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Forord

Denne bog er skrevet som et projekt med stgtte fra Nordisk skatteviden-
skabeligt Forskningsrdd med det formél at belyse skattestrukturen og skat-
teforvaltningen i Norden set i lyset af den udvikling, der fglger af EF-har-
moniseringen.

Den gkonomiske stgtte fra ridet, foruden den mere personlige interesse og
stgtte fra rddets enkelte medlemmer, har sdledes varet en helt central for-
udsztning for at samle og bearbejde det her foreliggende materiale. Et
materiale, der gerne skulle kunne medvirke til for l&seren at skabe et bredere
og mere sammenh&ngende perspektiv pd den udfordring, der for den nordiske
skattemodel vil blive en naturlig konsekvens af den igangvarende europziske
udvikling.

Denne udvikling vil i vidt omfang f4 betydning for bade skatteyderne og for
det offentliges rolle p sdvel det politiske som det administrative plan. Bogen
retter sig derfor ikke alene mod skatteydersiden og deres reprasentanter, rid-
givere og interesseorganisationer, men ogsd mod det politiske beslutnings-
niveau og ikke mindst personalet i den offentlige skatteforvaltning. Tanken har
sdledes veret at formidle en mere samlet viden p& dette omride til disse

grupper.
Materialet er i al vasentlighed sggt ajourfgrt frem til efteréret 1991.

November 1991
Erik Olsen






KAPITEL I

Den europiske udfordring
til den nordiske skattemodel

I disse &r fremstér det stadig tydeligere, at beskatningens vilkér i de nordiske
lande stir over for udfordringer, der ngdvendigvis md fgre til afggrende
forandringer. Der vil fra omverdenen komme et meget betydeligt pres pé det,
der ofte karakteriseres som »den nordiske skattemodel«.

1. Den nordiske skattemodel

Betegnelsen den nordiske skattemodel sigter normalt til den indretning af
beskatningssystemet, man finder i de skandinaviske lande, og som forudszttes
at indeholde nogle grundleggende fzlles trek og forudsztninger. N&rmere
betegnet et system, der antages at bygge pd en sammens&tning og udformning
af beskatningen, der udviser en hgj grad af lighed, og som tillegger skatterne
en -s&rlig central styringsmassig funktion i samfundet. Det er naturligvis
vanskeligt helt eksakt at definere indholdet i dette begreb. Et begreb som i
betydeligt omfang ogsd anvendes som en mere holdnings- eller ideologisk
betinget standard, der skal tjene til at distancere fra andre systemer, som finder
anvendelse i de omliggende eller pd dette omrade i gvrigt sammenlignelige
lande.

De mange lighedspunkter inden for de nordiske landes beskatningsformer,
som denne model dekker over — og som pd mange méder er analog til de lig-
heder, der generelt findes pd en lang rakke politiske, kulturelle og sociale
omréder i @vrigt — er yderligere karakteriseret ved, at de egentligt ikke som
sddan er udsprunget af nogen ngdvendighedens lov. Beskatningens udformning
har i vidt omfang i princippet alene varet bundet af rene indenrigspolitiske
hensyn i det enkelte land, og nogen afggrende krav om ensretning har ikke
veret til stede. N&r de nordiske skattesystemer siledes alligevel opfattes som
indeholdende en betydelig grad af lighed, skyldes denne lighed ikke s4 meget
noget udefra kommende pres, men mere den gensidige inspiration der fglger
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Kapitel 1

af tette kontakter pé det politiske, administrative og forskningsmassige plan,
og en i vidt omfang grundl®ggende ensartethed i samfundssyn og livshold-
ning. Set i et politisk-ideologisk perspektiv har den nordiske samfundsmodel
i ganske betydelig grad varet béret af en tankegang, der indebzr en om-
fattende interventionisme fra det offentliges side i det gkonomiske liv med
henblik pd iser at styre besk®ftigelse, velfeerd og indkomst- og formueforde-
lingen. Det er dog tilsvarende karakteristisk i den nordiske model, at det
offentlige ikke i videre omfang er géet ind i egentlig produktionsvirksomhed,
men har valgt i stedet via beskatningen at inddrage en meget betydelig del af
produktionsafkastet og dermed dette afkasts fordeling. Denne variant af den
plangkonomiske tankegang har derimod betydet, at det offentlige har overtaget
store dele af omrédet for serviceydelser til borgeme. Dette har medfgrt en
finansieringsmodel pa bl.a. social-, sundheds- og undervisningsomradet, der
tilsvarende ngdvendigggr en ressourceallokering for det offentlige, der ef-
terhinden beslaglegger omkring halvdelen eller mere af nationalproduktet.
Dette meget voldsomme behov for at overfgre gkonomiske ressourcer til det
offentlige af dels rent fiskale udgiftsdekningsbehov, dels styringsmassige
arsager, stiller selvsagt store krav til sdvel skattesystemets indretning som til
det administrative apparat, der i praksis skal realisere den ngdvendige
pengestrgm til de skattemodtagende institutioner.

Denne generelt set betydelige ensartethed i opgave og baggrund har gjort det
naturligt, at man i de nordiske lande i vidt omfang har valgt at g de samme
veje ved udformningen af de ngdvendige lgsningsmodeller. Nér der alligevel
pa en rekke omrider kan konstateres mere vasentlige afvigelser i skatte-
strukturen, har &rsagen hertil fgrst og fremmest skullet sgges i de mere grund-
leeggende forskelle, der trods alt — is@r tidligere — var i landenes erhvervsstruk-
tur. Tilsvarende har den partipolitiske struktur spillet en rolle, hvor man bl.a.
kan fremhave betydningen af lange perioder i Sverige med flertalsregeringer
i modsetning til Danmark med kortvarige mindretalsregeringer.

Ogsa ved opbygningen af det administrative apparat til forvaltning af
skatterne har man traditionelt i alle landene bygget pd den samme grundmodel,
der forudsetter samvirke mellem et embedsvark og et folkeligt element, men
ogsd her kan der dog iagttages en rekke forskelligheder, ofte historisk
begrundet. Et andet falles trek ved administrationen er, at der typisk er tale
om ganske store forvaltningsapparater i forhold til landenes stgrrelser.
Fortrinsvis begrundets dette i omfanget af dels administration af et system med
en hgj regelkompleksitet og de omfattende kildeskattesystemer, der nu i en
arrekke har fundet anvendelse, dels af de omfattende kontrolopgaver der
ngdvendigggres af den stigende tendens til skatteunddragelse, der normalt
betragtes som en fglge af et meget hgjt skatteniveau.
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De nye udfordringer

Endelig kan det fremhzves, at den betydelige grad af ensartethed, der findes
inden for Norden, er preget af en bemarkelsesvardig mangel pd formelle
bindinger. De fzlles resultater er i vidt omfang tilvejebragt uden nogen
institutionalisering i form af aftaler og traktater, men alene i kraft af et
omfattende samkvem mellem enkeltpersoner, myndigheder, hgjere 1reranstal-
ter m.v. fra de enkelte lande. Dette samkvem har dog ogsa fgrt til, at der pé en
rekke omrider er etableret nogle egentlige formaliserede samarbejdsformer pd
skatteomridet, der ogsd i international sammenh&ng mi betragtes som
uszdvanligt tette og omfattende, og som pd mange méder er langt mere
vidtgdende end, hvad der endnu er etableret pa f.eks. EF-plan. De klareste
eksempler pa dette samarbejde giver sig fgrst og fremmest udslag i overens-
komsten imellem de nordiske lande til undgéelse af dobbeltbeskatning af 1983,
som er den fgrste egentlige multinationale dobbeltbeskatningsoverenskomst,
og den fzlles-Nordiske aftale om bistand i skattesager fra 1972.

