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1. Inledning

Beskattning ar av vasentlig betydelse for vart samhaélle och ett politiskt instrument for
den offentliga politiken pa alla forvaltningsnivaer. Skatterna &r regeringarnas framsta
intaktskalla och ar av central betydelse for att sékra en effektiv och stabil ekonomi i ett
rattvist samhalle for alla. Darfor ar atgarder som syftar till samordning, tillnarmning eller
harmonisering av nationell lagstiftning pa skatteomradet ett viktigt verktyg for politiken pa
EU-niva, inom de granser som faststalls i fordragen och i linje med subsidiaritetsprincipen.
Redan i 1957 ars fordrag om upprattandet av Europeiska ekonomiska gemenskapen
faststalldes den rattsliga grunden for sadana atgarder som en nodvandig forutsattning for
europeisk integration. Fran borjan inriktades EU:s skattepolitik framfor allt pa att undanrdéja
hinder fér den inre marknaden® och forhindra snedvridning av konkurrensen. Detta ledde till
ett antal framgangshistorier, sasom lagstiftning for att minimera dubbelbeskattning av
gransoverskridande affarsverksamhet?, som har bidragit till att bygga upp den inre
marknaden.

Under manga ar har lagstiftning pa skatteomradet varit nara knuten till nationell
suverdnitet, pa grund av den roll den har i nationella intakter, budgetar och politiska beslut.
Medlemsstaterna har forsvarat denna suveranitet och sett beslutsfattande som bygger pa
enhéllighet, med mojlighet till nationell vetor&tt, som ett satt att skydda den. Till foljd av
detta beholls i fordragen den allménna regeln att radet enhélligt maste fatta beslut om forslag
pa skatteomradet innan dessa forslag kan antas pd EU-niv4, ett krav som ar anpassat till en
mindre union med begransad integration, en mer traditionell ekonomi och féarre
gransoverskridande utmaningar &n i den nuvarande unionen.

De nya utmaningar som uppkommit i EU och globalt har blottlagt enhéllighetens
begransningar nar det géaller skattepolitiken bade pa EU-niva och pa nationell niva. |
dagens storre, moderna och mer integrerade EU fungerar inte langre en rent nationell strategi
for beskattning och enhallighet ar varken ett praktiskt eller effektivt satt att fatta beslut pa.
Nationella och gemensamma intressen & sammanflatade. Den dkade rorligheten for foretag
och medborgare innebér att skattebeslut i en medlemsstat i hog grad kan paverka intakterna i
andra medlemsstater och utrymmet att fatta sina egna politiska beslut. Globaliseringen och
digitaliseringen har skapat gemensamma problem som kréver gemensamma lésningar.
Externt konkurrenstryck, sasom den aktuella skattereformen i Forenta staterna, kraver att
medlemsstaterna agerar gemensamt for att skydda unionens intressen genom att starka
konkurrenskraften i EU:s skattesystem. Samordnade EU-atgarder pa skatteomradet &r
avgorande for att skydda medlemsstaternas intékter och sékerstélla en rattvis skattemiljo for
alla. For att halla jamna steg med dagens snabbt foranderliga miljo maste EU:s skattepolitik
snabbt kunna reagera och anpassa sig. Detta ar emellertid inte mojligt ndr enhéllighet &r

! Sarskilt genom klausulen om icke-diskriminering i vad som numera &r artikel 110 i férdraget om Europeiska

unionens funktionssatt (EUF-férdraget) och genom inférandet av gemensamma regler for omsattningsskatter
och mervardesskatt.

Till exempel direktivet om moderbolag och dotterbolag, direktivet om réntor och royaltyer och
fusionsdirektivet.



regeln. Fragor som tidigare skulle ha kunnat diskuteras under flera ar kan i dag behdva
slutforas pa nagra manader. Omfattningen pa de utmaningar som medlemsstaterna star infor i
dag innebdr att viktiga beslut inte bor kunna hindras av en enda medlemsstat.

Beskattning &ar det sista politikomradet i EU dar beslut uteslutande fattas genom
enhallighet. Genom successiva andringar av fordraget under de senaste 30 aren har
beslutsprocessen pa andra omraden utvecklats som svar pd ekonomiska, miljoméssiga,
sociala och tekniska férandringar och gett tydliga resultat. Omréstning med kvalificerad
majoritet ar nu standardregeln, ocksa for politikomraden som ar lika politiskt kansliga som
beskattning®. Det var inte l4tt fér medlemsstaterna att acceptera 6vergangen fran enhallighet
till omrostning med kvalificerad majoritet pa andra politikomraden. Men de gjorde detta,
eftersom de insdg att EU behover andamalsenliga verktyg for beslutsfattande for att effektivt
hantera moderna utmaningar och utnyttja fordelarna med den inre marknaden och den
ekonomiska och monetédra unionen i stort. Nagra av de viktigaste resultaten till foljd av den
europeiska integrationen under de senaste artiondena skulle inte ha varit mojliga utan denna
andring.

Aven om beslutsfattande med kvalificerad majoritet foreskrevs for vissa
politikomraden i de ursprungliga fordragen tillampades, nar sa var mojligt, faktisk
omrostning med kvalificerad majoritet forst fran och med den andra hélften av 1980-
talet. Det var Gvergangen till omrostning med kvalificerad majoritet for merparten av
besluten i samband med den inre marknaden som, till foljd av den europeiska enhetsakten
fran 1986, fungerade som huvudsaklig katalysator for slutférandet av det ikoniska projektet
som gav gemenskapen ny dynamik, med aldrig tidigare skadade resultat.

Det enda kvarstaende undantaget hindrar framstegen mot att nd EU:s politiska mal och
fullbordandet av den inre marknaden. Det &r dags att anpassa beslutsfattandet avseende
skattelagstiftning till andra, lika viktiga politiska omraden.

Beskattning ar ocksa ett av de fa politikomraden dar besluten fortfarande fattas genom
ett sarskilt lagstiftningsforfarande. FOr ndrvarande och sedan 1958 fattas EU-initiativ om
beskattning av radet, efter ett forslag fran kommissionen, dar Europaparlamentet bara har en
radgivande roll. Att undanta det direktvalda Europaparlamentet fran beslutsfattande i ett sa
viktigt politikomrade som beskattning strider mot unionens demokratiska mal. En 6vergang
till det ordinarie lagstiftningsforfarandet skulle avhjélpa detta demokratiska underskott.

