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1. Indledning

Beskatning er ngdvendig for, at vores samfund kan fungere, og er et vigtigt redskab for
den offentlige politik pa alle forvaltningsniveauer. Den er regeringernes primeare
indtegtskilde og spiller en central rolle med hensyn til at sikre en effektiv og stabil gkonomi 1
et retferdigt og inklusivt samfund. Det er derfor, at foranstaltninger vedrgrende koordinering,
tilneermelse og harmonisering af national lovgivning pa beskatningsomradet er et vigtigt
politisk verktgj pa EU-plan inden for rammerne af traktaterne og i overensstemmelse med
narhedsprincippet. Traktaten om oprettelse af Det Europaiske @konomiske Feallesskab
udgjorde allerede i 1957 retsgrundlaget for sddanne foranstaltninger som et ngdvendigt
element i den europziske integration. Oprindeligt fokuserede EU's skattepolitik mest pa at
fjerne forhindringerne for det indre marked' og pa at forebygge konkurrenceforvridninger.
Det fgrte til en rekke succeshistorier sasom lovgivning til minimering af dobbeltbeskatning
af greenseoverskridende virksomheder?, hvilket har varet afggrende for opbygningen af det
indre marked.

Lovgivningen pa beskatningsomradet har i mange ar veret tet knyttet til national
suverznitet, grundet den rolle, beskatning spiller for de nationale indtagter, budgetter og
politiske valgmuligheder. Medlemsstaterne har forsvaret denne suver®nitet og set
beslutningstagning med enstemmighed som en mulighed for at nedlegge et nationalt veto og
beskytte egne interesser. Som resultat har traktaterne bibeholdt den generelle regel, at Radet
enstemmigt skal vedtage forslag pa beskatningsomradet, for de kan vedtages pa EU-niveau
— et krav, der passede til en mindre Union med begranset integration, en mere traditionel
gkonomi og ferre grenseoverskridende udfordringer, end det er tilfeldet med den nuvarende
Union.

Der er opstaet nye udfordringer, bade i EU og globalt, som har vist begransningerne
ved anvendelsen af enstemmighed pa beskatningsomradet — bade i EU og pa nationalt
niveau. I nutidens stgrre, moderne og mere integrerede EU fungerer en udelukkende national
tilgang til beskatning ikke lengere, og enstemmighed er hverken en praktisk eller effektiv
made at treffe beslutninger pa. Nationale og fzlles interesser er indbyrdes forbundet. Den
ggede mobilitet for virksomheder og borgere betyder, at en medlemsstats skatteafggrelser 1
betydelig grad kan pavirke de andre medlemsstaters indtegter og deres muligheder for at
treeffe egne politiske valg. Globaliseringen og digitaliseringen har skabt falles udfordringer,
som kraver fzlles lgsninger. Eksternt konkurrencepres sasom den nylige amerikanske
skattereform kraver, at medlemsstaterne handler i fallesskab for at beskytte Unionens
interesser ved at styrke skattesystemets konkurrenceevne. Det er afggrende med koordinerede
EU-tiltag inden for beskatning for at beskytte medlemsstaternes indtegter og sikre et fair
skattemiljg for alle. For at holde trit med den rivende udvikling skal EU's skattepolitik vere 1
stand til at reagere og tilpasse sig hurtigt. Dette er dog ikke muligt, nar enstemmighed er

" Sarligt bestemmelsen om ikkediskrimination i den nuvarende artikel 110 i traktaten om Den Europziske

Unions funktionsmade (TEUF) og indfgrelsen af fzlles regler for f.eks. omsatningsafgifter og moms.

> F.eks. direktivet om moder- og datterselskaber, direktivet om renter og royalties og direktivet om fusioner.



hovedreglen. Problemer, som det fgrhen uden videre kunne tage adskillige ar at tage stilling
til, skal nu kunne Igses inden for fia maneder. Omfanget af de udfordringer, som
medlemsstaterne star over for i dag, betyder, at det ikke bgr vere tilladt for en enkelt
medlemsstat at blokere for vigtige beslutninger.

Beskatning er det sidste politikomrade i EU, hvor beslutningstagningen udelukkende er
baseret pa enstemmighed. Beslutningsprocedurerne pa andre omrader har gennem flere pa
hinanden fglgende traktatendringer endret sig som reaktion pa den @konomiske,
miljgmeassige, samfundsmessige og teknologiske udvikling, og dette har skabt klare
resultater. Afstemning med kvalificeret flertal er blevet standard, herunder pa politiske
omrider, der er lige sd politisk fglsomme som beskatning’. Overgangen pi andre
politikomrader fra enstemmighed til afstemning med kvalificeret flertal har ikke veret nem
for medlemsstaterne at acceptere. Men de har gjort det, fordi de er blevet klar over, at EU har
brug for effektive varktgjer til beslutningstagning for at kunne reagere effektivt pa de
aktuelle udfordringer og udnytte fordelene ved det indre marked og Den @konomiske og
Monetare Union mere generelt. Nogle af de vigtigste resultater af den europziske integration
i de seneste artier ville ikke have veret mulige at nd uden denne @ndring.

Om end der i de oprindelige traktater er fastsat bestemmelser om afstemning med
kvalificeret flertal pa visse politikomrader, er afstemning med kvalificeret flertal forst
blevet anvendt i praksis fra den anden halvdel af 1980'erne og fremefter, hvor det har
veeret muligt. Det var skiftet til afstemning med kvalificeret flertal for de fleste beslutninger
vedrgrende det indre marked, der var et resultat af den europziske felles akt fra 1986, der var
den vasentligste drivkraft for fuldfgrelsen af det ikoniske projekt, hvilket skabte ny dynamik
1 Fellesskabet og hidtil usete resultater.