2. De nye udfordringer

Udgangspunktet for den selvvalgte og frivillige feelles model var imidlertid, at
indretningen af skattesystemet primart kunne betragtes som et internt nationalt
anliggende i sdvel politisk som administrativ henseende, der i den langt
overvejende grad blev styret af indenrigspolitiske forhold. Netop skattepolitik-
ken er som bekendt et meget centralt politisk/gkonomisk styringsinstrument
i det enkelte land, hvorom store dele af de politiske brydninger sker. De
omrader, hvor man var mere direkte bundet af udenrigspolitiske forhold, var
helt overvejende pa told- og afgiftsomrédet, hvor afgifterne maétte tilpasses
samhandels- og toldaftalerne med fremmede magter og den varestrgm, der rent
faktisk foregik over landegraenserne. Dobbeltbeskatningsproblematikken spiller
ogsi en vasentlig politisk rolle, men fgrst og fremmest i konkret forstand for
det enkelte skattesubjekt, d.v.s. den som pligten til at betale skatten rammer.
I egentlig skattepolitisk forstand har de haft en mere begrenset om end
stigende betydning.

En rekke faktorer ggr imidlertid, at denne interne nationale synsmide ikke
lengere slér til. Den stigende internationalisering af samfundet, herunder iszr
af erhvervslivet og uddannelsessystemerne, betyder, at skattestrukturen i sti-
gende grad ma tilpasses omgivelserne, og hetrmed &ndres samtidig den opgave,
der skal udfgres af de nationale skattemyndigheder. Generelt set sker der nu
en stigende samhandel og udveksling af varer, kapital, arbejdskraft og
tjenesteydelser, en udvikling der er intensiveret afggrende af EF og etable-
ringen af det indre marked. Den opgivelse af gransekontrollen, som er et af
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det indre markeds grundsten, betyder sdledes bl.a., at en stor del af den
tidligere tids omfattede toldkontrol forsvinder. Den ggede mobilitet og stigende
mangde af gkonomiske transaktioner over landegr@nserne stiller ogsi
skattemyndighederne over for en kontrolopgave af &ndret karakter. Den ggede
betydning af graenseoverskridende samhandel og erhvervsudgvelse set i
sammenhng med en forsterket international konkurrence ggr tilsvarende, at
landets skattestruktur i hgjere grad m& vare gearet til at tilpasse sig den
skattestruktur, der er fremherskende i omgivelserne. Det enkelte lands
skattesystem udsattes sdledes nu for et kraftigt pres pé flere fronter.

For det fgrste foregr der en egentlig institutionaliseret harmoniseringsproces
via EF-samarbejdet, der for Danmarks vedkommede allerede af traktatmassige
grunde forpligter. Ogsa de samarbejdes- og harmoniseringsforhandlinger, der
sker via EFTA-forhandlingerne med EF, spiller i gjeblikket en vasentlig rolle
for det gvrige Norden. Men mest vigtig — og indtil videre iser relevant for det
gvrige Norden — er den markedsbestemte tilpasning, der er ngdvendig for at
opretholde et lands samhandelsmuligheder og konkurrenceevne inden for den
nye europiske struktur, hvor skattesystemet kan spille en betydelig rolle for
de muligheder, et lands erhvervsliv har til rddighed i den internationale
konkurrence. Og endeligt ndres administrationens vilkr som fglge af den
ggede internationale transaktionsmangde. Der bliver behov for dels andre
kontrolmuligheder, dels for langt mere omfattende myndighedssamarbejde end
tidligere.

P4 lidt-1engere sigt stiller de udefra kommende vilkir uvomgangelige krav
til skattepolitikken om en tilpasning af skattesystemet i sdvel materiel som
administrativ henseende, der kan sikre det enkelte land en rimelig god
udgangsposition i konkurrencen om den andel af kvalificeret arbejdskraft, virk-
somheder og kapital, der er ngdvendig for at sikre og forgge befolkningens
velstandsniveau.

I et mere integreret Europa vil et 1ands skatteklima, d.v.s. de generelle vilkér
som skattestruktur og skatteadministration aktuelt stiller borgere og erhvervsliv
over for, fi en indvirkning pa skattesubjekternes adferd. Alt andet lige vil
kvalificeret arbejdkraft, herunder ikke mindst hgjt kvalificeret ngglear-
bejdskraft, og kapital sgge mod de omréder, der giver de gunstigste vilkdr.
Omvendt vil denne proces kunne fremskynde en harmonisering mellem
landene, der kan modvirke den allerede igangvarende direkte konkurrence pa
skatteklimaet og de deraf fglgende uhensigtsmassige skavvridninger af
gkonomi og ressourceanvendelse.

De forskellige aspekter i det gkonomiske samkvem m.v., der pdvirkes af
skatteklimaet, er mangeartede og har naturligvis en meget varieret vagt og
betydning. Hvis man imidlertid tager udenrigshandlens eksportside som et
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eksempel pa en ganske central parameter for konkurrencen landene imellem,
er det klart, at det for Danmark, der en tid endnu er det eneste land, der
befinder sig i begge lejre, men ogsé for de gvrige nordiske lande, helt klart er
brydning mellem den nordiske og den europiske skattemodel der bliver det
centrale skattetema.

Tabel A: Den procentvise eksportandel for de nordiske lande.

EF Norden USA Japan Andre
Danmark 50,4 20,6 5,6 4,3 19,1
Finland 44,0 20,5 6,4 2,1 27,0%)
Norge 65,0 19,2 6,6 1,7 7,5
Sverige 53,4 21,9 9,3 1,9 13,5

*) Heraf USSR 14,5%

Kilde: Nordisk statistisk arbok 1991.

Det er set fra denne indfaldsvinkel et tydeligt mgnster (tabel A) for alle de
nordiske lande, at ca. 20% af samkvemmet er med andre nordiske lande og
omkring 50% med EF-landene. De konkurrencebetingede tilpasningsbehov ma
derfor naturligt nok koncentrere sig om forholdene inden for disse omréder.
Det er siledes naturligvis primart den europziske dimension, der er nervae-
rende for tiden, men i det mindste inden for den industrialiserede verden har
der i de seneste &r kunnet spores en klar tendens til &ndring i beskatningens
indretning og funktion. Der er primert tale om en tilbgjelighed til, at skattesat-
serne reduceres og skattebasen eller skattegrundlaget udvides. Beskatningens
rolle som plangkonomisk varktgj synes ogsd at nedtones, sdledes at der i
hgjere grad lzgges vagt pé, at skatterne virker neutralt i gkonomien. Udviklin-
gen gér sdledes i vidt omfang fra en beskatningsideologi praeget af interventio-
nisme mod neutralitet. Samtidigt antager skatterne ogsa pa verdensplan mere
og mere karakter af en konkurrenceparameter landene imellem, nér det galder
om at tiltreekke produktionsfaktorer som kapital, arbejdskraft og virksomheder.
P4 lengere sigt mé& denne mere globale unifikationstendens, der fglger af den
ggede samhandel, internationalisering og tendens til konkurrence pé skattesy-
stemerne, ogsé blive en faktor, der i stigende grad m4 indgé i de skattepolitiske
og administrationsstrukturelle overvejelser. Et lands gkonomiske situation af-
gores ganske vist ikke af skattepolitikken alene, men skattepolitikken mé
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naturligvis ses i sammenhang med den samlede gkonomiske politik, der fgres
i det enkelte land. Derfor betyder en klarlegning af de skattepolitiske
forudsetninger og tendensgrundlag en ganske vigtig brik til forstielsen af de
vilkar, et land mé forventes at kunne byde pé i relation til levevilkdr, velstand
og gkonomiske muligheder.