Sedan bdrjan av den innevarande mandatperioden har kommissionen verkat for ett
mer réattvist och andamalsenligt europeiskt skattesystem. Medlemsstaterna har enats om
en rad avancerade nya regler for att skydda sina resurser mot foretags skatteflykt i hela EU,
samtidigt som de sé&kerstaller en mer réttvis och stabil miljo for féretagen.

®  Europeiska enhetsakten fran 1986 tradde i kraft den 1 juli 1987 och ersatte enhéllighet med omréstning med

kvalificerad majoritet som allmén regel for att harmonisera reglerna for den inre marknaden. Detta foljdes av
ytterligare atgarder for att utvidga omrostning med kvalificerad majoritet till en rad politiska atgarder, bl.a.
civilrattsligt samarbete, harmonisering pa omradet for straffrattsligt samarbete och polissamarbete.



Det 4r mot denna bakgrund som ordférande Jean-Claude Juncker, i sitt tal om
tillstdndet i unionen 2017 och 2018° foreslog en 6vergang till omréstning med
kvalificerad majoritet i vissa skattefragor:

"Ndr det gdller viktiga fragor om den inre marknaden vill jag att besluten i rdadet fattas
oftare och lattare med kvalificerad majoritet — och att Europaparlamentet blir lika delaktigt.
Vi behéver inte andra fordragen for det. Det finns sa kallade 6vergangsklausuler i gallande
fordrag som ger oss mojlighet att ga éver fran enhallighet till omrostning med kvalificerad
majoritet pa vissa omraden, om Europeiska radet enhalligt beslutar det.

Jag foresprakar ocksa en évergang till omréstning med kvalificerad majoritet i beslut om den
gemensamma konsoliderade bolagsskattebasen, mervardesskatt, rattvisa skatter i den
digitala sektorn och skatt pa finansiella transaktioner.”

Darfor finns i detta meddelande inte ndgon avsikt att foresla nagon andring av fordelningen
av EU:s befogenheter pa skatteomradet. Det syftar inte heller till att Gverga till ett system
med harmoniserade skattesatser for privatpersoner och foretag i hela EU. | det aktuella
meddelandet foreslas endast en dndring av det satt pa vilket EU:s utovar sina befogenheter pa
skatteomradet. | meddelandet anges en fardplan for att uppna detta mal. Det bor leda till en
bred politisk debatt och utgéra ett bidrag till EU:s ledare infor nasta val till
Europaparlamentet. Mot bakgrund av dessa diskussioner och pa grundval av prioriteringarna
for de kommande aren kommer kommissionen att besluta vilka konkreta forslag som bor
laggas fram.

2. Varfor behovs andringar?

2.1 Battre skattepolitik for en starkare och mer konkurrenskraftig inre
marknad

Pa grund av enhallighet uppnar skattepolitiken inte sin fulla potential for att kunna
bidra till att bevara och fordjupa den inre marknaden och stédja tillvaxt for alla mellan
olika lander. Beskattning ar central for att bygga upp en stark och dynamisk inre marknad,
som stoder affarsverksamhet, lockar investerare och kan konkurrera med de starkaste globala
marknaderna. Den ar av avgorande betydelse for tillvaxt och sysselsattning, med tanke pa
dess inflytande pa foretagens beslut att expandera, investera och anstilla. Dessutom é&r
beskattning en nyckelfaktor for att sékerstalla social rattvisa for medborgare och lika
konkurrensvillkor for foretag inom EU. | en farsk Eurobarometerundersdkning®, angav tre
fjardedelar av de svarande bekampning av skattemissbruk som ett prioriterat omrade for EU:s
atgarder.

EU:s skattepolitik har, trots de positiva effekter den kan ha, misslyckats med att na sin fulla
potential. Inom den inre marknaden gynnas foretag och konsumenter av en gemensam
uppsattning regler och standarder, utan nagra granser. Inom den europeiska monetara unionen

https://ec.europa.eu/commission/priorities/state-union-speeches_en
http://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/economy/20160707ST036204/tax-fraud-75-of-europeans-
want-eu-to-do-more-to-fight-it
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http://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/economy/20160707STO36204/tax-fraud-75-of-europeans-want-eu-to-do-more-to-fight-it
http://www.europarl.europa.eu/news/en/headlines/economy/20160707STO36204/tax-fraud-75-of-europeans-want-eu-to-do-more-to-fight-it

underlattas ekonomisk verksamhet av en gemensam valuta. Direkt och, om &n i mindre
utstrackning, ocksa indirekt beskattning, fortsatter att vara uppdelad i 28 olika nationella
lagstiftningar. Genom att inte hantera denna uppdelning alagger medlemsstaterna foretagen i
EU, sarskilt sma och medelstora foretag, stora kostnader och gér den inre marknaden mindre
attraktiv for investerare i hela vérlden.

Under aren har enhéllighet hindrat framsteg i viktiga skatteinitiativ, som behovs for att
stéarka den inre marknaden och 6ka EU:s konkurrenskraft.

Exempelvis lades foreslaget om den gemensamma konsoliderade bolagsskattebasen fram
forsta gangen 2011, som ett modernt, foretagsvanligt och rattvist bolagsskattesystem for hela
EU. Forslaget om en gemensam konsoliderad bolagsskattebas® lades fram igen under 2016,
vilket skulle leda till o6vertraffad enkelhet, underlétta handel och rattssékerhet for foretagen,
samtidigt som det garanterar att de multinationella foretagen betalar en skalig andel av
skatten dar de genererar sina vinster. Den gemensamma konsoliderade bolagsskattebasen
forhandlas dock fortfarande i radet, eftersom medlemsstaterna aven fortsattningsvis forsoker
att enhélligt enas om bolagsbeskattningens framtid.