Den eneste tilbagevaerende undtagelse hindrer fremskridt hen mod at na EU's politiske
mal og fuldfgrelsen af det indre marked. Tiden er inde til at bringe beslutningstagning
inden for skattelovgivning i overensstemmelse med beslutningstagning pa andre, lige sa
vigtige politikomrader.

Beskatning er ogsa et af de fa politikomrader, hvor beslutningerne stadig traeffes efter
en szerlig lovgivningsprocedure. Siden 1958 har Radet taget EU-initiativer om beskatning
pa Kommissionens forslag. Europa-Parlamentet spiller blot en radgivende rolle. Udelukkelse
af det direkte valgte Europa-Parlament fra beslutningstagningen pa et sa vigtigt omrade som
beskatning er i strid med Unionens demokratiske mal. Et skift til den almindelige
lovgivningsprocedure ville afthjelpe denne demokratiske ubalance.

Kommissionen har siden begyndelsen af sit mandat arbejdet for et mere retferdigt og
effektivt europeisk skattesystem. Medlemsstaterne er naet til enighed om en rekke
avancerede nye regler, der har til formal at beskytte deres ressourcer mod

3 Med den europeziske feelles akt fra 1986, der tradte i kraft den 1. juli 1987, blev enstemmighed erstattet med

afstemning med kvalificeret flertal som hovedregel med henblik pa harmonisering af reglerne for det indre
marked. Dette blev fulgt af yderligere skridt, hvor afstemning med kvalificeret flertal blev udvidet til en lang
reekke politikomrader, herunder samarbejde om civilretlige spgrgsmal, harmonisering pa strafferetsomradet
og politisamarbejde.



selskabsskatteundgaelse i hele EU, idet der sikres mere retferdige og stabile vilkar for
virksomhederne.

Det er pa den baggrund, at Kommissionens formand, Jean-Claude Juncker, i sine taler
om Unionens tilstand i 2017 og 2018* har foresliet at overga til afstemning med
kvalificeret flertal for visse spgrgsmal vedrgrende beskatning.

"I veesentlige sporgsmdl angdende det indre marked gnsker jeg, at afgorelser i Rddet oftere
og lettere skal kunne vedtages med kvalificeret flertal og ligelig inddragelse af Europa-
Parlamentet. Dette kan opnds uden at cendre traktaterne. Der findes sakaldte
"passerellebestemmelser” i de nugeldende traktater, som giver os mulighed for at indfpre
afstemning med kvalificeret flertal pa visse omrdder — hvis Det Europciske Rad enstemmigt
beslutter det.

Jeg stotter ligeledes kraftigt op om at indfpre afstemning med kvalificeret flertal for
afgprelser om et feelles konsolideret selskabsskattegrundlag, moms, fair beskatning af den
digitale sektor og afgift pa finansielle transaktioner."

Formalet med nervarende meddelelse er fglgelig ikke at foresla @ndringer af EU's befgjelser
pa beskatningsomradet, ej heller at foretage et skift til et system med harmoniserede satser for
personlig indkomstskat eller selskabsskat for hele EU. Det foreslas udelukkende at @ndre
maden, hvorpa EU udgver sine kompetencer pa beskatningsomradet. I meddelelsen fastsattes
der is@r en kgreplan for vejen hen mod dette mal. Meddelelsen bgr s@tte gang i en bredere
politisk debat og tjene som bidrag til EU's ledere forud for det kommende valg til Europa-
Parlamentet. Kommissionen vil i lyset af debatten og pa grundlag af prioriteterne for arene
fremefter beslutte, hvilke konkrete forslag, der skal fremlegges.

2. Hvorfor er der brug for forandring?

2.1 En bedre skattepolitik for et steerkere og mere konkurrencedygtigt indre
marked

Enstemmighed betyder, at der ikke kan drages fuld fordel af beskatningen, nar det
drejer sig om at bevare og uddybe det indre marked og stgtte inklusiv vaekst pa tvaers af
landene. Beskatning spiller en central rolle for opbygning af et sterkt og dynamisk indre
marked, som stgtter virksomhederne, tiltrekker investorer og er i stand til at konkurrere med
de sterkeste globale markeder. Den er afggrende for vakst og beskaftigelse, fordi den
pavirker virksomhedernes beslutninger om at udvide, investere og ansette. Dertil kommer, at
beskatning er et vigtigt element med hensyn til at sikre borgerne social retferdighed og skabe
lige vilkdr for EU's virksomheder. I en nylig Eurobarometer-undersggelse’ angiver tre
fjerdedele af respondenterne bekampelse af skattemisbrug som et prioriteret omrade for EU-
tiltag.

https://ec.europa.eu/commission/priorities/state-union-speeches _da
http://www.europarl.europa.eu/news/da/headlines/economy/20160707ST0O36204/meperne-arbejder-pa-
initiativer-til-at-handtere-skattesvig-og-skatteunddragelse



https://ec.europa.eu/commission/priorities/state-union-speeches_da
http://www.europarl.europa.eu/news/da/headlines/economy/20160707STO36204/meperne-arbejder-pa-initiativer-til-at-handtere-skattesvig-og-skatteunddragelse
http://www.europarl.europa.eu/news/da/headlines/economy/20160707STO36204/meperne-arbejder-pa-initiativer-til-at-handtere-skattesvig-og-skatteunddragelse