Alt i alt er der siledes lagt op til en lang reekke strukturelle omlagninger,
der pd afggrende mide kan ®ndre pd de vante forestillinger om, hvordan
skandinavisk beskatning udformes og forvaltes. Det umiddelbare udgangspunkt
i praksis er imidlertid, som det senere vil fremg4, at sdvel skattestruktur som
skatteadministration endnu i betydeligt omfang er ganske forskelligartet i
forholdet bidde imellem Norden og EF-omridet og imellem EF-landene
indbyrdes. Det er siledes karakteristisk, at Danmark til trods for sit medlem-
skab af EF tilsyneladende stadig p4 mange mader mere bygger pa den nordiske
model end pd de karakteristika, der kendetegner mange af EF-landene. En
vurdering af indholdet i den udfordring, de nordiske lande stir over for,
forudsatter med andre ord, at man pd den ene side fastlegger det aktuelle
skattemiljg i landene, d.v.s. hvor de nordiske lande stir i forhold til om-
givelserne. P4 den anden side mé den skattekultur, der barer traditionen i det
enkelte lands beskatningsmgnster, afdakkes. Skattekulturen viser noget om,
hvad der over tid is@r er en tilbgjelighed til at fokusere pa nér, skattebyrden
skal fastlegges og fordeles. For at kunne stte udfordringen i det rette
perspektiv m& man sdledes ud fra, hvad det hidtil har varet intentionen at
ramme med beskatningen, spge at afdeekke de beskatningstendenser pa forskel-
lige omréder, der indtil nu har veret fremherskende, og se, om udviklingen
stemmer med de tendenser, der ggr sig geldende i de lande der udggr udfor-
dringen.

3. Sammenligninger af skattesystemer

Det er klart vanskeligt umiddelbart at vurdere noget s komplekst som et lands
skatteklima i forhold til andre, og det er tilsvarende indlysende, at en direkte
og detaljeret ssmmenligning imellem de skattesystemer, der finder anvendelse
i sével nordisk som i europzisk perspektiv, vil kreve meget omfattende
udredninger, hvis situationen skal belyses s& detaljeret, at det giver svar pi,
hvordan det enkelte skattesubjekt vil vare stillet i forhold til de enkelte
nationale systemer. En sddan helt specifik kvalitativ vurdering ggres imidlertid
normalt bedst af eksperter inden for det enkelte lands system, idet det som
regel krever en meget betydelig teoretisk og praktisk indfgling i et lands
skattesystem, fgr det i relation til konkrete beskatningssituationer mestres fuldt
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ud. Det bgr ikke glemmes, at det er en sikker erfaring i alle lande, at nir det
glder om at opfinde nye méder at beskatte borgerne p4, udviser magthaverne
ofte noget ner hgjdepunktet af den menneskelige kreativitet. En kreativitet, der
stort set kun modsvares af borgernes opfindsomhed, nér det tilsvarende gzlder
om at undvige beskatningen.

Formaélet med den efterfglgende gennemgang er da heller ikke at give mere
individuelt orienterede anvisninger pd, hvordan skatteklimaet er i det enkelte
land set ud fra den enkelte skatteyders side. Ideen er derimod at give en
oversigt over nogle helt centrale faktorer, der ud fra en strukturel synsvinkel
gver mere afggrende indflydelse pé det enkelte lands generelle skatteklima for
skattepligtige personer, virksomheder m.v.

3.1. Sammenligningsproblemer

Sammenligning af skatteforholdene i en rekke lande med henblik pa at be-
skrive systemerne strukturelt giver af indlysende grunde anledning til en rekke
bade praktiske og metodiske problemer. En s&édan mere overordnet sammenlig-
ning mé naturligvis i vidt omfang bygge p& generaliseringer, d.v.s. med ud-
gangspunkt i en bredere beskrivelse af de forskellige beskatningsméder.
Beskrivelsen af skattestrukturen md derfor ngdvendigyvis i ret hgj grad bygge
pé primart de generelle gkonomiske virkninger og i mindre grad pa egentlig
regelsammenligning, der fgrst og fremmest retter sig mod den konkrete
virkning. Det vil tilsvarende ved en strukturel beskrivelse fgre for vidt at
komme n@rmere ind pa skatternes effektvirkning eller effektgrad i gkonomisk
og sociologisk forstand.

Sammenligningsproblemet m& imidlertid ogsa ses i sammenhang med, at
mere detaljerede regelsammenligninger normalt for at vaere brugbare mé legge
i det mindste hovedvagten pa en funktionsbestemt beskrivelse. En fremgangs-
méde, der hovedsagelig bygger pa skattebegreber, hvis sproglige indhold kan
variere fra land til land, vil omvendt hurtigt vanskeligggre mere pracise
sammenligninger. Dette gelder tilsvarende ved beskrivelsen af den mide, som
beskatningen fgres ud i livet pd. Forvaltningsapparatet beskrives siledes i
denne sammenhang bedst ud fra sin ydre organisatoriske fremtreden og de
hovedaktiviteter og funktioner, der karakteriserer kompetencestrukturen.

3.2. Sammenligningsgrundlaget

Selv om udgangspunktet ma vare en funktionsbestemt sammenligning, er det
ved mere generelle sammenligninger af skattesystemet i praksis uundgéeligt
i et vist omfang at benytte ogs& begrebsmassige kriterier for i rimelig grad
ogsd at kunne redeggre for s@rordninger, der vedrgrer bestemte skattearter
eller bestemte skattesubjekter.
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Niér skattestruktur og skatteforvaltning skal beskrives som led i en afdek-
ning af skatteklimaet, er det endvidere klart, at skattebegrebet i s& henseende
ikke kan angives helt entydigt. De ydelser, der vil indgd i beskrivelsen, er de
typer, der traditionelt defineres som skatter, d.v.s. der er tale om tvangs-
massige ydelser, der uden direkte modydelse pélegges betalt til offentlige
myndigheder. I praksis vil der naturligvis opstd en rekke granseomrider,
f.eks. i forhold til forskellige former for brugerbetaling og gebyrer samt
obligatoriske opsparingsordninger, hvor der kan opsta tvivl.

Af praktiske grunde og fordi undersggelsen i vidt omfang er bundet af det
tilgeengelige internationale materiale, vil beskrivelsen i al vasentlighed blive
gennemfgrt pd baggrund af de definitionsmassige og begrebsmassige
premisser, der ligger til grund for de anvendte internationale oversigter og de
opdelinger, der her anvendes. Det er séledes i praksis OECD’s begrebs-
afgrensninger, der finder anvendelse. Herved bygges der pd et fundament, der
er almindeligt anerkendt ved internationale sammenligninger, og som samtidigt
i tilfredstillende omfang tilgodeser beskrivelsens mere overordnede karakter.

P4 samme méide som med skattebegrebet og defineringen af de enkelte skat-
ter kan skatteforvaltningsbegrebet ej heller defineres helt klart og entydigt.

En lang rekke myndigheder er helt eller delvis inddraget i denne forvaltni-
ngsproces, og ikke alle betegnes eller medregnes normalt til skatteforvalt-
ningen. Is@r en rekke mindre eller lokale skatter og afgifter administreres af
myndigheder, der normalt ikke opfattes som egentlige skatte- eller fiskalmyn-
digheder. For at opnd en nogenlunde operativ afgrensning vil alene den del af
forvaltningsapparatet som hovedregel indgd, der fortrinsvis beskaftiger sig
med de fiskale kernefunktioner. Disse kernefunktioner vil senere blive
nzrmere beskrevet.

Beskrivelsen vil sdledes i praksis tage udgangspunkt i en r&kke af de
funktionelle hovedaktiviteter, skattesystemerne indeholder. Men ogsi en rekke
af de begrebsbetingede kriterier, der indeholder en si hgj grad af fzlles nor-
disk/europzisk kerneindhold, at det ikke pé afggrende mide vil virke menings-
forstyrrende for en mere generelt preeget sammenligning, vil blive inddraget.

