



ning. Enstemmighedsprincippet i artikel 99
giver enkelte lande mulighed for at blokere
for mindstegranser for momssatser, selskabs-
skatter m.v.2 Sker dette, er der med den frie
bevaegelighed dbnet op for en meget stzerk
skattekonkurrence i EF's indre marked. Hvor
hard, denne konkurrence kan blive pa de om-
rider, hvor skattegrundlaget er relativt let be-
vaegeligt over landegraenserne, giver EF's egne
undersggelser omkring det indre marked
med udgangspunkt i bl.a. USA’s indre marked
et billede af.

»In one respect, the logical end of interstate
tax competition is the avoidance of taxing
corporations at all at state level«, EF-Kommis-
sionen 1988, Research on the »Cost of Non-Euro-
pe~, Basic Findings, vol 16, p. 1103 Her stir med
andre ord, at staternes indbyrdes konkurren-
ce pa selskabsskatteomridet kan blive si
stzrk, at det logiske slutpunkt er afskaffelse af
den statslige selskabsskat.

Kampen om spillereglerne pi afgifts- og skat-
teomridet i EF er derfor ogsi kampen om,
hvordan fremtidens Europa skal se ud. Er det
et velferdssamfund efter feks. skandinavisk
forbillede eller et samfund efter amerikansk
forbillede, som EF er pi vej imod?

Fri bevaegelighed for kapital, varer, tjenestey-
delser og personer har helt siden begyndel-
sen varet et af malene med EF-samarbejdet.
Med vedtagelsen af EF-pakken mi det for-
udses, at realiseringen af denne malsztning
vil forlgbe betydeligt hurtigere end ellers. Ef-
ter vedtagelsen af EF-pakken kan langt flere
beslutninger nemlig tages med kvalificeret
flertal. Kvalificeret flertal kraver, at mindst
syv af EF’s 12 lande stemmer for4

Pi omrider med kvalificeret flertal skal der
omvendt mindst 3 lande til at blokere for en
beslutning. I henhold til Luxembourg-forliget
fra 1966 har det enkelte medlemsland endvide-
re altid mulighed for at nedlxgge veto, hvis det
for dette medlemsland er vigtigt at fi forslaget
stoppet, fordi det bergrer vitale interesser.

Opbygningen af EF’s indre marked indebz-
rer, at barrierer for den frie bevaegelighed
skal nedbrydes. Disse barrierer falder i tre ho-

vedgrupper:

- forskelle i tekniske normer og standarder
medlemslandene imellem og manglende
konkurrence i forbindelse med offentlige
indkgb,

~ fysiske hindringer - f.eks. standsninger ved
EF-grenserne, toldkontrol og dertil hgren-
de papirarbejde,

- fiskale hindringer, feks. skatteforskelle
medlemslandene imellem.

Her er det primart den af barrierenedbryd-
ningen rejste problemstilling indenfor skatte-
og afgiftsomridet, der analyseres.

Formilet med gennemgangen af skattetryk,
udgiftstryk og skattestruktur i EF-landene i
afsnit 3 er forst og fremmest at beskrive
grundlaget for den problemstilling, som
dansk skatte- og afgiftspolitik star overfor el-
ler vil komme til at std overfor.

3. Skatte- og udgifistryk samt
skattestruktur

Danmark er et af de lande i verden, hvor skat-
tetrykket er hgjest. Kun Sverige havde i 1987
et hgjere skattetryk. Det haje skattetryk er
primzrt en felge af, at vi i Danmark kollektivt
har besluttet os for et hgjt offentligt forbrug
og et hegjt kollektivt sikringsniveau overfor
aldre, syge og darligt stillede. I figur 1 er skat-
tetrykket (skatter og afgifter i pct. af BNP), ud-
giftstrykket (offentligt forbrug og investerin-
ger samt overfgrelsesudgifter i pct. af BNP) og
den tilhgrende budgetstilling i 1986 indteg-
net for de 12 EF-lande. I de lande, som har
budgetoverskud, udgares skattetrykket af are-
alet bide over og under nulpunktet, Figur 1
viser, at de andre EF-lande - bortset fra Lu-
xembourg - har et offentligt budgetunder-
skud. Dette og det forhold, at en raekke af de
gvrige EF-lande stir overfor at skulle udbygge
de offentlige servicetilbud, der uundgaeligt
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Figur 1. Skalte- og udgifistryk i EF-lande, 1986.
o pct af BNP
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Kilde: OECD 1988. Revenue Statistics of OECD Member Countries 1965-87. Paris,
EF-Kommissionen 1988, Eurspean Economy nr. 38.

felger med kvindernes fulde deltagelse pa ar-
bejdsmarkedet, betyder givetvis, at forskellen
til de @vrige landes skattetryk alene som folge
heraf vil blive reduceret i de kommende arS.