Til trods for den positive virkning, som EU's skattepolitik kan have, udfolder den ikke sit
fulde potentiale. Inden for det indre marked nyder virksomheder og forbrugere godt af sat
feelles regler og standarder — uden greaenser. Inden for Den @konomiske og Monetaere Union
lettes den gkonomiske aktivitet af en felles valuta. Direkte og — om end i mindre grad —
indirekte beskatning er dog fortsat spredt over 28 forskellige nationale lovgivninger. Ved at
undlade at afhjelpe denne fragmentering palegger medlemsstaterne EU's virksomheder
enorme overholdelsesomkostninger, hvilket navnlig pavirker SMV'erne, og ggr det indre
marked et mindre attraktivt sted at investere globalt.

I arenes lgb har enstemmighed hindret fremskridt inden for vigtige skatteinitiativer,
der er ngdvendige for at styrke det indre marked og saette skub i EU's
konkurrenceevne.

Det felles konsoliderede selskabsskattegrundlag (FKSSG) blev f.eks. foreslaet for forste
gang 1 2011 som et moderne, erhvervsvenligt og retferdigt selskabsskattesystem for hele EU.
FKSSG® blev relanceret i 2016 og skulle give hidtil uset forenkling, ggre det lettere at drive
forretning og @ge retssikkerheden for virksomhederne og sikre, at multinationale selskaber
betaler deres rimelige andel af skatten, der hvor de genererer deres overskud. FKSSG er dog
stadig til forhandling i Radet, fordi medlemsstaterne forsgger at na til enighed om fremtidens
selskabsbeskatning ved enstemmighed.

Standardmomsangivelsen er et andet forslag, som ville have forbedret erhvervsklimaet i det
indre marked radikalt. Gennem et enkelt og harmoniseret system for udfyldelse af
momsangivelser ville forslaget reducere den administrative byrde for graenseoverskridende
virksomheder med 15 mia. EUR om éret. I deres kamp for at opna enstemmighed sadlede
medlemsstaterne om til fordel for et resultat, som fuldstendigt underminerede malet om
forenkling. Kommissionen matte i sidste ende traekke forslaget tilbage i 2016, hvormed EU's
virksomheder fortsat skal udfylde 28 forskellige momsangivelser.

Prisen for manglende handling inden for EU's beskatningspolitik

Den endelige momsordning vil kunne hjzlpe med at lukke momsgabet’ pa 147 mia. EUR
arligt, som opstar pa grund af skatteunddragelse og skatteundgaelse, og mindske momssvig,
som p.t. koster de offentlige budgetter ca. 50 mia. EUR éarligt®.

Det falles konsoliderede selskabsskattegrundlag vil i det lange Igb gge investeringerne i
EU med op til 3,4 % og fere til en gget vakst pa op til 1,2 % (svarende til omkring
180 mia. EUR’).

®  COM(2016) 685 final af 25.10.2016.
https://ec.europa.eu/taxation customs/sites/taxation/files/com 2016 685 en.pdf
7 "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
Momsgabets samlede stgrrelse for perioden 2011-2016 er mere end 960 mia. EUR.
Stgrrelsen af EU's gkonomi i 2017 taget i betragtning.



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

Afgiften pa finansielle transaktioner (AFT), som Kommissionen foreslog i 2011'°, vil
generere 57 mia. EUR i nye indtagter om aret.

Skatten pa digitale tjenester, der blev foresliet'' i 2018 som en kortsigtet Igsning, vil
generere omkring 5 mia. EUR i arlige indtegter i Unionen og hjelpe med at forebygge
fragmentering af det indre marked'?.

Enstemmighed pa beskatningsomradet skader ogsa EU's bredere politiske prioriteter.
Beskatning er ogsa vigtig for mange af EU's mest ambitigse projekter, herunder Den
(@konomiske og Monetere Union, kapitalmarkedsunionen, det digitale indre marked, klima-
og energirammen for 2030 samt den cirkulere gkonomi. Kommissionens forslag om revision
af energibeskatningsdirektivet13 havde f.eks. til formal at stgtte EU's miljg-, klima- og
energimalsatninger ved at indregne CO,-emissioner i skattesatsen for breendstof. Den ville
have maksimeret potentialet ved energibeskatning og saledes have bidraget til opfyldelse af
klimaforpligtelserne og stgttet baredygtig vaekst. Den ville ligeledes have vendt den
paradoksale situation, hvor de mest forurenende brandstoffer nogle gange palegges de
mindste afgifter. Medlemsstaterne opnaede imidlertid ikke enstemmighed, og forslaget blev
til slut trukket tilbage for at undga en tekst, der var i strid med malsa@tningerne. EU's retlige
ramme for energibeskatning strider derfor stadig imod Unionens miljg- og klimamal, og princippet
om, at "forureneren betaler", der er fastsat i traktaterne, er ikke fuldt ud gennemfgrt. Harmoniseret
og malrettet beskatning af negative sociale og miljgmassige eksternaliteter i EU's indre
marked (f.eks. inden for transport og energi), som er baseret pa principperne om, at brugeren
og forureneren betaler, vil ligeledes ggre det muligt for EU at overga til en mere effektiv og
beredygtig gkonomi. Det understreger enstemmighedens selvdestruktive karakter med
hensyn til beskatning og viser endnu engang behovet for forandring.