3.3. Beskrivelse af skatteklimaet

Ved at fokusere pa en rekke af de kvantitative nggletal i skattestrukturen, der
fremgér af de internationale oversigter, kan man fi en ret sikker fornemmelse
for, hvordan denne del af det aktuelle skatteklimaet er i det enkelte land,
sammenlignet med dels det gvrige Norden dels med de europiske lande. Ser
man tilsvarende disse nggletal over tid, skabes en klar indikation for, i hvad
retning udviklingen mere generelt er giet, og det er muligt at se, om og i
hvilket omfang den nordiske og den europziske udvikling gir i samme ret-
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ning. Et naturligt udgangspunktet er den status, der fglger af udviklingen siden
tankerne om etableringen af det indre marked begynder at konkretiseres, idet
en inddragelse af disse tal giver en vis mening om, i hvor hgj grad der i det
enkelte land er sket en udvikling imod et fzlles niveau. Derimod ville en
inddragelse af de tidligere udviklingstendenser fra fgr denne tid ikke sige ret
meget om fremtiden i en situation, hvor de hidtidige tendenser i vidt omfang
ma brydes af det aktuelle tilpasningskrav.

P4 tilsvarende made kan man naturligvis ikke uden videre méle, hvor tungt
den administrative side af skattesystemet virker i det enkelte land sammen-
lignet med andre. Det administrative skatteklima afggres af en kompleks
sammenstning af en lang rakke forhold som antalet af instanser, ekspedi-
tionstider, papirgange o.s.v., og hvor mere uhdndgribelige faktorer, som
service- og retsbevidstheden hos forvaltningspersonalet samt smidighed og
faglige dygtighed i forhold til opgaven spiler en stor rolle. Hvad man derimod
kan, er at se pé, hvor systemfremmed den anvendte model virker set udefra,
eller sagt p4 en anden méde, er der tale om en administrativ opbygning, som
personer og virksomheder fra andre lande vil st tgvende og fremmed over for.

Den fglgende gennemgang bliver sdledes et forsgg pa, ved gennemgang af
en rekke mere centrale skattemassige forhold, at tage temperaturen pa det
europxiske skatteklima forst og fremmest set fra en nordisk synsvinkel. Det
er her naturligt at anskue situationen ud fra den s®rlige mellemposition, som
Danmark indtager ved p& den ene side at vare en del af Norden og pa den
anden side indtil videre at vare det eneste nordiske medlem af det Europaiske
Fellesskab.

Ved at sammenholde sddanne oplysninger kan der for det fgrste tegne sig
nogle karakteristiske treek ved de skattemessige forudsztninger i de enkelte
lande. Der kan endvidere fremtrede et mgnster, der angiver nogle af de mere
afggrende generelle vilkdr, der i skattemeaessig forstand galder i de to omréder,
herunder hvilken grad af fallesindhold henholdsvis den nordiske og den
europxiske skattemodel dekker over. Endelig kan oplysningerne afstikke en
ramme for den skattemassige udfordring, de nordiske lande i dag stér over for.
Ved sdledes at fremhave en rekke af de mere fremherskende faktorer og
udviklingslinier der ggr sig geldende i dag, er der mulighed for at vurdere de
nye tendenser, der ma anses for mest sandsynlige for den nordiske skattemodel
i de kommende ar og herunder, om man i de nordiske lande alt i alt kan
forventes at std mal med denne udfordring.

3.4; Sammenligningens hovedemner

Gennemgangen vil blive tilrettelagt pd den mdde, at der i kapitel IT vil blive
redegjort for den status og udvikling, der i dag ger sig geldende for de
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nordiske lande og EF-landende pa en rekke centrale omrider inden for den
materielle skattestruktur. Der bliver siledes redegjort for skattetryk, skattefor-
deling henholdsvis pa skattetyper og skattesubjekter og fordeling af skattepro-
venuet.

I kapitel ITI bliver de formelle harmoniseringsbestrebelser, der udgér fra EF-
regi gennemgéet. Disse bestrebelser vil blive set i forhold til omfanget og
indholdet i det samarbejde omkring skattesystemets indretning, der har fundet
sted inden for Norden.

Kapitel IV redeggr for de forskelle og ligheder, der ggr sig gzldende i den
méde, hvorpd man i henholdsvis Norden og i EF-omridet rent administrativt
realiserer skatterne. Redeggrelsen koncentrerer sig fgrst og fremmest om
opbygningen af de myndighedsstrukturer, der har paligning, kontrol og
opkrevning som deres hovedfunktion, eller som medvirker mere centralt i sty-
ring, klagebehandling og administration af straffebestemmelser i tilknytning
til beskatningen.

Det internationale myndighedssamarbejde pé skatteomrédet i form af sdvel
skattepolitisk som skatteadministrativt samarbejde behandles i kapitel V.
Henholdsvis det samarbejde, der finder sted inden for EF-omradet og det, der
praktiseres blandt de nordiske lande indbyrdes, belyses begge med ud-
gangspunkt i det internationalt/globale samarbejde, som begge omrader ogsa
er en del af.

P4 bagrund af de beskrivelser og sammenligninger, der fremkommer i kapit-
lerne II-V, anlaegges der i kapitel VI en rekke tvaergdende analyser, der
fremh@ver nogle af de mere vaesentlige tendensskabende faktorer, der md
forventes at pavirke den nordiske beskatning i de kommende Ar.

Gennemgangen afsluttes med en sammenfatning i kapitel VII, der indeholder
de konklusioner, materialet foranlediger om den forventede fremtidige si-
tuation for den nordiske beskatningsméde.
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KAPITEL I

Centrale hovedtrek
1 skattestrukturerne

1. Skattestruktur og skattereformer

De hovedtrzk, der ggr sig geldende i henholdsvis den nordiske skattestruktur,
og den, der findes i EF-landene, kan som tidligere n@vnt i vidt omfang belyses
ved at sammenholde en rzkke nggletal med oplysninger om mere centrale
skattemassige forhold vedrgrende skatternes stgrrelser og fordeling. Disse
nggletal kan udledes pa baggrund af tilgengelige internationale oversigter.'
P4 basis af sddanne internationalt tilgengelige oplysninger er det for det fgrste
muligt at se, hvor de mere afggrende forskelle og ligheder mellem strukturerne
i de nordiske lande og i EF-landene tegner sig i dag. Mere interessant er det
imidlertid at kunne belyse hovedlinierne i den udvikling, der har fundet sted
fra det tidspunkt, hvor intentionerne om etablering af det indre marked
konkretiseres — og dermed maske frem for noget har synliggjort den europi-
ske udfordring — og frem til i dag. Denne konkretisering kan for alvor siges at
komme til udtryk med hvidbogen om det indre marked® og med tiltredelsen
af den Europziske Fazlles Akt i 1986. Arene 1984 — og frem til i dag er
sdledes en periode, hvor mere afggrende kurs@ndringer og tilpasningsbe-
strebelser pd skatteomridet burde kunne spores ved en analyse af tallene i de
internationale oversigter.

En sidan retrospektiv analyse giver dog ikke uden videre alle svarene. Til
det billede, der tegner sig pd baggrund af de tilgengelige statistiske op-
lysninger, der typisk ikke er helt aktuelle (p4 nuvarende tidspunkt er status
over skattestrukturerene i henholdsvis de nordiske lande og EF-landene
sammenlignelig efter 1989 tallene), m ogsé legges de omfattende igangva-

1. Revenue Statistics of OECD Member Countries 1965-1990, Paris 1991, hvor ingen anden
kilde er angivet.

2. Gennemfgrelsen af det interne marked — Hvidbog fra Kommissionen til Det europziske
R4d, den 28.-29. juni 1985, KOM(85) 310 end. udg.
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rende bestrabelser, der udfoldes i sdvel i de nordiske lande som i en r&kke
EF-lande pi at ivaerksatte skattereformer.