Offentlige budgetsaldi kan imidlertid ikke an-
skues isoleret fra den pkonomiske situation i
gvrigt. Lav privat opsparing — med tilhgrende
opsparingsunderskud i den private sektor —
evt. kombineret med tendenser til vedvaren-
de betalingsbalanceunderskud indebarer
f.eks., at en isoleret seenkning af skattetrykket,
selv om der er overskud pi de offentlige bud-
getter, ofte md udelukkes af samfundsgkono-
miske drsager.

Skatternes sammensztning efter udskriv-
ningsgrundlag i EF-landene for 1986 fremgar
af tabel 1. Tabel 1 viser, at skatternes sammen-
setning i Danmark er ret speciel, idet Dan-
mark er det land, hvor de personlige ind-
komstskatter udger den stgrste andel (50 pct.)
af de samlede skatter. I de evrige EF-lande
udgor de personlige indkomstskatter mellem
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13,1 og 33,8 pct. Dette hzenger igen sammen
med, at vi naesten udelukkende finansierer
vores sociale sikringsordninger gennem ind-
komstskatter og ikke via lgnskatter eller lan-
bidrag. Lenskatter/-bidrag — i tabel 1 beteg-
net sociale bidrag - udgjorde kun knap 4 pet.
af de samlede skatter i Danmark i 1986. Efter
1987-juleindgrebet, hvor en rakke arbejdsgi-
verbidrag blev omlagt til arbejdsmarkedsbi-
draget, der er en slags moms, er forskellen til
de gvrige EF-lande pa dette omride yderlige-
re blevet udvidet. Lgnskatter/-bidrag udger
mellem 16 og 45 pct. af de samlede skatter i
de gvrige EF-lande.

4. Bevaegelighed - og ikke
efterligning

I den hjemlige debat er der en alt for stor til-
bgjelighed til at ga ud fra, maske pa grund af
udtrykket »harmonisering= i den centrale ar-
tikel 99 i E@F-traktaten, at hele vort afgifts-
og skattesystem skal ligne de gvrige EF-landes
systemer. Dette er en fejlslutning,.



Tabel 1. Skatternes procentvise fordeling efter udskrivningsgrundlag i EF-landene og i USA. 1986.

Indkomst- Sociale Omsztnings- Ejendoms-
skatter bidrag (a)  skatter og formue-
skatter m.v.
(b)
Selskaber Personer Punktafg. Moms
Danmark 6,2 50,0 3,6 15,9 19,5 4,7
Belgien 6,6 33,8 33,6 85 15,5 19
Frankrig 5,1 15,1 44,7 10,2 19,2 4,8
Vesttyskland 6,0 28,6 372 9,9 15,3 3.1
Grzkenland 4,0 13,6 34,3 28,5 17,0 2,7
Irland 3,5 32,6 159 23,2 20,8 3,9
Italien 9,2 274 35,1 10,8 14,4 3,1
Luxemburg 16,7 26,5 26,2 11,1 13,3 6,2
Holland 7.3 20,3 42,5 0,4 16,5 3,6
Portugal SOC R JSe 281 30,4 17,6 19
Spanien 59 19,3 391 13,9 18,0 3,2
England 10,3 279 179 154 15,5 12,9

a.

b, Omfaue

Sociale bidrag udskrevet pd ct lgnbidrag er den helt dominerende skattereform indenfor denne

mfatter foruden ejendomsskatter, formueskatter, arveafgifter m.m.

Kilde: OECD 1988. Revenue Statistics of OECD Member Countries 1965-87 Paris.

Hovedopgaven er at lilpasse det danshe shatte- og
afgifissystem til den frie bevagelighed for varer, per-
Soner, tjenesleydelser og kapital Kun hvis den frie
bevagelighed alt i alt ger det samfundsako-
nomisk gnskeligt, at vi harmoniserer vort af-
gifts- og skarttesystem, eller hvis harmonise-
ring af f.eks. konkurrencemassige arsager er
palagt, jf. artikel 99, er tilpasning af vort skat-
tesystemn til andre (store) EF-landes skattesy-
stemer svaret pa skatte- og afgiftsomradet.
For et lille land som Danmark kan der vere
dbenbare nationale fordele ved at veere »afvi-
ger«. Tzenk blot pid Luxembourg. Et eksempel
kan dog maske bedre end mange ord klarge-
re problemstillingen.