Til trods for enstemmigheden er der i de senere ar sket visse vigtige fremskridt inden
for EU's skattepolitik, men det har primaert varet efter offentligt pres. Siden 2015 er der
blevet vedtaget en bred vifte af ny lovgivning, der skal @¢ge gennemsigtigheden pa
skatteomradet', bekaempe skattemisbrugls, bekampe momssvig16 og reformere reglerne for

19 KOM(2011) 594 endelig. Efter at det blev klart, at der ikke ville blive opniet enstemmighed i Radet om det

oprindelige forslag om en harmoniseret afgift pa finansielle transaktioner for hele EU, fremlagde
Kommissionen pa opfordring fra 11 medlemsstater et forslag om bemyndigelse til at indfgre et forsterket
samarbejde pa omradet (COM(2013) 71 final).

" COM(2018) 148 final.

COM(2018) 146 final. I Kommissionens meddelelse "Ngdvendigheden af at fastscette en moderne, retfeerdig

og effektiv beskatningsstandard for den digitale gkonomi" fremfgres det, at selskaber med digitale

forretningsmodeller betaler under halvdelen af skatteprocenten for virksomheder med traditionelle

forretningsmodeller, med en effektiv gennemsnitlig skattesats pa 9,5 % i forhold til 23,2 %.

B KOM(2011) 169 endelig.

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

Radets direktiv (EU) 2016/1164 af 12. juli 2016 om regler til bekempelse af metoder til skatteundgéelse, der

direkte indvirker pa det indre markeds funktion (EUT L 193 af 19.7.2016, s. 1) og Radets direktiv (EU)

2017/952 af 29. maj 2017 om endring af direktiv (EU) 2016/1164, for sa vidt angar hybride mismatch med

tredjelande (EUT L 144 af 7.6.2017, s. 1).

'® Radets forordning (EU) 2017/2454 af 5. december 2017 om @ndring af forordning (EU) nr. 904/2010 om
administrativt samarbejde og bekempelse af svig vedrgrende mervardiafgift (EUT L 348 af 29.12.2017,
s. 1). Radets forordning (EU) 2018/1541 af 2. oktober 2018 om @ndring af forordning (EU) nr. 904/2010 og
(EU) 2017/2454, for sa vidt angar foranstaltninger til styrkelse af det administrative samarbejde vedrgrende



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

e-handel'’. T Radet har medlemsstaterne ogsd arbejdet sammen om at udarbejde en felles
sortliste over ikkesamarbejdsvillige skattejurisdiktioner. Det viser, at medlemsstaterne
anerkender verdien af en EU-indsats inden for beskatning, og at der med den rette politiske
vilje kan opnas konsensus.

Den senere tids fremdrift pa beskatningsomradet har imidlertid i hgj grad veeret drevet af pres
fra offentligheden og eksterne pavirkninger. I kglvandet pa finanskrisen og
medieskatteskandalerne'® kraevede borgerne mere retferdig og effektiv beskatning og lagde
pres pa medlemsstaterne for at fa dem til at gennemfgre hardt tiltreengte reformer.
Udviklinger pa den internationale skattescene sasom G20/OECD's initiativ vedrgrende
udhuling af skattegrundlaget og overfgrsel af overskud (BEPS) har ogsa tilskyndet
medlemsstaterne til at reagere pa EU-plan. EU's skattepolitik bgr dog ikke afhznge af
offentlige protester eller eksterne partneres dagsorden for effektivt at kunne athjelpe mangler
og gore fremskridt hen mod faelles mals@tninger. Visse meget vigtige skatteforslag, der har
til formal at gge det indre markeds effektivitet, er fortsat ikke vedtaget. Den fart, EU's
skattepolitik skyder, bgr matche ambitionen for de mal, den stgtter. Medlemsstaterne bgr
vere i stand til at treffe de rette foranstaltninger pa det rette tidspunkt, skabe en
fremadskuende skatteramme og reagere effektivt pa nye udfordringer. For at fremme dette er
der brug for en mere effektiv beslutningstagningsproces.

2.2 Falles udgvelse af suveraenitet med henblik pa beskyttelse af national
suverznitet pa skatteomradet

Beskatning er stzerkt knyttet til national suveranitet. Sammen med budgetter opfattes
skatter af medlemsstaterne som verende direkte knyttet til s@rdeles politiske valg, der
medfgrer ansvarlighed over for de nationale valgkredse. Medlemsstaternes myndigheder har
ogsa det fulde ansvar for skatteopkravning og -kontrol pa deres omrade med henblik pa at
opfylde budgetbehovene. Dertil kommer, at medlemsstaterne pa en raekke vigtige omrader
som eksempelvis energiforsyning kan opfatte beskatning som et nationalt
sikkerhedsanliggende. 1 den henseende mener visse medlemsstater, at reglen om
enstemmighed beskytter den nationale suveranitet pa beskatningsomradet mod ugnskede
@ndringer foretaget pa EU-niveau. Nogle frygter ogsa, at EU uden reglen om enstemmighed
vil ga ud over sine befgjelser og blande sig i selskabsskattesatser, personlig indkomstskat
eller andre skatter, der ikke har nogen betydning for det indre marked. Denne frygt er
ubegrundet.

mervardiafgift (EUT L 259 af16.10.2018, s. 1). Aftale mellem Den Europ@®iske Union og Kongeriget Norge
om administrativt samarbejde, bek@mpelse af svig og inddrivelse af fordringer pa momsomradet
(EUT L 195 af 1.8.2018, s. 3).