Hovedindholdet i de seneste &rs reformbestrebelser minder meget om den
tendens, der ogsa globalt kan iagttages blandt de industrialiserede lande, og
samler sig sdledes i al vaesentlighed om en s@nkelse af marginalskatterne, en
udvidelse af skattebasen — i vidt omfang ved en fradragssanering — og forsgg
pé forenkling af skattesystemet, hyppigt ved en begransning af satser og trin
p& skatteskalaen. Typisk bergr disse @ndringer dog ikke skattetrykket
vasentligt, ligesom der i gvrigt tydeligvis er stor forskel pd, hvor store eller
smd omlegninger der skal til, for de opnér det noget pratentigse predikat
skattereform. Indholdet i sddanne stgrre eller mindre skatteomlaegninger ma
imidlertid altid tages med et vist forbehold, indtil de reelle virkninger kan
konstateres. Graden af opfyldelse af intentionerne bag en reform ath@nger ikke
alene af reformens indhold, men ogsa af den effektivitet den kan ivaerksattes
med. Er der ikke sammenhang imellem intentionerne og den politiske og
administrative formden, bliver reformerne sjzldent effektive. Hertil kommer,
at det kan vare ganske vanskeligt at forudse den skatteyderadferd, en skattere-
form afstedkommer, og de ikke uvasentlige virkninger, dette kan fi pé
resultatet. I praksis kan de reelle gkonomiske og adferdsmassige virkninger
m.v., nir regnskabet ggres op, vise sig at blive nogle ganske andre end de
tilsigtede. En for hurtig og optimistisk indfortolkning af sddanne reformer kan
sdledes efterfglgende vise sig at bringe en tendensbedgmmelse af skatteudvikli-
ngen pa vildspor.

Endelig mi det billede, der tegner sig, ses p4 baggrund af de begrensninger,
der ligger i selve materialet. Man md sdledes vere opmarksom pé, at
gennemsnitsberegninger af nggletal i statistikerne vil fremstd som uvaegtede
og derfor ikke angiver de gkonomiske stgrrelsesforhold landene imellem og
dermed om nogle lande m4 anses for politisk og gkonomisk mere tonean-
givende for udviklingen end andre. Tilsvarende er det ikke muligt at udlede
den betydning, som specifikke samhandelsforhold, grensehandel m.v. i de
enkelte lande kan spille.

Disse spgrgsmdl vedrgrer ganske vist ikke direkte den aktuelle beskrivelse
af skatteklimaet, men bgr naturligvis erindres som et usikkerhedsmoment, nér
en mere fremadrettet vurdering af tendenserne for den nordiske skattemodel
foretages.
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2. Skattetryk og skatteevne

Sammenligning af skattetryk er pd mange mader den ferste indikation for,
hvordan skatteklimaet er i et land. Skattetrykket er umiddelbart den mest
generaliserende form for kvantitativ sammenligning af beskatningen, idet den
angiver den generelle belastning, som det offentlige via skatterne legger pa
den private sektor. Skattetrykket angiver siledes, hvor stor en del af bruttona-
tionalproduktet (BNP) der via skatterne inddrages til dekning af offentligt
forbrug. Den rette forstielse af denne belastning forudstter dog ogsi et
kendskab til det faktiske grundlag, der i det enkelte land er for at udskrive
skatter, d.v.s. hvor stor skatteevne der reelt er til stede. Endelig mé det
erindres, at beskatningen, om end den er den altdominerende faktor ved
finansieringen af det offentlige forbrug, ikke entydigt angiver dette forbrugs
stgrrelse. Dels findes der andre finansieringskilder, typisk afkast af kapital og
udbytte af forskellig offentlig virksomhed. Dels ma der iszr tages hgjde for
rentespgrgsmélet og for offentlige bugetover- eller -underskud. Selv om disse
faktorer ikke er egentlige skatteproblematikker og derfor ikke skal omtales
nermere i denne sammenhang, mé beskatningen dog ses i lyset af, at det
samlede offentlige forbrug typisk — bl.a. i de nordiske lande — er endnu stgrre,
end hvad skattetrykket alene angiver.

2.1. Udviklingen i skattetrykket

Sammenligninger af skattetrykket i Norden sammenlignet med EF-landene (ta-
bel B) viser nogle meget karakteristiske forskelle. Gennemsnittet i Norden
ligger siledes helt oppe p& 47,4% sammenlignet med EF-omrédet, hvor gen-
nemsnittet er nede pa 39,0%. Det er iser Sverige med 56,1% og Danmark med
49,9%, der ligger i top, men ogsé Norge med 45,5% ligger hgjt. Kun Holland
med 46,0% nér op i nerheden af det nordiske niveau. Finland adskiller sig
imidlertid klart fra de gvrige nordiske lande ved med 38,1% at ligge under EF-
gennemsnittet. Det er siledes klart, at skattetrykket i Norden, ndr der ses bort
fra Finland, ligger betydeligt over det europ®iske niveau. Forskellene inden
for EF-omraddet er dog ogsd ganske betydelige, fra det nasten »nordiske
niveau« i Holland til kun 34,4% i Spanien.

Skattetrykket i EF-landene har i perioden 1984-88 varet svagt men fast
stigende fra 38,6% til 39,7%, hvorefter der i 1989 indtraf et fald til 39,0%.
Fordelingen er dog ret ujevn. Der har sdledes varet en ret betydelig stigning
i de lande, der har et lavt skattetryk, fgrst og fremmest Italien, Portugal og
Spanien. Et andet land med lavt skattetryk, Graekenland, har dog de sidste par
ar yderligere s@nket skattetrykket. England, Belgien, Luxembourg og pa det
sidste ogsd Holland og Irland har haft mindre fald, hvorimod Frankrig og
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Tyskland har haft et n®sten stabilt skattetryk. Det gennemsnitlige skattetryk
for Norden er steget fra 44,8% i 1984 til 48,2% i 1987, efterfulgt af et svagt
fald i 1988 til 48,1% og mere markant i 1989 til 47,4%. Skattetrykket i Norden
har sdledes i en arreekke varet mere eller mindre konstant stigende, for pé det
sidste at falde. Stigning har ogsi veret stgrre end i EF-landene frem til 1987,
hvor en svag tiln@rmelse begynder at vise sig. Denne tilpasning gzlder dog
kun for Norge og nu ogsd Danmarks vedkommende. Sveriges begyndende
tilpasning i 1988 er nu aflgst en stigning i skattetrykket for 1989, der igen gger
afstanden til EF-gennensnittet. Finland har hele tiden holdt sig noget under EF-
gennemsnittet, men bevager sig nu gradvis op mod dette niveau.

Tabel B: Skattetryk 1984-89 i procent af BNP.

1984 1985 1986 1987 1988 1989

Danmark 47,6 49,0 51,0 52,0 52,1 49,9
Finland 35,5 36,8 38,1 35,9 37,9 38,1
Norge 45,8 47,6 49,9 48,3 46,9 45,5
Sverige 50,3 50,6 53,7 56,7 55,3 56,1
Hol land 45,0 44,9 45,9 48,5 48,2 46,0
Belgien 46,3 46,5 45,8 46,1 45,1 44,3
Frankrig 44,6 44,5 44,1 44,8 44,4 43,8
Luxembourg 43,2 43,6 42,8 43,8 42,8 42,2
Irland 39,0 38,4 39,5 39,9 41,5 37,6
England 37,8 37,8 38,5 37,5 37,3 36,5
Tyskland 37,5 38,0 37,6 37,6 37,4 38,1
Grakenland 34,9 35,2 36,8 37,4 35,9 33,2
Italien 34,8 34,4 36,1 36,2 37,17 37,8
Portugal 32,2 31,6 33,4 31,4 34,6 35,1
Spanien 29,2 29,1 31,0 33,0 32,8 34,4
Gennem-

snit:

Norden: 44,8 46,0 48,2 48,2 48,1 47,4
-Danm.: 43,9 45,0 47,2 47,0 46,7 46,7
EF: 39,3 39,4 40,2 40,6 40,8 40,0
-Darm. : 38,6 38,6 39,2 39,6 39,7 39,0
Diff.:

Nord

-Darm/EF: 4,6 5,6 7,0 6,4 5,9 6,7
Nord/EF-

Danm: 6,2 7,4 9,0 8,6 8,4 8,4
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2.2. Skattetryk og skatteevne