Den standardiserade mervérdesskattedeklarationen ar ett annat forslag som radikalt skulle ha
forbattrat foretagsklimatet pa den inre marknaden. Genom ett enkelt och harmoniserat system
for inlamning av mervardesskattedeklarationer skulle detta forslag minska den administrativa
bordan for foretag med gransoverskridande verksamhet med 15 miljarder euro per ar. | sina
stravanden efter att na enhallighet styrde dock medlemsstaterna mot ett resultat som helt
underminerade malet om fdrenkling. Slutligen drog kommissionen tilloaka forslaget under
2016, vilket innebar att EU:s foretag maste hantera 28 olika formular for
mervardesskattedeklaration.

Kostnader for att inte vidta atgarder i EU:s skattepolitik

Det slutgiltiga mervardesskattesystemet skulle kunna bidra till att minska det arliga
mervardesskattegapet p& 147 miljarder euro ' som uppkommer till féljd av
skatteundandragande och skatteflykt, samt minska mervardesskattebedrageri, som for

narvarande kostar de offentliga budgetarna cirka 50 miljarder euro per ar®.

Den gemensamma konsoliderade bolagsskattebasen skulle pa lang sikt 6ka investeringarna
i EU med upp till 3,4 %, och leda till en 6kning av tillvéaxten med upp till 1,2 % (motsvarande
cirka 180 miljarder euro®).

Den skatt pa finansiella transaktioner, som kommissionen lade fram som forslag™ under
2011, skulle skapa 57 miljarder euro i nya intakter per ar.

®  COM(2016) 685 final, 25.10.2016.
https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/com_2016_685_en.pdf

" Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States 2018 Final Report:

https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/2018_vat_gap_report_en.pdf

Det sammanlagda beloppet for mervardesskattegapet for dren 2011-2016 uppgar till mer an 960 miljarder

euro.

Med hénsyn till ekonomins storlek i EU under 2017.



https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/com_2016_685_en.pdf

Den skatt p& digitala tjanster, som under 2018 foreslogs™ som en kortsiktig 16sning, skulle
ge upphov till cirka 5 miljarder euro i arliga intakter inom unionen och bidra till att forhindra
uppdelningen pé den inre marknaden®.

Enhallighet pa skatteomradet har ocksa haft en negativ inverkan pa EU:s mer
overgripande politiska prioriteringar. Beskattning ar ocksa vasentlig for manga av EU:s
mest ambitiosa projekt, bland annat Ekonomiska och monetdra unionen,
kapitalmarknadsunionen, den digitala inre marknaden, ramen for klimat- och energipolitiken
fram till 2030 eller den cirkuldra ekonomin. Kommissionens forslag till Oversyn av
energiskattedirektivet™ syftade, bland annat, till att stédja EU:s miljé-, klimat- och energimal
genom factoring av koldioxidutslapp i skattesatsen for bransle. Det skulle ha maximerat
energiskattens potential att uppfylla klimatatagandena och stodja en hallbar tillvaxt. Det
skulle ocksa ha atgardat den paradoxala situation dar de mest fororenande branslena ibland ar
de minst beskattade i Europa. Medlemsstaterna har dock inte lyckats nd enhallighet och
forslaget drogs sa smaningom tillbaka for att undvika en text som strider mot de mal som
efterstravas. Detta har lett till att EU:s rattsliga ram for energibeskattning fortsatter att strida
mot unionens mal vad galler miljon och klimatférandringarna och férdragens princip om att
fororenaren betalar genomfors inte full ut. Harmoniserade och riktade skatter pa negativa
sociala och miljémassiga externa effekter pa EU:s inre marknad — sdsom inom transport och
energi — pa grundval av principerna “anvindaren betalar” och ”fororenaren betalar” skulle
ocksa gora det majligt for EU att 6verga till en mer effektiv och hallbar ekonomi. Detta
belyser att enhallighet pa skatteomradet motverkar sina egna syften och ar ytterligare ett
bevis pa behovet av andring.

Trots enhallighet har vissa viktiga framsteg i EU:s skattepolitik gjorts under senare ar,
men i hog grad till foljd av patryckningar fran allménheten. Sedan 2015 har man kommit
dverens om en rad nya rattsakter for att 6ka skattetransparensen™®, bekdmpa skattemissbruk®?,
bekampa mervardessksattebedrageri'® och reformera mervardesskattereglerna for e-handel®”.

10 KOM(2011) 594 slutlig. Nar det stod klart att detta férsta forslag till en harmoniserad skatt p& finansiella
transaktioner for hela EU inte skulle fa enhalligt stod inom radet, lade kommissionen, pa begéaran fran 11
medlemsstater, fram ett forslag om bemyndigande att fa inleda ett fordjupat samarbete pad detta omrade
(COM (2013) 71 final).

1 CoM(2018) 148 final.

2 cOM(2018) 146 final. Kommissionens meddelande ”Dags for ett modernt, rittvist och effektivt skattesystem
for den digitala ekonomin” visar att foretag med digitala affirsmodeller betalar mindre &n hélften av
skattesatsen jamfort med foretag med traditionella affarsmodeller, med en genomsnittlig effektiv skattesats
pa 9,5 % jamfort med 23,2 %.

B3 KOM(2011) 169 slutlig.

Y https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/company-tax/tax-transparency-package_en

5 Rédets direktiv (EU) 2016/1164 av den 12 juli 2016 om faststallande av regler mot skatteflyktsmetoder som
direkt inverkar pa den inre marknadens funktion (ATAD1) (EUT L 193, 19.7.2016, s. 1) och radets direktiv
(EU) 2017/952 av den 29 maj 2017 om é&ndring av direktiv (EU) 2016/1164 vad géller hybrida
missmatchningar med tredjelander (ATAD2) (EUT L 144, 7.6.2017, s. 1).

16 Radets forordning (EU) 2017/2454 av den 5 december 2017 om andring av férordning (EU) nr 904/2010 om
administrativt samarbete och kampen mot mervardesskattebedrageri (EUT L 348, 29.12.2017, s. 1). Radets
forordning (EU) 2018/1541 av den 2 oktober 2018 om &ndring av férordningarna (EU) nr 904/2010 och
(EU) 2017/2454 vad géller atgarder for att starka det administrativa samarbetet pad mervardesskatteomradet
(EUT L 259, 16.10.2018, s. 1). Avtalet mellan Europeiska unionen och Konungariket Norge om



https://ec.europa.eu/taxation_customs/business/company-tax/tax-transparency-package_en

| radet har medlemsstaterna ocksa arbetat tillsammans for att uppratta en gemensam svart
lista dver icke samarbetsvilliga skattejurisdiktioner. Detta visar att medlemsstaterna erkénner
vardet av EU:s atgarder pa skatteomradet och kan, med den rétta politiska viljan, na enighet.