17" Rédets direktiv (EU) 2017/2455 af 5. december 2017 om @ndring af direktiv 2006/112/EF og 2009/132/EF
for sa vidt angar visse momsforpligtelser i forbindelse med levering af ydelser og fjernsalg af varer (EUT L
348 af 29.12.2017, s. 7).

'8 Offshore Leaks (april 2013), Lux Leaks (november 2014), Swiss Leaks (februar 2015), Panama-papirerne
(april 2015), Bahamas Leaks (september 2016), Football Leaks I (november 2016), Paradise-papirerne
(november 2017), Dubai-papirerne (september 2018), Football Leaks II (november 2018) og Cum-Ex
(november 2018).



For at EU's beskatningspolitik kan udfolde sit fulde potentiale er det pa tide at tilpasse
beslutningsprocessen, sa Radet rettidigt kan vedtage skatteforanstaltninger, der passer
til et indre marked med sterkt integrerede gkonomier. I en verden med mobile
virksomheder, digitaliserede aktiviteter og immaterielle aktiver kan skattepolitikken ikke
lengere forvaltes udelukkende inden for de nationale grenser. Moderne trusler mod
medlemsstaternes skattegrundlag, herunder skadelig skattekonkurrence og aggressiv
skatteplanlegning, kan ikke afverges ensidigt. Det star stadig mere klart, at den eneste made,
medlemsstaterne kan na deres politiske mal og afvarge trusler mod deres skattegrundlag pa,
er ved at arbejde sammen.

Koordinering af skattepolitikkerne pa EU-niveau kan faktisk beskytte
medlemsstaternes evne til at handle og skabe resultater og dermed deres suverane
rettigheder. Som resultat af de traktatfestede friheder har medlemsstaterne samlet en del af
deres suverznitet inden for beskatning. Et skift til beslutningstagning med kvalificeret flertal
vil ikke pa nogen made mindske medlemsstaternes befgjelser eller &ndre EU's kompetencer
pa beskatningsomradet. Det vil derimod give mere effektiv beslutningstagning at samle
suvereniteten pa EU-niveau, give medlemsstaterne styrken til at handtere felles
udfordringer, beskytte deres indtegter, forfglge vekstfremmende skattepolitikker og afbgde
eksterne trusler mod deres skattegrundlag. Feelles EU-tiltag er eksempelvis den eneste made
at bekempe problemet med graenseoverskridende momssvig, der arligt koster 50 mia. EUR i
offentlige indtagter, samt skatteunddragelse og -undgaelse, der anslas at koste 50-70 mia.
EUR om aret. Medlemsstaternes suverznitet til at handle pa EU-niveau vedrgrende centrale
skatteemner er saledes ofte mere nyttig end deres individuelle nationale suveranitet pa
omradet i den nye internationale kontekst.

Medlemsstaterne har imidlertid brugt suveranitet og enstemmighed som grundlag i
deres argumentation for at beskytte serlige nationale interesser pa det indre markeds
bekostning. Den ggr den muligt for medlemsstaterne at bygge deres gkonomiske modeller pa
et skattesystem, hvis formal er at tiltreekke visse aktiviteter eller forbrugere, sisom meget
lave punktafgifter pa tobak og alkohol eller attraktive skatteordninger for selskaber eller
velhavende enkeltpersoner. Medlemsstaterne har for at beskytte deres konkurrencefordel pa
specifikke omrader undertiden stukket en kep i hjulet for skatteforslag, hvor de med en
felles tilgang ville kunne na l@ngere og beskytte EU's interesser i bredere forstand. Det tog
f.eks. mere end 14 ar at vedtage rentebeskatningsdirektivet19 og yderligere to ar at
gennemfgre det. En @ndring foreslaet i 2008, der skulle ggre direktivet mere effektivt med
hensyn til bekeempelse af skatteunddragelse, blev blokeret i yderligere seks ar. Der er god
grund til at spgrge, om en situation, hvor én medlemsstat kan blokere initiativer, som de 27
andre gnsker, er gavnlig for disse 27 medlemsstaters nationale suveranitet.

Radets direktiv 2003/48/EF af 3. juni 2003 om beskatning af indtegter fra opsparing i form af
rentebetalinger (EUT L 157 af 26.6.2003, s. 38).

Forslag til Radets direktiv til endring af direktiv 2003/48/EF om beskatning af indtegter fra opsparing i

i form af rentebetalinger (KOM(2008) 727 endelig af 13.11.2008).

https://ec.europa.eu/taxation customs/individuals/personal-taxation _en
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Skattekonkurrence er ikke i sig selv en darlig ting, men i visse tilfzelde kan den reducere
medlemsstaternes politiske valgmuligheder. Skatteforanstaltninger truffet i en medlemsstat
for at tiltreekke mobile skattegrundlag sasom kapitalindkomst har f.eks. tendens til at reducere
graden af beskatning af denne type indkomst i1 alle medlemsstater. Disse medlemsstater er for
at kompensere for denne reduktion ofte ngdt til at ¢ge beskatningen af mindre mobile
skattegrundlag sasom Ignindkomster eller forbrug. Konsekvensen er, at arbejdstagere,
forbrugere og indenlandske virksomheder bliver palagt en tungere byrde. Det underminerer
retferdigheden i medlemsstaternes skattesystemer og EU's vekstfremmende dagsorden som
helhed. Afstemning med kvalificeret flertal vil derfor hjelpe med at afbgde
skattekonkurrencens grenseoverskridende virkninger.