Selv med to-degns reglens opretholdelse er
det kun muligt at opretholde den hgje be-
skatning af tobaksvarer og drikkevarer med
en stor »negative greensehandel til felge ved
den dansk/vesttyske granse. Harmoniserings-
linien vil fere til, at vi skal tilpasse beskatnin-
gen af bade tobaksvarer og drikkevarer til

vesttysk niveau. Tages udgangspunkt i den
principielle problemstilling om fri bevegelig-
hed, ville en konkret analyse maske fore til, at
vi stort set skulle opretholde beskatningen af
drikkevarer, men til gengzld gennemfere en
seenkning  af tobaksbeskatningen  til under
vesttysk niveau. Herved var det ikke blot dan-
skere, der fik et incitament til greensehandel
pi disse omrider ved den dansk/vesttyske
granse, men ogsa vesttyskere, Og dem er der
immervaek flere af end danskere. Nar eksem-
plet bygger pa, at det er tobaksbeskatningen,
der iseer sankes, henger det bla. sammen
med, at verdi-/vegtforholdet normalt er
storre for tobaksvarer end for drikkevarer.

Det er muligt, at den skitserede strategi kun i
ringe grad kan gennemfares pa det konkrete
omride, da der som anfert er et krav til har-
monisering pa dette omride i artikel 99 i
E@F-traktaten. Men der er andre omrider,
hvor det i hvert fald er frugtbart at tage ud-
gangspunkt i den principielle problemstil-
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ling. Dette udgangspunkt ligger bl.a. bag dis-
kussionen om direkte forbrugsskat.

5. Mobile/ikke-mobile skattekilder

(Dget bevzegelighed hen over grenserne er
ikke alene et EF-f2nomen. Efterkrigstidens li-
beralisering af varestremmene er fra slutnin-
gen af 70’erne blevet efterfulgt af en liberali-
sering af kapitalbevaegelserne. Hertil kom-
mer, at liberalisering af tjenesteydelser og
handel med landbrugsvarer indtager en helt
central rolle i den nye GATT-forhandlings-
runde (Uruguay-runden). Den amerikanske
skattereform fra 1986 har i lyset heraf haft
meget stzrke afledede konsekvenser for skat-
tereformovervejelser i mange andre lande,
herunder ogsa andre EF-lande. Dette skyldes
selviglgelig den amerikanske gkonomis stgr-
relse. Ca. 40 pct. af OECD-landenes BNP pro-
duceres siledes i USA. Det er derfor ikke ale-
ne opbygningen af EFs indre marked, men
ogsd den globale udvikling i retning af sget
mobilitet over grenserne - iszr for kapital -
der legger pres pa det danske skatte- og af-
giftssystem, der som allerede anfert er udfor-
met i en &ra med mindre bevaegelighed over
grenserne,

I denne forbindelse er det helt afggrende at
skelne mellem mobile (let flythare) og immobile

shattegrundlag,

Jo mere mobilt skattegrundlaget er, jo lettere
vil skatteyderen (virksomheden, personen)
kunne flytte dem til de lande, hvor beskatnin-
gen er mest lempelig.

Det er ikke blot skattegrundlagets potentielle
mobilitet, der er afggrende for, om »skatte-
grundlaget« flytter som fislge af et hajt skatte-
tryk. I det omfang, hgje skatter afspejler haje
offentlige ydelser, forer haje skatter ikke ngd-
vendigvis til, at personer eller virksomheder
flytter. Hvis det alene var skattesiden, der var
afgerende, ville der jo ogsa internt i Danmark
vare en langt hgjere mobilitet, end det fak-
tisk er tilfelder. Det er med andre ord ogsa
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skatte/ydelsesforholdet, der indgir i overve-
jelserne om flytning. Men derudover er der
mange andre forhold, der har indflydelse pi
personers og virksomheders beslutning om
geografisk placering feks.: lokal markeds-
vaekst, aflénningsniveau, infrastrukeur, ud-
dannelsesmuligheder og klima. Sprog, kultur,
hjemstavnsbundethed er givetvis i langt de
fleste tilfzlde den vigtigste mobilitetsbarriere
for personer.

Opstilles nogle typiske skatter/skattebaser ef-

ter graden af mobilitet, fis felgende billede:

Hgaj mobilitet  * Kapital

* Erhvervsvirksomhed

* Hajprisvarer med lave
transportomkostninger

* Lavprisvarer med hgje
transportomkostninger

* Lenindkomst

* Brugerbetaling

* Vegrafgifter pa biler

Lav mobilitet  * Fast ejendom

For de mobile skattegrundlag har Danmark

en klar interesse i EF-direktiver med under-

grenser for satser, harmoniseret beskatningsgrund-

lag og effektive skattekontrolhrav, jf. ogsd afsnit 2.7

At sondringen mellem mobile/ikke-mobile
skattegrundlag fremover vil blive central i
dansk skattepolitik, kan ikke blot underbyg-
ges med teoretiske analyser. Erfaringer fra al-
lerede eksisterende indre markeder viser det-
te, jf. gennemgangen af USA’s indre marked
og skatter i afsnit 6.