Det senaste arbetet inom beskattning har framst drivits pa av allmanhetens patryckningar och
externa influenser. | kélvattnet av den finansiella krisen och skatteskandaler'® i media
efterlyser medborgarna en mer rattvis och dndamalsenlig beskattning och satter press pa
medlemsstaterna att genomfora valbehovliga reformer. Utvecklingen pa det internationella
planet, sasom G20/OECD:s projekt om urholkning av skattebasen och Gverforing av vinster
(BEPS), uppmuntrade ocksa medlemsstaterna att vidta EU-atgarder. EU:s skattepolitik bor
inte vara beroende av offentlig upprordhet eller externa partners dagordningar for att effektivt
atgarda brister och gora framsteg mot gemensamma mal. Nagra mycket viktiga skatteforslag,
som syftar till att effektivisera den inre marknaden, har &nnu inte antagits. Takten i EU:s
skattepolitik bor motsvara ambitionerna for de mal den stoder. Medlemsstaterna bor kunna
erbjuda ratt atgarder vid ratt tidpunkt, for att utforma framatblickande skatteregler och for att
framgangsrikt mdta nya utmaningar. FOor att underlatta detta kravs ett effektivare
beslutsfattande.

2.2 Gemensam suveranitet for att skydda nationell skattesuveranitet

Beskattning ar starkt kopplad till nationell suveranitet. | likhet med en budget uppfattas
skatter av medlemsstaterna som direkt knutna till sarskilda politiska beslut som kréver
politiskt ansvarsutkravande i foérhallande till nationella valkretsar. Medlemsstaternas
myndigheter har ocksa fullt ansvar for skatteuppbord och kontroll pa sina territorier i syfte att
sakerstalla budgetbehov. Dessutom kan medlemsstaterna uppfatta beskattning som en fraga
for den nationella sakerheten pa ett antal kritiska omraden som energiforsorjning. | detta
avseende anser vissa medlemsstater att regeln om enhallighet garanterar respekt for nationell
suveranitet pa skatteomradet mot varje odnskad forandring som beslutas pd EU-niva. Vissa
fruktar ocksa att utan regeln om enhéllighet skulle EU ga utdver sina befogenheter och
inkrakta pa bolagsskatt, personlig inkomstskatt eller andra skatter som inte paverkar den inre
marknaden. Dessa farhagor ar obefogade.

For att EU:s skattepolitik ska kunna na sin fulla potential ar det dags att anpassa
beslutsprocessen sa att det blir mojligt for radet att i god tid anta finanspolitiska
atgarder som motsvarar en inre marknad med mycket integrerande ekonomier. | en
varld av rorlig affarsverksamhet, digital verksamhet och immateriella tillgangar kan
skattepolitik inte langre enbart hanteras inom nationella grénser. Moderna hot mot

administrativt samarbete, bedrageribekdmpning och indrivning av fordringar pd mervirdesskatteomradet
(EUT L 195, 1.8.2018, s. 3).

7" Radets direktiv (EU) 2017/2455 av den 5 december 2017 om andring av direktiv 2006/112/EG och direktiv
2009/132/EG vad galler vissa skyldigheter pd mervardesskatteomradet for tillhandahallande av tjanster och
distansforsaljning av varor (EUT L 348, 29.12.2017, s. 7).

8 Offshore leaks (April 2013), Lux leaks (November 2014), Swiss Leaks (February 2015), Panama Papers
(April 2015), Bahamas Leaks (September 2016), Football Leaks I (November 2016), Paradise Papers
(November 2017), Dubai Papers (September 2018), Football Leaks Il (November 2018), Cum-Ex Files
(November 2018).



medlemsstaternas skattebaser, ocksa skadlig skattekonkurrens och aggressiv skatteplanering,
kan inte avvarjas ensidigt. | allt hogre grad &r det enda sattet for medlemsstaterna att uppna
sina politiska mal och avvérja hot mot sina skattebaser att arbeta tillsammans.

Samordning av skattepolitiken pa EU-niva kan faktiskt skydda medlemsstaternas
formaga att agera och uppna resultat, och darigenom deras suverana réattigheter. Till
foljd av fordragsenliga friheter har medlemsstaterna slagit samman en del av sin suveranitet
pa skatteomradet. Overgangen till beslutsfattande med kvalificerad majoritet skulle inte pa
nagot satt minska medlemsstaternas befogenheter pa skatteomradet eller andra EU:s
befogenheter pa detta omrade. Utévandet av gemensam suveranitet pa EU-niva skulle dock
ge ett effektivare beslutsfattande som ger medlemsstaterna den styrka som kréavs for att
hantera gemensamma utmaningar, skydda deras intakter, fullfolja en tillvaxtvénlig
skattepolitik och motverka externa hot mot deras skattebaser. Till exempel & gemensamma
atgarder pa EU-niva det enda sattet att bekampa gransoverskridande problem med
mervardesskattebedrageri, vilket kostar de offentliga intakterna 50 miljarder euro per ar, samt
skatteundandragande och skatteflykt, som beraknas kosta 50-70 miljarder euro per ar.
Medlemsstaternas suveranitet att agera pa EU-niva i viktiga skattefragor &r i sig sjalv ofta
mer anvandbar an deras enskilda nationella suveranitet pa detta omrade i det nya
internationella sammanhanget.