EU's skattepolitik bgr ikke vaere afhengig af en regel om enstemmighed, der kan
misbruges til gavn for interesser af udelukkende national karakter, pa bekostning af det
indre markeds og andre medlemsstaters behov. Et skift til afstemning med kvalificeret
flertal pa beskatningsomradet vil ggre det muligt for medlemsstaterne pa mere effektiv vis at
kontrollere den del af deres suver®nitet, de har samlet med de andre medlemsstater til gavn
for Unionen som helhed og for bedre felles og individuelle resultater.

2.3 Bedre beslutningstagning for bedre beslutninger og staerkere
demokratisk legitimitet

Et skift til afstemning med Kkvalificeret flertal vil forbedre Kkvaliteten af Radets
beslutninger pa beskatningsomradet. Enstemmighed har tendens til at skabe en firdobbelt
hindring for effektiv beslutningstagning.

For det fgrste gor det det meget svaert overhovedet at na et kompromis, fordi det kun
krzever én medlemsstat at forhindre en aftale. Medlemsstaterne holder sig derfor ofte
tilbage fra for alvor at forhandle Igsninger i Radet, fordi de ved, at de ganske enkelt kan
nedlegge veto mod de beslutninger, de ikke kan lide. Denne "enstemmighedskultur"
tilskynder nogle gange medlemsstater, ministre og nationale administrationer til at fokusere
pa bevarelsen af deres egne nationale systemer i stedet for at sgge at na et ngdvendigt
kompromis for at beskytte EU's generelle interesser. Det forklarer, hvorfor det tager
medlemsstaterne adskillige ar at na til enighed om beskatningsforslag, hvis de da ikke bare
bliver blokeret i Radet, uden at der finder nogen form for drgftelser sted.

Selv hvis der nas en aftale ved enstemmighed pa beskatningsomradet, er der tendens til
at laegge sig fast pa den laveste faellesnaevner, hvilket begranser de positive virkninger for
virksomheder og forbrugere eller ggr gennemfg@grelsen mere besverlig. Direktivet om
momsfakturering”’ blev f.eks. vedtaget pa bekostning af, at der nu skevheder mellem
faktureringskravene pga. medlemsstaternes valgmuligheder.

For det tredje har enstemmighed pa beskatningsomradet haft nogle ugnskede
konsekvenser for beslutningsprocessen, fordi visse medlemsstater bruger vigtige
skatteforslag som en brik i forhandlinger om krav, de stiller i helt andre sager, eller til at
leegge pres pa Kommissionen for at fremlagge lovforslag. Det var f.eks. tilfeeldet, da aftalen

*! Radets direktiv 2010/45/EU af 13. juli 2010 om endring af direktiv 2006/112/EF om det fzlles
merveardiafgiftssystem for sa vidt angar faktureringsreglerne (EUT L 189 af 22.7.2010, s. 1).



om direktivet om bekaempelse af skatteundgaelse blev holdt tilbage af visse medlemsstater,
der gnskede en ordning for omvendt betalingspligt.

Endelig er enstemmighed pa beskatningsomradet selvdestruktiv. Afggrelser truffet ved
enstemmighed kan kun omggres ved enstemmighed. Dette ggr ofte medlemsstaterne alt for
forsigtige, demper ambitionerne og svakker det endelige resultat. Medlemsstaterne frygter
en situation, hvor de vedtager et direktiv, som vil kunne forhindre dem i at opkrave skatter pa
behgrig vis, eller som vil kunne give en af dem en ugnsket fordel, fordi de i en sadan situation
ikke vil kunne &ndre lovgivningen uden den pageldende medlemsstats samtykke.

Det vil ogsa forbedre beslutningstagningen at inddrage Europa-Parlamentet. I takt med,
at skatteskandaler de senere ar har ramt avisoverskrifterne hvert halve ar, har Europa-
Parlamentet pavirket EU's skattepolitik i betydelig grad. Det har gennem mange ad hoc-
udvalg brugt sin politiske vegt til at s@tte skub 1 en ambitigs dagsorden for fair beskatning.
Europa-Parlamentet har imidlertid ingen stemmeret under den nuvarende sarlige
lovgivningsprocedure pa beskatningsomradet. Derfor er politisk pres det eneste varktgj, det
har til at pavirke EU's skattebeslutninger. Et skift til kvalificeret flertal under den almindelige
lovgivningsprocedure vil ggre det muligt for Europa-Parlamentet fuldt ud at vaere med til at
forme EU's skattepolitik. Fordi det ikke er bundet af nationalt pres eller interesser, vil
Europa-Parlamentet kunne give nyt input til skatteforhandlingerne, sa de bedre afspejler
Unionens behov som helhed. Hvis Europa-Parlamentet havde samme vagt med hensyn til at
beslutte den endelige udformning af skattepolitiske initiativer 1 EU, ville det skabe et miljg,
hvor medlemsstaterne for alvor kunne forhandle. I sidste ende vil et skift til afstemning med
kvalificeret flertal under den almindelige lovgivningsprocedure fgre til mere effektive,
relevante og ambitigse resultater for EU's skattepolitik.

3. Hvilke muligheder findes der i EU-traktaterne for at foretage et skift fra
afstemning ved enstemmighed til afstemning med kvalificeret flertal?