Evnen til at beskatte i det enkelte land afth@nger naturligvis til en vis grad af,
hvor stort det faktiske BNP er i forhold til den enkelte indbygger (tabel C).
Lav indkomst pr. indbygger eller capita begr@nser generelt stgrrelsen af det
belgb, der kan inddrages til det offentlige, idet en vis minimal tilfredsstillelse
af basale personlige behov mi vare opfyldt, inden der opstder nogen reel
skatteevne. Det er sdledes tydeligt, at lande med lavt skattetryk typisk ogsa er
lande med lav indkomst pr. capita. Dette forhold fremstar ret klart for sa vidt
angdr Grekenland, Portugal og Spanien. Der er dog ogsé ret klare undtagelser
fra denne hovedregel. F.eks. har Irland med et indkomstniveau, der ligger p&
linie med Spanien, alligevel et vasentligt hgjere skattetryk. Tilsvarende er
indkomstforholdene nasten ens i de nordiske lande. Ikke desto mindre er der
et stort spring fra skattetrykket i Sverige med 56,1% til Finland med 38,1%.
Det er sdledes klart, at hgje gennemsnitsindkomster ikke i sig selv altid fgre
til et hgjt skattetryk.

Hertil kommer, at de angivne indkomstforhold ma tages med et vist forbe-
hold, idet en del ydelser — navnlig inden for pasnings-, pleje- 0og omsorgsomra-
der — i en rekke lande udfgres inden for den enkelte husholdnings eller
families rammer, uden at der sker nogen officiel prissattelse. Disse ydelser
udmgntes derimod i f.eks. de nordiske lande i betydeligt omfang i offentlig
produktion i form af skattefinansierede serviceydelser, der igen pavirker det
offentlige omkostningsniveau og dermed skattetrykket. Som bekendt spiller det
her i praksis en ganske betydelig rolle, at erhvervsfrekvensen for kvinder i dag
gennemgdende er hgjere i Nord- end i Sydeuropa. I Nordeuropa er en meget
betydelig del af denne ggede erhvervsfrekvens i vidt omfang netop blevet
opsuget af produktionen af de tidligere husholdnings- eller familierelaterede
ydelser, der nu er konverteret til offentligt finansierede serviceydelser.

De forskelle, der findes i mellem Nordeuropa — is@r Skandinavien — og
Sydeuropa m4, siledes i betydelig grad ses pd bagrund af det omfang, hvormed
skatterne benyttes til ydelse af direkte behovstilfredstillelse for den enkelte i
form af forskellige velfzrdsydelser eller gkonomiske overfgrsler og ikke alene
som udtryk for forskelle i skatteevnen.

Sammenligningen viser miske fgrst og fremmest, hvor vanskeligt det er at
priss&tte velferd, herunder ikke mindst ndr man skal sammenligne velfard
ydet inden for en husholdnings rammer set i forhold til velfzerd som offentlig
ydelsesproduktion. De respektive kvalitative og produktive forskelle i gvrigt
uomtalt!

29



Kapitel 11

Tabel C. BNP pr. capita (beregnet i dollar) set i forhold til skattetrykket 1989.

BNP/capita skattetryk

Danmark 20.669 49,9
Finland 23.273 38,1
Norge 21.516 45,5
Sverige 22.348 56,1
Hol land 15.078 46,0
Belgien 15.379 44,3
Frankrig 17.130 43,8
Luxembourg 21.267 42,2
Irland 9.652 47,6
England 14.655 36,5
Tyskland 19.171 38,1
Grakenland 5.407 33,2
Italien 15.122 37,8
Portugal 4.627 35,1
Spanien 9.718 34,4

3. Fordelingen pé skattearter

Skattetrykkets stgrrelse er en central, men noget unuanceret faktor i be-
dgmmelsen af et lands skatteklima og md derfor bl.a. suppleres med op-
lysninger om skattebyrdens fordeling. Fordelingen af skattebyrden pa forskelli-
ge skattearter giver fgrst og fremmest svar pa, hvad der som skatteobjekt
udszttes for beskatning. Skattegrundlaget i objektiv forstand retter sig typisk
imod indkomster, formuer, ejendom, eller besiddelsen eller omsatning af varer
eller formuegoder. I mindre omfang kan skatterne dog ogsé rettes imod ikke-
gkonomiske tilstande eller aktiviteter. De forskelligartede fordelinger, der
findes i de enkelte lande imellem de forskellige skattearter, giver et vesentligt
bidrag til forstelse af den strukturelle opbygning af skattesystemerne.

I de fleste lande i Norden og i EF-omrédet fordeles skattebyrden siledes
over en lang rekke forskellige skattearter med meget varieret vegt. De enkelte
skattearter er sjeldent fuldstendig artsidentiske fra land til land, men skatter
med en rimelig grad af artsbeslegtethed samles i hovedgrupper i de internatio-
nale statistiker. I de fglgende oversigter er skattebyrden fordelt i over-
ensstemmelse med OECD-definitionerne. Sammenligningen bliver gennemfgrt
pé baggrund af en opdeling pé direkte indkomstskatter (OECD gruppe 1000),
sociale bidrag og lgnskatter (OECD gruppe 2000 og 3000), ejendoms- og
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formueskatter (OECD gruppe 4000), moms (OECD gruppe 5111), punktaf-
gifter (OECD gruppe 5121). Disse skattearter dekker de klart mest betydnings-
fulde skatter i de lande, der her bliver sammenlignet, og er derfor velegnede
til at belyse hovedstrukturerne i artsfordelingen af skatterne. For fuldstendig-
hedens skyld medtages ogsa en gruppe, der udggr »andre skatter« svarende til
restgruppen.

De enkelte skattearters indbyrdes betydning anskues traditionelt ud fra to
hovedindfaldsvinkler. Det er sdledes almindeligt at anskue fordelingen dels
efter den betydning som den enkelte skatteart har for det samlede skatteprove-
nu, dels betydningen for den samlede skattetryksprocent. Den fgrste for-
delingsméde viser, hvilke skatter der fiskalt er mest tungtvejende for det
enkelte land og dermed, hvilke skatter der set fra den offentlige gkonomisk
synsvinkel er de mest sérbare eller indebarer den stgrste afhengighedsgrad.
Den anden fordeling viser, hvor hird en belastning der i det enkelte land
legges pa de enkelte grupper af skatteobjekter sammenlignet med de gvrige
lande. Der er séledes her tale om en indikator, der is@r pikalder sig interesse
set fra en skatteydersynsvinkel.

Med udgangspunkt i disse to centrale anskuelsesformer er det nzrliggende
at se pd de mest betydningsfulde skatteformers udbredelse, indhold og for-
holdsmassige fordeling fra land til land. Det er ligeledes nerliggende at
undersgge de forskydninger, der i de seneste r er sket disse grupperinger
imellem, og det mgnster, der eventuelt kan udledes heraf.

3.1. De enkelte skatteartsgrupper
Skat p& indkomst er en central beskatningsform i samtlige lande i Norden og
i EF-omrédet. Hovedindholdet er en beskatning af nettoindkomsten, d.v.s.
forskellen imellem den skattepligtige indkomst og fradragsberettigede
omkostninger. Indkomstbeskatningen bygger i sit grundleggende princip pé
et indkomstbegreb, der omfatter samtlige indkomster, der herefter beskattes
samlet, hvilket vil sige, at alle indkomster uanset art og kilde indgar samlet i
skattegrundlaget. I praksis sondrer man imidlertid i de fleste lande mellem
flere forskellige typer af indkomster, der beskattes efter forskellige systemer.
Hovedopdelingen fglger typisk lgnindkomster, virksomheds- eller selskabs-
overskud, evt. med sarlige ordninger for landbrug m.v., og kapitalafkast.
Indkomster som arv og gave samt kapitalgevinster holdes normalt ogsd i et vist
omfang uden for den almindelige indkomstbeskatning. Der er traditionelt en
lang reekke typiske tvivlsspgrgsmaél indbygget i denne skatteform, navnlig med
hensyn til behandlingen af f.eks. private udgifter, afskrivninger, underskuds-
frem- eller tilbagefgrsel, vardi af eget arbejde, lejevaerdi af egen bolig,
beskatning af offentlige ydelser, frynsegoder (fringe benefits), renter, kapitaltab
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og -gevinster, 0.s.v. Spgrgsmdl der i vidt omfang er fundet sterkt varierende
svar pd i de enkelte lande. Yderligere kan der inden for det enkelte land vare
tale om forskellige indkomstbegreber i forskellige indkomstskattelove.