6. USA’s indre marked og skatter

USA’s indre marked har veret under opbyg-
ning over en mere end 200 drig periode. Pa
trods heraf vil der vaere omrider, hvor EF’s in-
dre marked, i hvert fald formelt set, vil vere
mere udbygget efter 1992 end USA% indre
marked, feks. pi pengeinstitutomridet og
forsikringsomradet. Pa meget betydnings-
fulde omrader som tekniske normer og stan-



darder, varers og personers bevagelighed vil
det amerikanske marked i praksis i langt hajere
grad veere et enhedsmarked end EF's indre mar-
ked ogsa i en meget lang periode efter 1992.

Det forskellige historiske udgangspunkt kom-
mer ogsa til udtryk pa skatteomradet. Finans-
politikken - og dermed den konjunkturmzes-
sige side af skattepolitikken ~ er efter 1992
stadig forbeholdt de enkelte medlemsstater i
EF, mens finans- og dermed den konjunktur-
meessige side af skattepolitikken h@rer under
forbundsregeringens ansvarsomrade i USA.
Et tilsvarende forhold gzlder for den forde-
lingsmassige side af skattepolitikken. Harmo-
niseringsbestrzbelserne pa skatteomradet i
EF-regie retter sig siledes primzart mod skat-
ternes allokeringsmzssige konsekvenser: hvor
producere, hvordan producere, valg mellem

forbrug og opsparing, sammensatning af for-
brug og opsparing.

I EF-Kommissionens undersggelse af »Cost of
Non Europe« er det ikke blot skatteomridet,
der er undersggt. Andre vigtige omrider er:
subsidier, offentlige indkeb, finansielle servi-
ceydelser, tekniske standarder og normer, ar-
bejdskraftens bevagelighed og transportom-
ridet. | Kommissionens egen undersggelse af
det indre marked i USA konkluderes det, at
skatteomridet udger en af de mest omkost-
ningsfulde barrierer i USA's indre marked.®
Denne vurdering er central, nir muligheder-
ne for en selvstendig dansk skattepolitik in-
denfor EF vurderes.

Det er ikke blot USA, der, indenfor en faderal
eller lign. konstitutionel opbygning, har et in-

Tabel 2. Indtegtsgrundlagels sammensetning pd forbunds, stals- og lokalt plan i 1985

Forbunds- Stater Lokalt Forbunds- Stater Lokalt
stat stat
---mia. S~~~ ---pct.a)---

Indtzgter,
ialt 807 439 402 49 27 24
Tilskud fra
de gvrige to
niveauer 2 90 138 1 39 60
Indtzegter,
egne kilder 805 349 264 57 24 19
Sociale
sikrings-
bidrag m.m. 246 74 48 67 20 13
Egne
generelle
indtzegter 559 275 216 53 26 21

a. Procentfordeling over myndighedsniveau,

Kilde: US. Department of Commerce. Bureau of the Cencus 1988,

Statistical Abstract of the United States. 1988.
Washington, tabel 431.
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dre marked. De problemstillinger, som op-
bygningen af EF's indre marked rejser for
f.eks. skattesystemet kan ogsa belyses ved at
analysere skattesystemet i Canada, Schweiz
og Australien. Selv inden for EF er der en
rzekke lande: Vesttyskland, Spanien, Belgi-
en, Italien og UK, der har en struktur, der
kunne gere en analyse af disse landes skat-
tesystemer interessant i et indre marked
perspektiv.

6.1 Det amerikanske skattesystem

Skatter udskrives pd tre niveauer i USA: pa
forbundsniveau, pi statsniveau og pa lokalt
niveau. Udover forbundsstaten og de 50 del-
stater var der i 1987 ikke mindre end 83.166
lokale enheder - heraf 3.042 amter, 19.205
kommuner, 16.691 byer eller bydistrikter,
14,741 skoledistrikter og 29.487 specialdistrik-
ter — der kan udskrive skatter. Mange special-
distrikter udskriver dog ikke selv egentlige
skatter, men finansierer udgifterne ved hj=lp

af lejeindtaegter, gebyrer, heviilingerﬂ fra andre
offentlige myndigheder m.m.

Hovedstrukturen i indtzgtsgrundlaget for for-
bundsskat, stater og lokalt fremgar af tabel 2.

Tages der, som i tabel 3, udgangspunkt i det
induegtsgrundlag, som enheden selv tilveje-
bringer og selv kan anvende, jf. sidste rackke i
tabel 2, star forbundsstaten for over 50 pct,, de
50 stater for godt 25 pct. og de lokale enheder
for godt 20 pct. af indtzgterne. I figur 2 og ta-
bel 3 er enhedernes egne generelle indtzgter
fordelt pa skattetype. Derudover er der i tabel 3
anfgrt en rangordning efter skattekildens mo-
bilitet, jf. den i afsnit 5 opstillede rangordning.
En lav mobilitetsrang tilsigter at afspejle, at for-
skelle i effektive skattesatser eller gebyrer ikke
primzrt udlgser store geografiske bevagelser i
skattegrundlaget, men fprst og fremmest slar
ud i priserne (ejendomsskatter tilbagevaltes i
jordpriserne) eller afspejler kvalitetsforskelle i
offentlige ydelser (gebyrer o.lign.).