Men medlemsstaterna har anvant suveranitet och enhéllighet som grund for sina
argument for att skydda nationella intressen till skada for den inre marknaden. Det gor
det mojligt for medlemsstaterna att bygga upp sina ekonomiska modeller kring begreppet om
ett skattesystem som ar utformat for att dra till sig vissa verksamheter eller konsumenter,
sdsom mycket laga punktskatter pa tobak och alkohol eller attraktiva skattesystem for foretag
eller formogna privatpersoner. For att skydda sina intressen pd vissa omraden har
medlemsstater ibland hindrat framsteg i vissa skattedrenden, medan ett kollektivt
tillvagagangssatt skulle ga langre och skydda EU:s allméanna intressen. Det tog till exempel
mer 4n 14 &r att anta direktivet om skatt pa sparande®™ och ytterligare tvé &r att genomfora
det. En andring som foreslogs 2008%° for att tillampa direktivet optimalt vad avser hantering
av skatteundandragande hindrades i ytterligare sex ar. Det ar rimligt att fraga sig om en
situation dar en enda medlemsstat kan hindra initiativ som efterlyses av 27 andra ér till nytta
for den nationella suveréniteten i alla de 27 andra medlemsstaterna.

Skattekonkurrens ar inte negativt i sig. | vissa fall kan den dock minska de politiska
valmojligheterna for alla medlemsstaterna. Exempelvis kan skattedtgarder i en
medlemsstat syfta till att dra till sig rorliga skattebaser, sdsom kapitalinkomst, som tenderar
att minska skattenivan for denna typ av intakt i samtliga medlemsstater. For att kompensera
for denna minskning, maste dessa medlemsstater ofta oka beskattningen av mindre rorliga

19 Radets direktiv 2003/48/EG av den 3 juni 2003 om beskattning av inkomster fran sparande i form av

réntebetalningar (EUT L 157, 26.6.2003, s. 38).

Forslag till radets direktiv om &ndring av direktiv 2003/48/EG om beskattning av inkomster fran sparande i
form av réntebetalningar (COM (2008) 727 final, 13.11.2008).
https://ec.europa.eu/taxation_customs/individuals/personal-taxation_en

20



https://ec.europa.eu/taxation_customs/individuals/personal-taxation_en

skattebaser, sasom intakt av tjanst eller konsumtion. Det leder till tyngre bordor for
arbetstagare, konsumenter och inhemska foretag. Detta undergraver rattvisan i
medlemsstaternas skattesystem och EU:s tillvaxtvanliga dagordning som helhet. Omréstning
med kvalificerad majoritet skulle darfor hjalpa till att mildra de gransoverskridande
effekterna av skattekonkurrens.

EU:s skattepolitik bdr inte vara beroende av en regel om enhallighet som kan
missbrukas av rent nationella intressen, pa bekostnad av den inre marknaden och
andra medlemsstaters behov. En 6vergang till omrostning med kvalificerad majoritet pa
skatteomradet skulle gora det mojligt for medlemsstaterna att effektivare kontrollera den del
av sin suverdnitet som de slagit samman i unionens intresse som helhet och for storre
kollektiva och individuella resultat.

2.3 Battre beslutsfattande for battre beslut och starkare demokratisk
legitimitet

En 6vergang till omrostning med kvalificerad majoritet skulle foérbattra kvaliteten pa
radets beslut i skattefragor. Enhéllighet tenderar att skapa ett fyrfaldigt hinder mot effektivt
beslutsfattande.

For det forsta gor den det mycket svart att na en kompromiss, eftersom det bara kravs
en medlemsstat for att forhindra en dverenskommelse. | detta avseende avhaller sig ofta
medlemsstaterna fran seridsa forhandlingar om en 16sning i radet, eftersom de vet att de bara
kan ldgga in veto mot varje resultat som de inte vill ha. Denna “enhéllighetskultur”
uppmuntrar ibland medlemsstater, ministrar och nationella myndigheter att fokusera pa
bevarandet av sina inhemska system, i stallet for att forsoka na en nddvandig kompromiss for
att skydda EU:s allmanna intressen. Detta forklarar varfor manga skatteforslag kraver aratal
for att medlemsstaterna ska komma Gverens, eller helt enkelt hindras i radet utan att nagon
diskussion ager rum.

For det andra tenderar den, &ven nar en dverenskommelse har natts med enhéllighet pa
skatteomradet, att ligga pa en niva som motsvarar den minsta gemensamma namnaren,
begransa de positiva effekterna for foretag och konsumenter eller géra genomférandet mer
betungande. Till exempel antogs direktivet om mervardesskattefakturering®* pa bekostnad av
skillnaderna mellan faktureringskrav som harror fran medlemsstaternas valmajligheter.

For det tredje har enhallighet pa skatteomradet lett till vissa oonskade effekter i
beslutsprocessen, eftersom vissa medlemsstater kan anvénda viktiga skatteforslag som ett
forhandlingsobjekt gentemot krav de kan ha i helt andra fragor, eller for att satta press pa
kommissionen att ldgga fram lagstiftningsforslag. Detta var till exempel fallet nér
overenskommelsen om direktivet mot skatteflykt upprétthélls av vissa medlemsstater som
ansokte om bemyndigande att fa tillampa omvéand betalningsskyldighet for mervardesskatt.

Slutligen motverkar enhéllighet pa skatteomradet sitt eget syfte. Beslut som fattas
enhélligt kan enbart upplosas genom enhéllighet. Detta gor ofta att medlemsstaterna blir
alltfor forsiktiga, vilket h&mmar ambitioner och forsvagar det slutliga resultatet.

2l Rédets direktiv 2010/45/EU av den 13 juli 2010 om andring av direktiv 2006/112/EG om ett gemensamt
system for mervérdesskatt vad géller regler om fakturering (EGT L 189, 22.7.2010, s. 1).



Medlemsstater fruktar en situation dar de kommer dverens om ett direktiv som skulle hindra
dem fran att pa ett korrekt sétt uppbara skatter eller som darefter skulle ge en odnskad fordel
till en annan medlemsstat, eftersom de i en sadan situation inte skulle kunna ratta till
lagstiftningen utan verenskommelse fran en sadan medlemsstat.