Det er ikke forste gang, der er sat sporgsmalstegn ved enstemmighed som
afstemningsform pa skatteomradet. Kommissionen har med Europa-Parlamentets
opbakning og 1 forbindelse med traktatendringer adskillige gange fremlagt forslag om et skift
til afstemning med kvalificeret flertal med hensyn til EU's skattepolitik. Visse medlemsstater
har dog gjort dette til et tabubelagt emne, og der er ikke fundet nogen lgsning. Tiden er nu
inde til at drgfte spgrgsmalet igen, eftersom der — af alle de ovennavnte arsager — er et
voksende behov for mere effektiv beslutningstagning inden for beskatning.

EU-trakterne er klare, nar det drejer sig om, hvordan der skal traffes beslutninger om
forslag vedrgrende beskatning. Hovedreglen er, at Radet enstemmigt skal na til enighed om
skatteforslag under den serlige lovgivningsprocedure (artikel 113 og 115 i traktaten om
Den Europaiske Unions funktionsmade (TEUF)ZZ). Traktaterne indeholder imidlertid ogsa

2 1 artikel 192, stk. 2, fgrste afsnit, og artikel 194, stk. 3, i TEUF er det desuden fastsat, at
bestemmelser/foranstaltninger, der er "af hovedsagelig fiskal karakter" pa miljg- og energiomradet skal
vedtages enstemmigt af Radet i overensstemmelse efter den serlige lovgivningsprocedure.



andre bestemmelser, der giver fleksibilitet til at anvende andre procedurer end enstemmighed,
uden at det er ngdvendigt at &ndre selve traktaterne.

Til at begynde med giver proceduren for forstaerket samarbejde® en gruppe pa mindst ni
medlemsstater mulighed for sammen at ga videre med et foreslaet initiativ, hvis det viser sig
at veere umuligt at na til enstemmighed i Radet. 1 2013 blev der foreslaet et gget samarbejde i
forbindelse med afgiften pa finansielle transaktioner (AFT), som samtlige medlemsstater
havde drgftet siden 2011. De ti involverede medlemsstater forhandler fortsat om forslaget for
at komme frem til en enstemmig kompromislgsning. @get samarbejde kan vaere en god
mulighed for at s@tte skub i visse EU-initiativer inden for en mindre gruppe af lande, men det
er ikke en optimal lgsning pa de stgrre problemer med enstemmighed inden for EU's
skattepolitik, ligesom det heller ikke kan sikre fremskridt og sammenh&ng for det indre
marked som sadan.

Traktaterne indeholder ogsa to malrettede artikler, der under sazrlige omstendigheder
muligggr afstemning med kvalificeret flertal. Med artikel 116 i TEUF er afstemning med
kvalificeret flertal under den almindelige lovgivningsprocedure mulig med henblik pa at
fjerne konkurrenceforvridninger, der skyldes forskellige skatteregler, hvis forvridningerne
ikke kan fjernes i samrad med medlemsstaterne. Bestemmelsen er imidlertid underlagt
ovennavnte strenge betingelser og kan ikke afthjelpe alle de mangler, som skyldes reglen om
enstemmighed. Artikel 116 1 TEUF er endnu ikke blevet anvendt, om end Kommission er
klar til at ggre det, hvis der skulle opsta et serligt behov herfor. Afstemning med kvalificeret
flertal kan ogsa bruges pa foranstaltninger til beka@mpelse af svig, der skader Unionens
finansielle interesser (artikel 325 i TEUF). Den kan bruges til visse foranstaltninger til
bek®mpelse af momssvig, eftersom moms er en egen indtegt for EU, men initiativets
anvendelsesomrade vil skulle vere meget malrettet.

Den mest praktiske made at foretage et skift fra enstemmighed til afstemning med
kvalificeret flertal inden for beskatningsomradet vil veere at anvende traktaternes
sakaldte passerellebestemmelser. Det vil muligggre en mere struktureret made at foretage et
skift veek fra enstemmighed pa, end det er tilfeldet med ovennavnte muligheder.

Passerellebestemmelser

I artikel 48, stk. 7, i traktaten om Den Europziske Union (TEU) er der fastsat en
generel passerellebestemmelse. Bestemmelsen gor det muligt at treffe afggrelse enten
med kvalificeret flertal i Radet eller gennem den almindelige lovgivningsprocedure pa et
bestemt omrade, hvor der hidtil er truffet afggrelse med enstemmighed.

Det Europaiske Rad skal for at aktivere denne bestemmelse tage initiativet, angive
omfanget af de patenkte @ndringer af beslutningsprocessen og underrette de nationale
parlamenter herom. Hvis ingen nationale parlamenter ggr indsigelse inden for seks
maneder, kan Det Europziske Rad treffe denne afggrelse med enstemmighed, nar
Europa-Parlamentet har givet sin godkendelse.

2 Artikel 20 i TEU og artikel 326-334 i TEUF.
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Den generelle passerellebestemmelse giver mulighed for at indfgre afstemning med
kvalificeret flertal men forblive under den s@rlige lovgivningsprocedure, hvor Europa-
Parlamentet udelukkende spiller en radgivende rolle. Den giver ogsa mulighed for
afstemning med kvalificeret flertal under den almindelige lovgivningsprocedure, hvor
Europa-Parlamentet er med i beslutningsprocessen.

Artikel 192, stk. 2, i TEUF indeholder en szrlig passerellebestemmelse for
foranstaltninger pa miljgomradet, der p.t. er underlagt beslutningstagning med
enstemmighed, herunder bestemmelser "af hovedsagelig fiskal karakter". Denne
mulighed er relevant, navnlig for bek@mpelsen af klimaforandringerne og for opnaelsen
af de miljgpolitiske mal.