Figur 2. Pet.-fordeling af eget indtegisprundlag i forbundsstat, stater og pé lokalt niveaw i 1985,
Generel intzegtsfordeling: Forbundsstat, stat og lokalt niveau.

100% 1 oy
ves| (B2
7

&50% - /
26%

o

D% - T
Forbundaatat Biat Lokalt

ES seisxabeskatter
Personskatter
Omamtningsafg!fter
B8 punktatpitter

£ Gebyrer culign.
B Ejendomeskatter

BER andet

Kilde: US. Department of Commerce. Bureau of the Cencus 1988,
Statistical Abstract of the United States. 1988. Washington, tabel 431.
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Tabel 3. Fordelingen af egne generelle indtegter pd indkomstkilder pd forbunds-, stats- og lokalplan ¢ 1985,

FPet.
Rangord- Forbunds- Stater Lokalt
ning, stat
mobilitet
Indkomstskatter:
Selskaber 6 10,9 6,5 09
Personer 5 592 233 28
Omsatningsafgifter:
Generelle 3 2,2 (a) 254 6,9
Punktafgiﬁ:er 4 6,6 15,1 28
Gebyrer o.lign. 2 188 ' 218 38,0
Ejendomsskatter 1 - L5 46,3
Andet 2,3 84 23
Ialt, mia. kr.
(— 100 pet.) 559 275 916
a. Told

Kilde: Som tabel 2.

Ud fra den i tabel 3 anforte mobilitetsrang-
ordning ses, at det er et karakteristisk trak, at
der udskrives pid mere immobile skattekilder,
jo mindre den udskrivende enhed er. Pa lo-
kalt plan er muligheden for, at forbrugere og/
eller virksomheder udgver granseoverskri-
dende aktiviteter stgrre end pa delstatsplan.
Og mobiliteten mellem delstater er igen stgr-
re end over USA’s landegrzenser.

Skatteforskelle er som allerede anfgrt imidler-
tid kun en af de faktorer, der pavirker den ge-
ografiske mobilitet. Faktorer som lokal mar-
kedsvaekst, aflpnningsniveau, infrastruktur, kli-
ma m.m. pivirker miske i endnu hgjere grad
den geografiske bevagelighed. Hertil kommer,
at skatteforskelle, der modsvares af ydelsesfor-
skelle, ikke i sig selv er anledning til mobilitet.

7. Losningsmuligheder og strategi

Analysen i afsnit 2-6 indikerer, hvad der er ¢l-
ler bliver centrale emner i dansk skattepolitik

fremover. I dette afsnit skitseres pid denne
baggrund lgsningsmuligheder og strategier.

7.1. Udvidelse af skattegrundlagene
En betydelig del af tilpasningen af skattesyste-
met til et mere internationaliseret »regime«
kan - uden provenutab - opnas ved nedsettelse
af skatlesatserne samtidig med, at skattegrundiaget
gges. Dette giver for det farste mindre forvrid-
ninger og for det andet kan de fordelings-
massige hensyn varetages ved at inddrage
hidtil ubeskattede indkomster, der som f.eks.
kapitalgevinster ofte tilfalder hgjindkomst-
grupperne. Det er bla. denne linie, der er
fulgt i 1986-skattereformen i USA og i det
svenske 1989-udspil om et reformeret skatte-
system.

Danmark er sammenlignet med de gvrige EF-
lande bade med hensyn til selskabsskatten og
indkomstskatten kendetegnet ved, at vi har
ret hgje skattesatser, men til gengzld betyde-
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ligt stgrre fradragsmuligheder end andre lan-
de. Hertil kommer, at kapitalgevinster ofte er
skattefrie i Danmark.

Provenuet fra indkomstskatterne er betyde-
ligt hgjere i Danmark end i de gvrige EF-lan-
de. Men dette skal sammenholdes med, at
provenuet fra sociale bidrag (bl.a. arbejdsgiver-
afgifter) er betydeligt lavere i Danmark end i
de gvrige EF-lande.

I vismzndenes halvirsrapport: Dansk @kono-
mi, maj 1989, er det vist, at den samlede be-
skatning af lgn ikke er afgprende forskellig i
Danmark, Vesttyskland og Holland, bortset
fra, at den samlede beskatning af lgn i Dan-
mark er mearkbart hgjere for hgje lgnind-
komster (aver ca. 300.000 kr)?