Om Europaparlamentet deltog skulle det ocksa forbattra beslutsfattandet pa
skatteomradet. Under de senaste aren har Europaparlamentet, nar skatteskandaler ledde till
rubriker i pressen varje halvar, haft en betydande inverkan pa EU:s skattepolitik. Det har
anvant sin politiska tyngd for att driva igenom en ambitids dagordning for rattvis beskattning
genom manga tillfalliga kommittéer. Europaparlamentet har dock ingen rostratt enligt det
gallande sarskilda lagstiftningsforfarandet pa skatteomradet. Darfor ar politiska patryckningar
det enda instrument det har for att paverka EU:s skattebeslut. En 6vergang till kvalificerad
majoritet skulle, enligt det ordinarie lagstiftningsférfarandet, goéra det mojligt for
Europaparlamentet att fullt ut bidra till utformningen av EU:s skattepolitik. Fristaende fran
nationella patryckningar och intressen skulle Europaparlamentet kunna ge nya bidrag till
skatteforhandlingarna, som béattre skulle aterspegla behoven i unionen som helhet. Om
Europaparlamentet hade lika vikt vad galler att fatta beslut vid den slutliga utformningen av
EU:s initiativ vad avser skattepolitik skulle det hjélpa till att skapa en miljé dér
medlemsstaterna borjar forhandla pa allvar. En évergang till omrostning med kvalificerad
majoritet skulle, i enlighet med det ordinarie lagstiftningsforfarandet, slutligen kunna leda till
mer effektiva, relevanta och ambititsa resultat for EU:s skattepolitik.

3. Vilka alternativ finns i EU-fordragen for att 6verga fran enhallighet till
omrostning med kvalificerad majoritet?

Detta ar inte forsta gangen som enhéllighet pa skatteomradet har ifragasatts.
Kommissionen — med stéd av Europaparlamentet — har flera ganger, i samband med
andringar av fordraget, foreslagit en 6vergang till omréstning med kvalificerad majoritet vad
giller EU:s skattepolitik. Vissa medlemsstater har gjort detta till en “tabufraga” och den har
lamnats utan l6sning. Det ar nu dags att, pa grund av alla de skél som anges ovan, inleda
diskussionerna pa nytt med tanke pa det vaxande behovet av effektivare beslutsfattande pa
skatteomradet.

EU-fordragen ar tydliga nar det galler hur beslut ska fattas vad galler forslag pa
skatteomradet. Den allménna regeln &r att radet enhélligt maste komma Gverens om forslag
pa skatteomradet, enligt det sarskilda lagstiftningsforfarandet (artiklarna 113 och 115 i
fordraget om Europeiska unionens funktionssatt (EUF-fordraget)®®).  Férdragen
innehaller dock ocksa andra bestammelser som ger majlighet att anvanda andra forfaranden
an enhallighet, utan att behdva &ndra i fordragen.

22 | artikel 192.2, forsta stycket, och artikel 194.3 i EUF-fordraget foreskrivs ocksa att bestammelser/atgarder
av framst skattekaraktar pa omradena miljo och energi ska antas enhalligt av radet i enlighet med ett sarskilt
lagstiftningsforfarande.



Till att borja med gor forfarandet for fordjupat samarbete® det majligt for en grupp om
minst nio medlemsstater att tillsammans ga vidare med ett foreslaget initiativ nar det visar sig
vara omojligt att na enhallighet i radet. Under 2013 foreslogs ett fordjupat samarbete for skatt
pa finansiella transaktioner, som har diskuterats med alla medlemsstater sedan 2011. Detta
forslag fortsatter att forhandlas av de tio medlemsstater som deltar i syfte att hitta en enhallig
kompromiss. Ett ndrmare samarbete kan vara ett bra alternativ for att frimja vissa av EU:s
initiativ med en mindre grupp av lander, men det &r inte en optimal I6sning for att komma till
ratta med storre problem vad géller enhéllighet i EU:s skattepolitik, eller for att sékerstélla
framsteg och konsekvens for hela den inre marknaden.

Fordragen innehdller ocksa tva riktade artiklar som tillater att man o6vergar till
omrostning med kvalificerad majoritet under vissa omstandigheter. Enligt artikel 116 i
EUF-fordraget & omrdstning med kvalificerad majoritet mojlig i enlighet med det ordinarie
lagstiftningsforfarandet for att avlagsna snedvridning av konkurrensen pa grund av olika
skatteregler, om snedvridningen inte kunde avlagsnas i samrad med medlemsstaterna. Denna
bestdimmelse omfattas dock av de strikta villkor som anges ovan och kan inte hantera alla de
brister som for ndrvarande uppkommer genom enhallighet. Artikel 116 har hittills inte
anvénts, &ven om kommissionen &r beredd att anvdnda den om det sdrskilda behovet
uppkommer. Omrostning med kvalificerad majoritet kan ocksa anvéandas for atgarder for att
bekdmpa bedrégeri som riktar sig mot unionens ekonomiska intressen (artikel 325 i EUF-
fordraget). Detta skulle kunna anvandas for vissa atgarder for att bekampa
mervardesskattebedrageri, eftersom mervardesskatt &r ett av EU:s egna medel, men
initiativets tillampningsomrade skulle behdva vara mycket exakt.

Det mest praktiska sattet att dverga fran enhallighet till omrostning med kvalificerad
majoritet pa skatteomradet skulle vara att anvanda évergangsklausulerna i fordragen.
Dessa skulle gora det mojligt att, pa ett mer strukturerat satt, dvergd fran enhallighet an de
alternativ som anges ovan.

Overgéngsklausuler

| artikel 48.7 i fordraget om Europeiska unionen (EU-fordraget) foreskrivs en
allméan 6vergangsklausul. Detta gor att atgarder inom det berérda omradet, som fram till
nu omfattats av enhallighet, hadanefter ska antas av radet med omrdstning med
kvalificerad majoritet eller genom det ordinarie lagstiftningsforfarandet.

For att aktivera denna klausul maste Europeiska radet ta initiativ, ange omfattningen pa
den planerade &ndringen i beslutsforfarandet och meddela den till de nationella
parlamenten. Om det inte forekommer nagra invandningar fran nagot nationellt parlament
inom sex manader far Europeiska radet med enhallighet anta det beslutet efter att ha
inhdmtat Europaparlamentets godkannande.