Den konkrete afgrensning af indkomstbegrebets reelle omfang afthenger
derfor fgrst og fremmest i meget vidt omfang af de ofte ganske komplekse og
sveert gennemskuelige fradragesregler, afskrivnings- og henleggelesordninger
og adgang til frem- eller tilbagefgrsel af underskud m.v., der tillades i det
enkelte land. Endelig kan der vare betydelige forskelle p4, i hvilket omfang
skattebasen i relation til personbeskatningen omfatter de enkelte personer eller
hustandsindkomsten, og hvem der i givet fald medregnes til denne. Som
udgangspunkt sambeskattes siledes den samlede familie under et i Norge,
Frankrig, Luxembourg, Portugal og Spanien, d.v.s. med husholdningen som
skattesubjekt. I de gvrige lande er der i princippet tale om s@rbeskatning af
enkeltpersoner, men som regel med adgang til forskellige former for overfgrsel
af indkomster og fradrag ved skatteberegningen. Der vil sledes vare tale om
ganske store forskelle i skattebasen, nir indkomstbeskatningen sammenlignes.
Et andet centralt hovedelement i indkomstbeskatningen er dens tette
sammenhang med skatteevneprincippet eller byrdeprincippet, der medfgrte —
iser tidligere — en tilstreebt kraftig progression, siledes at de hgjeste ind-
komster betalte de hgjeste satser. Den reelle belastning for de enkelte skatte-
ydergrupper kan dog vare vanskelig at gennemskue. Her spiller bl.a. de ofte
ret s uigennemsigtige subsidieringsordninger, som indkomstskatten — normalt
via fradragssystemet — ofte dekker over, en betydelig rolle. Denne pro-
blemstilling haenger imidlertid mere sammen med spgrgsmélet om ind-
komstskattens subjektive fordeling, et spgrgsmal som vil blive n@rmere omtalt
i afsnit 4.

Sociale bidrag og lgnskatter har stort set samme udbredelse som ind-
komstskatten og har, is@r i EF-omrddet, mindst samme betydning. Sociale
bidrag opkraves i alle landene, ofte i ganske betydeligt omfang, hvorimod de
egentlige lgnskatter kun anvendes i Danmark, Sverige, Frankrig, Grekenland,
Irland og Italien, og kun i en meget beskeden stgrrelsesorden. Begge skat-
tetyper opkraves dog teknisk set pd stort set samme madde, idet de normalt
beregnes som en lgnsumsafgift af bruttolgnsummen eller som en fast sum pr.
person. Man méi sdledes vere opmarksom pd, at disse skatter normalt
udskrives pé et bredere grundlag end indkomstskatterne, idet der reelt er tale
om en proportional bruttoskat med produktionfaktoren arbejdskraft (lgn) som
skattebase. Andre former for skattebaser, f.eks. omsatning, afkast eller
overskud, kan dog ogs& forekomme for ogsé at ramme virksomheder, der har
ingen eller begrenset arbejdskraft. Selv om de to skattetyper skatteteknisk set
opkrzves pa stort set samme méde, ligger forskellen i, at de sociale bidrag er
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gremerket til sociale formdl, primart sygdoms-, arbejdslgsheds- og pensions-
forsikring, hvorimod Ignskatter indgér som en generel fiskal finansieringskilde
for det offentlige. Der kan séledes for den fgrste gruppes vedkommende i
praksis ofte vere tale om en skat, der er sammensat af en rekke forskellige
(formélsbestemte) afgifter. Da forskellen pa de to hovedskattetyper alene har
betydning for provenueanvendelsen, vil de dog her blive behandlet under et.

Formue og ejendom beskattes i forskellige variationer i alle landene, men
deres forholdsmassige betydning er langt ringere end den betydning, som
indkomstskatter og socialbidrag m.v har. Hovedbestandelen i formue- og
ejendomsskatterne bestér fgrst og fremmest af nettoformueskatter, ejendoms-
skatter, kapitaltransaktionsskatter og arve- og gaveskatter.

Nettoformueskatter, normalt i form af arligt tilbagevendende skatter, finder
ud over i de nordiske lande anvendelse i Holland, Frankrig, Luxembourg,
Tyskland og Spanien. Skattebasen er dog som regel smallere end den
nominelle nettoformue, idet en rakke formueaktiver af administrative,
praktiske eller politiske grunde holdes uden for.

Ejendomsbeskatning af fast ejendom i form af jordarealer og bygninger
findes i de fleste af landene bortset fra Italien og Portugal. I Belgien,
Grzkenland og Spanien er der tale om en s minimal beskatning, at den neppe
kan tilskrives nogen reel betydning. I de nordiske lande har tilsvarende Finland
en ejendomsbeskatning, der ligger under en promille af det samlede skattepro-
venu. Beskatninger sker normalt p grundlag af enten en vurderingsvardi eller
forskellige former for standardvardi og palegges enten ejer eller bruger af
ejendommen. Disse skatter, der ofte gradueres efter forskellige ejendoms- eller
arealtyper, spiller i de fleste lande is®r en betydelig rolle for den lokale
beskatning.

Kapitaltransaktionsskatter anvendes i alle landene og dekker en bred gruppe
af forskelligartede skatter. I de fleste lande fungerer disse skatter som afgifter,
der betales direkte ved transaktionen, eller som afgifter, der erlegges ved
stempelmarker m.v. Ordningen omfatter isr en raekke forskellige dokument-
afgifter, check- og bankafgifter og afgifter ved registering af ejerskifte pa fast
ejendom og skibe m.v. samt kapitaltilfgrsels- og bgrsstempelafgifter.

Arve- og gaveskatter anvendes ligeledes i alle landene. Der kan vare tale
om enten en engangsskat af den samlede bomasse eller tilsvarende en skat p&
de enkelte arvelodder. Den s&dvanlige mide at indrette arve- og gavebeskat-
ningen p4 er at opdele i arveklasser efter slegtskabsforhold e.l. med forskellige
satser og benytte en progressiv skala inden for den enkelte sats. Anvendelsen
af forskellige arveklasser, satser, bundgrenser m.v. ggr arve- og gaveskatten
meget forskelligartet fra land til land og g@¢r en umiddelbar sammenligning
vanskelig. Hertil kommer, at den skattebase, der definerer afgiftsgrundlaget,
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kan variere stzrkt, men skattebasen er dog som regel bredere end den, der
finder anvendelse ved nettoformuebeskatningen.

Skatter pa varer og tjenesteydelser — d.v.s. de indirekte skatter, der opkraves
via varernes pris — findes dels som generelle skatter, hvoraf meromsatningsaf-
giften (momsen) i dag er langt den vigtigte, dels som punktafgifter pd
specifikke varer eller varergrupper.