I diskussionen af sociale bidrag/arbejdsgiver-
afgifter er det vigtigt at holde sig for gje, at
der er tale om en lgnskat, som blot admini-
streres og indbetales af arbejdsgiverne. Heri
adskiller den sig ikke vaesentligt fra indkomst-
skatten, som ogsa administreres og indbetales
af arbejdsgiverne. Der er altsi mulighed for
at omlagge skatterne fra indkomstskatter til
sociale bidrag/arbejdsgiverafgifter, dvs. fra en
netto- til en bruttoskat, uden at den effektive
beskatning af Ipnindkomst forgges.

Mulighederne for at udvide beskatningsomra-
det er iser store indenfor selskabsomridet.?
En sidan udvidelse kombineret med satsned-
settelser er i gvrigt helt i overensstemmelse
med de internationale udviklingstendenser.

I Dansk gkonomi, maj 1989, skriver vismzn-
dene: »at forskelle i reglerne for opgerelsen af
den selskabsskattepligtige indkomst har langt
stgrre betydning end forskellene i selskabs-
skattesatserne.«

Det er derfor af sivel allokerings- som forde-
lingsmzessige drsager meget velbegrundet, at
satsnedszaettelser og udvidelse af beskatnings-
grundlag ses i sammenhaeng - specielt i Dan-
mark.
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7.2 Skatteomlzegninger

Det er imidlertid ikke alle satstilpasninger for
de mobile skattegrundlag, der vil kunne »kla-
res« ved en udvidelse af skattegrundlaget.

For feks. punktafgifter og moms vil de pro-
venumzssige konsekvenser af eventuelle sats-
nedszttelser ikke kunne opvejes af en udvi-
delse af skattegrundlaget.

Provenutab i forbindelse med ngdvendige
satsnedszttelser for mobile skattetyper, hvor
beskatningsgrundlaget ikke kan udvides, ma
derfor kompenseres pa anden vis.

En mulighed er forggelse af beskatningen af
de mere immobile skattegrundlag, f.eks. age-
de ejendomsskatter, jf. afsnit 6.

En anden mulighed er egentlige systemlos-
ninger. Et »systemskifte« til direkte forbrugs-
beskatning vil kunne eliminere problemerne
i forbindelse med beskatningen af kapital,
som hegrer til blandt de mest mobile skattekil-
der, ligesom den direkte forbrugsskat vil kun-
ne aflaste punktafgifterne og momsen, idet
den direkte forbrugsskat pilignes indlendin-
ges samlede forbrug uanset indkpbsstedet, mens
moms og punktafgifter pilzegges indenlandsk

kobt forbrug.t!

8. Hvad gor vi sa?

I det foregiende afsnit er de udfordringer,
som dansk skatte- og afgiftspolitik stilles over
for i EF’s indre marked, forsegt optegnet. I be-
tragtning af, at det er en sardeles kravende
opgave at gribe ind i skonomiens finmekanis-
me, som skatteomlzgninger m.m. er udtryk
for, er det forbavsende, hvor overfladisk der
gas til veerks i Danmark.

Men et seripst og dybtgdende kommissionsar-
bejde er p.t. ikke vardsat i Danmark. Det
fremgar bla. af, hvor hastigt og n@rmest til-
fxldigt »Redegerelse vedrerende dansk af-
giftspolitik og det indre marked« blev produ-



ceret af et embedsmandsudvalg under @ko-
nomiministeriets ledelse. Udvalget blev ned-
sat i november 1988 og afgav som tidligere
anfgrt sin redegprelse i januar 1989.

Det kan maske derfor heller ikke overraske, at
der ikke kan spores tillgb til et egentligt ana-
lysearbejde i redeggrelsen.

Udarbejdelsen af »Skattepolitisk Redegerelse.
Overvejelser om direkte forbrugsskat, sep-
tember 1989« er sket pd samme overfladiske
mdade, Embedsmandsudvalget, der udarbej-
dede denne redeggrelse, blev tidligst nedsat i
juni mined 1989 og afgav sin redeggrelse i
september 1989. Redegorelsen bzrer mere
end tydelige preg af tilblivelsesprocessens
overfladiskhed, se Sgrensen (1989h).