Den allmanna évergangsklausulen ger majlighet att inféra omrostning med kvalificerad
majoritet, men som fortsatter att kvarsta i det sarskilda lagstiftningsforfarandet, dar
Europaparlamentet bara radfragas. Den ger ocksd mojlighet till omrostning med
kvalificerad majoritet enligt det ordinarie lagstiftningsforfarandet, dar Europaparlamentet
ges medbeslutande.

2 Artikel 20 i EU-férdraget och artiklarna 326-334 i EUF-fordraget.
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Artikel 192.2 i EUF-fordraget innehaller en sarskild 6vergangsklausul for atgarder pa
miljdomradet som for narvarande omfattas av enhéllighet, bland annat bestammelser av
framst skattekaraktdr. Denna mojlighet &r sérskilt relevant for att bekdmpa
klimatférandringar och for att uppna miljopolitiska mal.

For att 6verga till det ordinarie lagstiftningsforfarandet for skattedtgarder pa detta omrade
ska radet enhalligt komma Gverens om detta, pa forslag av kommissionen och efter att ha
hort Europaparlamentet, Ekonomiska och sociala kommittén och Regionkommittén.

Som tidigare namnts i samband med fragan om suverénitet skulle en dvergang till
omrostning med kvalificerad majoritet inte inverka pa medlemsstaternas nuvarande
befogenheter p& skatteomradet. Lissabonfordraget innehéller ett protokoll* dar det anges
att ingenting i det fordraget andrar omfattningen eller genomférandet av EU:s befogenheter
nar det galler beskattning. En gradvis 6vergang fran enhéllighet till omrostning med
kvalificerad majoritet pa vissa beskattningsomraden skulle vara forenlig med denna princip.
De respektive befogenhetsomradena for medlemsstaterna och unionen forblir oférandrade.
Det skulle bara bli en andring i den framtida beslutsprocessen, som medlemsstaterna enhélligt
godkant i utdvandet av sin suverénitet.

Att 6verga till omrostning med kvalificerad majoritet skulle under alla omstandigheter
vara ett demokratiskt beslut helt under medlemsstaternas kontroll. Det var deras
enhélliga beslut att infora overgangsklausulen i Lissabonfordraget. Det kommer att ta
Europeiska radet ytterligare ett enhalligt beslut for att aktivera 6vergangen. Dessutom kan
varje nationellt parlament invanda mot denna forandring och Europaparlamentet maste
godkanna det.

4. Vagen framat: en fardplan for en gradvis och malinriktad 6vergang

For kommissionen ar fragan inte langre om det finns ett behov av att éverga fran
enhallighet pa skatteomradet, utan snarare hur och nar dvergangen ska &ga rum.
Europaparlamentet, manga medlemsstater och berorda parter har gett uttryck for samma
uppfattning®. Omrostning med kvalificerad majoritet skulle gora det méjligt att nd full
potential i EU:s skattepolitik och gora det mojligt for medlemsstaterna att na snabbare,
effektivare och mer demokratiska kompromisser. En &vergang till det ordinarie
lagstiftningsforfarandet skulle ocksa sakerstalla att skattebesluten gynnas av konkreta
synpunkter fran parlamentet, som foretrader medborgarnas asikter och ett oOkat
ansvarsutkrévande.

Det basta sattet att narma sig detta mal &r genom en gradvis och malinriktad strategi
med tydliga milstolpar. Detta skulle goéra det mojligt for medlemsstaterna att anpassa sig

# Pprotokoll om det irlandska folkets oro rérande Lissabonférdraget (EUT L 60, 2.3.2013, s. 131) https:/eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:22013A0302(01)&rid=4

Europaparlamentets rekommendation av den 13 december 2017 till rédet och kommissionen som
uppféljning av undersékningen om penningtvatt, skatteundandragande och skatteflykt (2016/3044 (RSP)),
punkt 205. Se dven Europaparlamentets resolution av den 16 februari 2017 om att forbattra Europeiska
unionens funktionssétt genom att utnyttja Lissabonférdragets potential (2014/2249 (INI)), punkt 27.
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och kollektivt bidra till processen, samt undvika eventuella kriser och konflikter som en
omedelbar andring skulle kunna skapa. Kommissionen foreslar darfor en stegvis 6vergang till
omrostning med kvalificerad majoritet enligt det ordinarie lagstiftningsférfarandet for EU:s
skattepolitik.

| ett forsta steg bor omrostning med kvalificerad majoritet anvandas for atgarder som
inte har nagon direkt inverkan pa medlemsstaternas beskattningsréatter, skattebaser
eller skattesatser, men som &r av avgorande betydelse for att bekdmpa skattebedrageri,
skatteundandragande och skatteflykt och underlatta féretagens uppfyllelse av
skattskyldighet pa den inre marknaden. Detta bor omfatta atgarder for att forbattra det
administrativa samarbetet och det 6msesidiga bistandet mellan medlemsstaterna for att
bekampa skattebedrageri, skatteundandragande och skatteflykt. Det bor ocksda omfatta
ingaende av internationella avtal mellan EU och tredjelander pa detta omrade. Initiativ for att
bekampa skattemissbruk som medlemsstaterna redan enats om pa internationell niva, sasom
de som diskuterats inom ramen fér OECD:s atgarder rorande urholkning av skattebasen och
overféring av vinster?®® (BEPS), skulle ingar ocksd i denna kategori. Det forsta steget bor
ocksa omfatta initiativ som framst syftar till att underlatta efterlevnad av skattereglerna for
foretag pa den inre marknaden, som t.ex. harmoniserade rapporteringskrav. Dessa
skattefragor tenderar att vara mindre kontroversiella for medlemsstaterna och det finns ett
tydligt erkdnnande av behovet av EU-atgarder. De har vanligtvis bara hindrats av enhallighet
nar de har hallits som gisslan pa grund av andra intressen eller frdgor. En Gvergang till
omrostning med kvalificerad majoritet pa dessa omraden skulle darfor mojliggora ett
snabbare och mer effektivt forfarande for att i det stora hela komma Gverens i fragor av
samforstand.

| ett andra steg bor omrostning med kvalificerad majoritet omfatta atgarder av framst
skattekaraktar som syftar till att stodja andra politiska mal. Detta kan sarskilt omfatta
bekdmpningen av klimatférandringar, miljoskydd eller att forbattra folkhadlsan eller
transportpolitiken. Mer dndamalsenliga skatterelaterade beslut pa dessa omraden skulle gora
det mojligt att genomfdra en miljovanlig energipolitik, till exempel for att stodja EU:s
ambitiosa klimatforandringsmal. Den sarskilda overgdngsklausulen i fordragen®” pa
miljoomradet, som sarskilt omfattar bestammelser av framst skattekaraktar, ger en tydlig véag
for att kunna overgd fran enhéllighet p& detta omrade. Aven om den aldrig utnyttjats &r
kommissionen beredd att aktivera 6vergangsklausulen, om detta behov skulle uppkomma.
Den allménna 6vergangsklausulen kravs for alla andra politikomraden.