Momsen anvendes i alle landene som den typisk vigtigste skatteform efter
indkomsskatter og sociale bidrag m.v. Den fungerer efter det ret enkle sékaldte
faktureringsprincip, og grundtrekkene i denne skatteform er derfor stort set det
samme i alle lande. Der er tale om en generel omsztningsskat baseret pa et
system, hvorefter afgiften palegges mervardien i hvert led i omstningen for
de varer og tjenesteydelser, der er omfattet. I nogle lande benyttes dog stadig
i et vist omfang et system, hvor oms&tnigsafgiften helt eller delvis beregnes
i ét led, det vare sig producent-, engros- eller detailledet. Selv om der ved
momsen i princippet er tale om en generel omsatningsafgift, er det dog langt
fra alle varer og tjenesteydelser, der i de enkelte lande er omfattet. Skattebase-
me er med andre ord ikke fuldt ud sammenlignelige landene imellem, om end
lighederne efterhdnden er betydelige pd grund af den harmoniseringsproces,
der er sket igennem en arrzkke. Dette ggr sig iser geldende inden for EF-
omridet, hvor det sdkaldte 6. momsdirektiv fra 1977 udggr et af fundamenter-
ne for EF-harmoniseringen af momsomréidet, der efter planen skal veare fuldt
gennemfgrt i 1993. Der er endvidere det szrlige trek ved momsen, at den dels
skal findes i alle EF-landene, dels medvirke til at finansiere EF’s udgifter i
form af et bidrag, der beregnes som en del af momsgrundlaget fra det enkelte
land. Man kan dog generelt sige, at de skattebaser, der anvendes i Norden, er
noget forskellige fra dem, der anvendes i EF-omrédet. De nordiske lande har
generelt set et mere snavert beskatningsomride. Bl.a. er der gennemgéende
tale om en mere begranset beskatning af tjenesteydelser i de nordiske lande,
ligesom boligomridet og den offentlige transport i vidt omfang er holdt uden
for.

Punktafgifter, enten i form af verdiafgifter eller specifikke m&ngdeafgifter
pé enkelte varer, anvendes i vidt omfang, omend hyppigheden generelt er lidt
stgrre i de nordiske lande end i EF-landende. Bide valget af varetyper, der
palegges afgifter, og det samlede antal af afgiftstyper varierer stzrkt. Danmark
har siledes op mod et halvt hundrede forskellige afgiftstyper. Selv de EF-
lande, der har en relativt stor maengde afgifter f.eks. Frankrig, Italien og
Portugal, ligger kun p& omkring det halve antal, hvilket svarer til det niveau,
der findes i Finland. Sverige og Norge har et antal, der er p linie med det
gvrige EF, d.v.s. omkring 10-15 afgiftstyper. Mange afgiftstyper er dog
gradueret i en rakke undertyper, der reelt gor afgiftsomridet mere komplekst,
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end antallet af hovedtyper umiddelbart giver indtryk af. Selv om antallet af
skattebaser er betydeligt, er det dog kun ganske fi, der spiller en mere
afggrende rolle. Der er her fgrst og fremmest tale om afgifter pé cigaretter og
tobaksvarer, pd vin, spiritus og gl, pa olie, benzin eller som andre former for
energiafgifter og p4 motorkgretgjer. :

Andre skatter end de ovenfor beskrevne er gennemgéende af ret begrenset
betydning i n@sten alle landene. Der er tale om en gruppe af meget forskellig-
artede skatter, der kun i fA tilfelde opnér en provenuandel pé over 1 procent.
En rekke toldafgifter indgér ogsd i denne gruppe, d.v.s. for EF-landenes
vedkommende skatter der forst og fremmest tilfalder det Europziske Felles-
skab. En anden skattetype, der generelt opnér en vis betydning i en rekke af
landene, er regelmassige afgifter pd brug af motorkgretgjer, vejskatter o.l.
Sadanne skatter spiller en betydelig rolle i Danmark og Norge og i EF-omréidet
iser i Holland, Belgien, Tyskland, England og Irland. Af andre skatter, der
opndr en mere vasentlig provenuandel, kan nzvnes arbejdsmarkedsbidraget
og lgnsumsafgiften i Danmark, investeringsskatten i Norge, forsikrings- og
naringsafgifter i Frankrig, salgs- og handelsskatter i Grekenland, bankafgifter
i Portugal og afgifter pa spil i Spanien.

3.1.1. Forholdet mellem de enkelte skatteartsgruppers aktuelle provenu-
messige betydning

For si vidt angdr den indbyrdes betydning af fordelingen af skatterne p&
skattearter udviser spredningen inden for sdvel Norden som EF et ganske
nuanceret billede (tabel D).

De direkte indkomstskatter udggr i gennemsnit 31,7% inden for EF-omridet
og dermed txt pd en tredjedel af skatteprovenuet. Enkelte lande som Frankrig
og Grzkenland ligger dog helt nede pa henholdsvis 17,4% og 18,3%, og ogsé
Portugal med 26,4% ligger langt lavere end gennemsnittet. Modsat ligger
Luxembourg helt oppe pa 41,1%. De gvrige lande fordeler sig meget ujevnt
inden for disse yderpunkter. De direkte skatter spiller en langt stgrre rolle i de
nordiske lande, hvor gennemsnittet er helt oppe pd 46,4%. Danmark og
Finland med henholdsvis 59,5% og 50,4% ligger is@r hgjt. For Danmarks
vedkommende sd hgit, at andelen nermer sig det dobbelte af EF-niveauet.
Norge har i noget mindre grad lagt vagt p dette beskatningsomréde og ligger
derfor mere pa linie med gennemsnittet i en rekke EF-lande. Indkomstbe-
skatningen udggr siledes den klart vigtigste skatteart i alle de nordiske

1. Arbejdsmarkedsbidraget er fra 1992 ophavet i Danmark efter krav fra EF, der ansi
ordningenfor konkurrenceforvridende.
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Kapitel 11

Tabel D: Fordelingen af skatter pd art i 1989. (Provenuandel)

Land Direkte Sociale Ejendoms- Moms Punkt- Andre
skatter bidrag skat afgifter skatter
Danmark 59,5 3,0 4,3 18,2 10,4 4,6
Finland* 50,4 7,9 3,9 23,1 11,3 3,4
Norge 32,7 27,2 2,9 19,1 12,4 5,7
Sverige 42,9 29,5 3,3 13,6 7,7 3,0
Hol land 28,8 41,0 3,8 16,3 5,5 4,6
Belgien 37,6 34,2 2,7 16,2 4,7 4,6
Frankrig 17,4 45,8 5,0 19,0 6,1 6,7
Luxembourg 41,1 26,2 8,3 13,9 8,8 1,7
Irland 35,1 15,8 4,8 21,6 17,5 5,2
England 38,9 17,6 12,6 16,8 10,8 3,3
Tyskland 35,0 36,3 3,1 15,5 6,7 3,4
Grakenland 18,3 33,3 3,4 24,4 12,0 8,6
Italien 37.1 33,8 2,3 14,1 7,3 5,4
Portugal 26,4 26,3 1,5 20,0 14,1 1,7
Spanien 32,7 34,6 3,8 16,4 5,5 7,0
Gennem-
snit: .
Norden: 46,4 16,9 3,6 18,5 10,5 4,2
-Danm. : 42,0 21,5 3,4 18,6 10,5 4,1
EF: 34,0 29,0 4,6 17,7 9,1 5,6
-Darm. : 31,7 31,4 4,7 17,7 9,0 5,7

*) Momssystemet i Finland afviger noget fra det normalt anvendte i de gvrige
nordiske lande, men er af praktiske grunde alligevel medtaget under momsover

sigten.

nordiske lande, der pa dette omrade afviger betydeligt fra de fleste lande i EF-
omrédet.

Sociale bidrag og lgnskatter er i EF-omrédet gennemgéende en finansierings-
kilde af mindst samme vigtighed som de direkte indkomstskatter, hvor de
gennemsnitlig udggr 31,4%, og alene England med 17,6% og Irland med
15,8% ligger vasentlig under gennemsnittet. Tilsvarende ligger Frankrig med
45,8% og Holland med 41,0% betydeligt over. Denne type skatter spiller
derimod en ret beskeden rolle i Norden, hvor den alene daekker 16,9% i gen-
nemsnit. Dette gennemsnit dekker dog over meget store forskelle, idet
Danmark og Finland ligger helt nede pa henholdsvis 3,0% og 7,9%, hvorimod
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