Den overfladiskhed, der herhjemme nu ken-
detegner arbejdet med at fremskaffe et be-
slutningsgrundlag szttes i relief af, at Sverige,
der som bekendt ikke engang er medlem af
EF, allerede i 1985 og 1987 nedsatte tre ud-
valg, der skulle analysere konsekvenserne for
det svenske skattesystemn af bla. den skete in-
ternationalisering, herunder opbygningen af
EF’s indre marked. De fire udvalg, der alle har
givet betenkning i sommeren 1989, behand-
ler henholdsvis virksomhedsbeskatning (ned-
sat i 1985), indirekte skatter (nedsat i 1987),
indkomstskattesystemet (nedsat i 1987) og re-
al-indkomstskat. Udvalget, der udarbejdede
betenkningen om »Inflationskorrigerad ind-
komstbeskattnings, blev nedsat til supplering
af det gvrige udredningsarbejde i 198812 Det
samlede betznkningsarbejde inkl. den sam-
menfattende betaenkning, SOU 1989: 38, ud-
gor 3.339 sider.3

Det er ikke blot i relation til skatteharmoni-
seringsspergsmdl, at der herhjemme kun ud-
fores et overfladisk udredningsarbejde i til-
knytning til det indre marked. Regeringens
samlede intellektuelle indsats i relation til det
indre marked - foruden den fgr beskrevne
betznkning »Redegarelse vedrgrende dansk
afgiftspolitik og det indre marked« - har ind-

til nu bestdet i, at der er udgivet en informa-
tionsmappe: »Danmark i Det indre Markeds,
der indeholder to informationsbrochurer og
21 smépjecer pa ialt 50 sider, nar revl og krat,
herunder telefonlister, regnes med 1

9. Konklusion

Det er ikke blot opbygningen af det indre
marked, der gor det til en presserende opgave
at gennemfpre en grundlzggende revision af
de i love, bekendig@relser m.m. kollektivt fast-
satte spilleregler til et regime med betydelig
stgrre bevagelighed over landegranserne for
varer, personer, tjenester og kapital.

De efterhinden kroniske uligevzgte i dansk
gkonomi med underskud i betalingsforholdet
overfor udlandet i mere end 25 dr samt hgj
arbejdslgshed i nwsten 15 ar ligger ogsa bag,
at dansk gkonomi siden 1986 har veret sat ef-
fektivt 1 std, selv om den industrialiserede ver-
den er inde i den l®ngste opgangsperiode si-
den begyndelsen af 70’erne.

I syvirsperioden 1983-1989 vil den gkonomi-
ske vaekst siledes blive mindst 4'/2 pct. mindre
i Danmark end i de europziske industrilande
(OECD-Europa). Mervaksten pa nasten 5
pet. i de fire farste ar af dette syvar vil blive
efterfulgt af en mindre-vaekst pa over 9 pct. i
tredrsperioden 1987-1989. Siden 1986 har
dansk gkonomi nemlig som anfart stiet bom-
stille pd trods af gunstige ydre konjunkturer.
Der er intet andet industriland, der siden
normaliseringen efter 2. verdenskrig - dvs.
omkring 1960 - har »prasteret« noget lignen-
de - og godt for det.

Det danske vaksttab pa mindst 41/2 pct. i syv-
dret 1983-1989 svarer til vakstgevinsten ved
etableringen af det indre marked, der i Cec-
chini-rapporten er beregnet til ca. 41/2 pct. I
den seneste vismandsrapport: »Dansk @kono-
mi, maj 1989« er der i gvrigt sat et stort
spergsmilstegn ved, om vakstgevinsten ved
etableringen af det indre marked nir op pa
41/2 pct.
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Tabel 4. Kommissionens plan af 26.07.1989 om forhpjede belpbsgranser for indfprsel

ECU Ca. kr. Danske szrregler for
enkeltvarer
ECU Ca. kr.

a. almindelige varer:
1. juli 89 390 3.100 310 2.500
1. jan. 90 800 6.400 340 2,700
1. jan. 91 1.200 9.600 750 6.000
1. jan. 92 1.600 12.800 1.300 10.400
Ljan.93 e INGEN FTENSET evvererrerersirassmsrssssisnsssrens
b. haijt beskattede varer:

Spiritus Cigaretter
1. juli 89 151 300 ] )
1. jan. 90 9 1 400 2-dagns ophold
L. jan. 91 251 500 ] .
1. jan. 92 3 1 600 1-dagns ophold
N ET R L e INGEN ETENSET wocvvrriinsennismrrmsmsmssssisnsrsins
c. dansk szerregel for kortvarigt ophold:

Spiritus Cigaretter
L. juli 89 0 80 under 2 dagn
1. jan. 91 1 200 ]
1.jan. 92 2 400 under 1 dggn
1 =Tt R e 1T ol g 7 o1 e e
Kilde: Kom (89) 331.
Og fordi dansk gkonomi star stille, stir EF gkonomi,

ikke stille med opbygningen af det indre mar-
ked. Dette fremgar bla. af Kommissionens
udspil i sommeren 1989 tl afskaffelse af be-
lgbsgranser for personers vareindfgrsel, eli-
minering af 2-dg@gnsreglen m.m., jf. tabel 4.