Ett tredje steg skulle vara att fokusera pa skatteomraden som redan i stor utstrackning
ar harmoniserade och som maste utvecklas och anpassas till nya omstandigheter. Dessa
skulle sarskilt omfatta mervardesskatt och punktskatter. Snabbare beslutsfattande pa EU-niva
pa dessa omraden skulle gora det mojligt for medlemsstaternas skattemyndigheter och
skattesystem att halla jamna steg med den senaste tekniska utvecklingen och
marknadsforandringar. 25 ar efter inforandet av den inre marknaden har EU fortfarande ett
mervardesskattesystem som utformades for éver 40 ar sedan, vilket ar alltfér betungande for
foretag och forvaltningar och ofta foremal for bedrageri. Detta kommer inte att forandras
forran medlemsstaterna enas om ett slutgiltigt system for att skapa ett hallbart,

% http://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions.htm
2T Artikel 192.2 i EUF-fordraget.
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bedréagerisakert och foretagsvanligt mervardesskattesystem i framtiden. Innovation pa tobaks-
och alkoholmarknaderna kraver ocksa en snabb reaktion for att sakerstalla att nya produkter
ar tillrackligt reglerade ur ett skatteperspektiv. Omrdstning med kvalificerad majoritet skulle
sakerstalla att moderniseringen av EU:s harmoniserade regler inte hindras av ett fatal
medlemsstater. Det faktum att mervardesskatt ar ett av EU:s egna medel forstarker behovet
av ett mer effektivt beslutsfattande pa detta omrade.

Ett fjarde steg skulle vara att inféra omrostning med kvalificerad majoritet om andra
initiativ pa skatteomradet som ar nodvandiga for den inre marknaden och for en rattvis
och konkurrenskraftig beskattning i Europa. Vissa stora projekt behovs for att
komplettera den inre marknaden ur ett skatteperspektiv. Som namnts ovan gar arbetet med
den gemensamma konsoliderade bolagsskattebasen mycket langsamt pa grund av enhallighet,
trots det faktum att den skulle ge det framtidssékrade, konkurrenskraftiga och rattvisa
bolagsskattesystem som EU behover for att konkurrera globalt. Omréstning med kvalificerad
majoritet skulle kunna bidra till att avsluta detta dddlage, och skapa sakerhet och stabilitet for
foretag i hela EU. Behovet av en Overgripande l6sning for beskattning av den digitala
ekonomin ar ocksa en angeldgen fraga. Det kravs solid EU-lagstiftning for att sakerstalla att
foretag som agnar sig at digital verksamhet beskattas pa ett rattvist och effektivt satt. Unionen
har inte rad med forseningar pa detta omrade pa grund av att medlemsstaterna har svart att na
en enhéllig 6verenskommelse. En dvergang till omrostning med kvalificerad majoritet om en
overgripande l6sning for digital beskattning skulle bidra till att forbattra rattvisa och hallbara
skattesystem och samtidigt bidra till en stabil digital inre marknad.

5. Vad hander nu?

Behovet av mer andamalsenlig lagstiftning i EU:s skattepolitik ar tydligt. Den inre
marknaden och den ekonomiska och monetdra unionen kréver en skattepolitik som innebéar
att alla kan dra nytta av EU:s véxande ekonomiska och finansiella integration. De snabba
forandringarna i den internationella skattemiljon, samt foretagens och konsumenternas
beteenden, efterlyser ett skattesystem i EU som kan halla takten och konkurrera pad den
globala arenan. De mer omfattande europeiska malen for att bekdmpa klimatférandringarna,
framja hallbar tillvaxt, sysselsattning och investeringar, utnyttja fordelarna med
digitaliseringen och sékra en rattvis och hallbar social modell, behover snabba och effektiva
skatteatgarder som stodjer dem.

Ett sarskilt lagstiftningsforfarande med enhallighet och enbart ett samrad med
Europaparlamentet for beskattning stammer inte 6verens med den verklighet som
denna politik star infor i dag. Genom detta meddelande uppmanar kommissionen
Europeiska radet, Europaparlamentet, radet och alla berérda parter att inleda en 6ppen debatt
om omrdstning med kvalificerad majoritet i EU:s skattepolitik med Okat deltagande av
Europaparlamentet, och att faststalla ett snabbt och pragmatiskt tillvagagangssatt for dess
genomfdrande.

Kommissionen uppmanar EU:s ledare att:
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Godkéanna den fardplan som anges i detta meddelande.

Snabbt fatta beslut om anvandningen av den allmanna
overgangsklausulen (artikel 48.7 i EU-fordraget) for steg 1 i fragor som inte
har nagon direkt inverkan pa medlemsstaterna beskattningsratt, skatteunderlag
eller skattesatser och steg 2 om beskattningen stoder andra politiska mal, for
att Overga till omrostning med kvalificerad majoritet och det ordinarie
lagstiftningsforfarandet. For detta d&ndamal uppmanas Europeiska radet att
underratta de nationella parlamenten om sitt initiativ och soka
Europaparlamentets godké&nnande.

Overvidga att anvanda den allménna 6vergangsklausulen (artikel 48.7 i
EU-fordraget) for steg 3, omraden dar beskattning redan i hog grad ar
harmoniserad och steg 4, andra initiativ som &ar nodvandiga for den
gemensamma marknaden och réttvis beskattning, senast i slutet av 2025, for
att Overga till omrostning med kvalificerad majoritet och det ordinarie
lagstiftningsforfarandet pa dessa omraden.
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