[ stedet for at afvente enighed om en mindste
momssats i EF og fxlles punktafgifter foreslar
Kommissionen saledes nu at nedbryde barri-
ererne for, at forbrugerne kan »stemme med
fedderne«. Det er altsa markedslgsningen
fremfor harmoniseringslgsningen, som Kom-
missionen nu i hgjere grad baserer sin strate-
gi pa. Mulige implikationer heraf blev beskre-
vet i afsnit 2.

Pa baggrund af:
- de vedvarende balanceproblemer i dansk
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= den aktuelle tilstand i dansk gkonomi,

- den betydelige omstillingsopgave, som den
hastige opbygning af det indre marked stil-
ler Danmark overfor

er det uforstaeligt, at opgaven at tilrettelzgge
den gkonomiske politik tilsyneladende ikke
tages srligt alvorligt i Danmark.’ Befolknin-
gen har fornemmet og felt det. Begrebet
»hovsapolitik« er blevet en fast bestanddel af
det danske ordforrid.

Er det ikke pa tide, at vi tager opgaven alvor-
ligt?



Noter

11.

12.
13.

E@F-trakiatens fiskale bestemmelser er formu-

leret i artiklerne 95-99,

Fra en dansk synsvinkel kan der siledes saettes

et stort spprgsmilstegn ved det hensigismaessi-

%e i enstemmighedsprincippet i artikel 99.
enne publikation er den 16'te delrapport bag

Cecchini-rapporten: »Eu 92, realiseringen

det indve marked- Kabenhavn 1988,
I Basic Findings, vol. 16, underseges indre
markeds problemstilling ikke kun i USA, men

ogsa 1 Canada, ligesom den foresliede frihan-
delsaftale mellem USA og Canada undersgges.
Nir rddsafgarelser kraever kvalificeret flertal,
tillegges medlemslandenes reprasentanter
(mimstre) fplgende antal stemmer: Belgien 5,
Danmark 3, Vesttyskland 10, Grakenland b5,
Spanien 8, Frankrig 10, Irland 3, Italien 10, Lu-
xembourg 2, Holland 5, Portugal 5 og England
10.

Nir forslag vedtages efter opleg fra Kom-
missionen — den normale procedure - kraever
kvalificeret flertal 54 stemmer af de ialt 76
sternmer i Ridet. I alle andre tilfzlde kraves
derudover, at mindst 8 af de 12 medlemslande
deltager i det kvalificerede flertal. Da der imid-
lertid skal mindst 7 lande til at opnd 54 stem-
mer, er betydningen om mindst 8 medlemslan-
de ikke stor — bortset fra, at den understreger
Kommissionens serlige rolle.

Se: Skatteministeriet (1989a).

Se herom nzrmere i Arbejderbevagelsens Er-
hvervsrad (1989a).

De seneste udspil fra Kommissionen pa afgifts-
omridet, hvor der netop opereres med under-
graenser, tyder pd, at EF-Kommissionen ogsi er
naet til denne erkendelse. Nu mangler der
blot, at Kommissionen ogsd kommer med ac-
ceptable undergrenser. Der er dog noget, der
tyder pd, at Kommissionen vil acceptere
momssatser nul for visse \raregrupper, it
ROM (89} 331, Bruxelles 26. juli 1959.
EF-Kommissionen 1988, Research on the »Cost of
Non-Europe«, Basic Findings, Vol. 16, p. 18.

Se endvidere: Det @konomiske Rid. Sekretari-
atet (1989).

JE. ogsd regeringens vurdering i Finansministe-
riet %1989}, hvor der side 23 star: »Man skal vae-
re opmarksom pé, at niveauet for den samlede
danske selskabsbeskatning faktisk ikke har va-
ret seerskilt hajt, ndr der sammenlignes med ni-
veauet i andre lande«.

Direkte forbrugsskat skal ikke narmere be-
handles her. Der henvises i denne forbindelse
til: Arbejderbevaegelsens Erhvervsrdd (1989b).
Det svenske 1989-skattereformudspil er analy-
seret i Serensen (1989a),

SOU 1989:33 Heformerad indkhomstbeskattning,
Stockholm. SOU 1989:34 Reformerad fortagsbeskait-
ning, Stockkelm, 50U 1989:35 Refc mervar-
deskatt mom., Stockholm. SOU 1989:36 Inflations-
korrigerad indkomstbeskattning, Stockholm. SOU

1989:38 Det nya skattefirslaget, Stockholm,
En 2. udlgavc i lidt omarbejdet form af »Dan-
mark i Det indre Marked« er udgivet i juli
1989, For at forebygge misforstdelser. Det er
naturligvis positivt, at dette i gvrigt udmeerke-
de orienternngsmateriale er blevet publiceret,
15. Tilrettelzeggelsen af den gkonomiske politk i
Danmark er mere indgiende kritiseret i: Sg-
rensen {1989¢).

14.
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