For at skifte til den almindelige lovgivningsprocedure for skatteforanstaltninger pa dette
omrade skal Radet treeffe afggrelse herom med enstemmighed pa grundlag af et forslag
fra Kommissionen og efter hgring af Europa-Parlamentet, Det Europziske @Pkonomiske
og Sociale Udvalg og Regionsudvalget.

Som tidligere naevnt i forbindelse med spgrgsmalet om suveranitet vil et skift til
afstemning med Kkvalificeret flertal ikke pavirke medlemsstaternes eksisterende
kompetencer pa beskatningsomradet. Lissabontraktaten indeholder faktisk en protok0124,
hvori det er fastsat, at intet i traktaten pa nogen made @ndrer omfanget af EU's kompetence
eller udgvelsen heraf pa skatteomradet. En gradvis overgang fra enstemmighed til afstemning
med kvalificeret flertal pa visse beskatningsomrader vil vere i trad med dette princip.
Medlemsstaternes og Unionens respektive kompetencer forbliver u@ndrede. Der er
udelukkende tale om en @ndring af fremtidens beslutningsprocedure med enstemmig
tilslutning fra medlemsstaterne, der udgver deres suvernitet.

Et skift til afstemning med kvalificeret flertal vil under alle omstendigheder vzre en
demokratisk beslutning, der traeffes under medlemsstaternes fulde kontrol. Det var deres
enstemmige beslutning at inkludere passerellebestemmelsen 1 Lissabontraktaten. Det vil
kreeve endnu en enstemmig beslutning fra Det FEuropaiske Rad at aktivere
passerellebestemmelsen. Dertil kommer, at de nationale parlamenter kan mods®tte sig
@ndringen, og Europa-Parlamentet vil ogsa skulle godkende den.

4. Vejen videre frem: En kereplan for en gradvis og malrettet overgang

For Kommissionen vedkommende er spgrgsmalet ikke lzengere, hvorvidt der er et
behov for at ga vaek fra enstemmighed pa beskatningsomradet, men narmere hvornar
og hvordan det skal ggres. Europa-Parlamentet, mange medlemsstater og interessenter har
udtrykt samme holdning™. Afstemning med kvalificeret flertal vil ggre det muligt at nd det

* Protokol om den irske befolknings betenkeligheder med hensyn til Lissabontraktaten (EUT L 60 af

2.3.2013,s. 131)
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/DA/TXT/PDF/?uri=CELEX:22013A0302(01)&rid=4.
Europa-Parlamentets henstilling af 13. december 2017 til Radet og Kommissionen pa baggrund af
undersggelsen vedrgrende hvidvaskning af penge, skatteundgaelse og skatteunddragelse (2016/3044(RSP)),
punkt 205. Se ligeledes Europa-Parlamentets beslutning af 16. februar 2017 om forbedring af Den
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fulde potentiale ved EU's skattepolitik og tillade medlemsstaterne at na hurtigere, mere
effektive og mere demokratiske kompromiser. Et skift til den almindelige
lovgivningsprocedure vil desuden sikre, at skatteafggrelser drager fordel af konkret input fra
Europa-Parlamentet, der reprasenterer borgernes synspunkter og gger ansvarligheden.

Den bedste made at bevaege sig frem mod dette mal vil vaere gennem en gradvis og
malrettet tilgang med Kklare milepaele. Det vil ggre det muligt for medlemsstaterne at
tilpasse sig og bidrage til processen i fellesskab og undga de eventuelle chok og konflikter,
som en gjeblikkelig @ndring vil kunne medfgre. Kommissionen foreslar derfor en trinvis
overgang til afstemning med kvalificeret flertal under den almindelige lovgivningsprocedure
for EU's skattepolitik.

Pa det forste trin bgr afstemning med kvalificeret flertal anvendes pa foranstaltninger,
der ikke har nogen direkte indvirkning pa medlemsstaternes beskatningsrettigheder,
skattegrundlag eller -satser, men som er afggrende for bekaempelsen af skattesvig, -
unddragelse og -undgaelse, og overholdelsen af skattereglerne for virksomheder pa det
indre marked. Dette vil omfatte foranstaltninger til forbedring af det administrative
samarbejde og den gensidige bistand medlemsstaterne imellem med hensyn til bekempelse af
skattesvig, -unddragelse og -undgaelse. Det vil ogsa omfatte indgaelsen af internationale
aftaler mellem EU og tredjelande pa skatteomradet. Initiativer til bekampelse af
skattemisbrug, som medlemsstaterne allerede har tilsluttet sig pa internationalt plan, sasom
dem, der bliver drgftet inden for rammerne af OECD's initiativ vedrgrende udhuling af
skattegrundlaget og overfgrsel af overskud (BEPS)*, falder ligeledes under denne kategori.
Dertil kommer, at det fgrste trin bgr omfatte initiativer, der primart er rettet mod at lette
overholdelsen af skattereglerne for virksomheder pa det indre marked, sasom harmoniserede
rapporteringsforpligtelser. Disse skattespgrgsmal er som regel mindre konfliktfyldte for
medlemsstaterne, og der er en klar erkendelse af behovet for handling pa EU-plan. De er
typisk kun blevet blokeret af enstemmigheden, nar de har veret taget som gidsel af andre
interesser eller sager. Et skift til afstemning med kvalificeret flertal abner derfor mulighed for
pa hurtigere og mere effektiv vis at treeffe afggrelse om emner, der i hgj grad er enighed om.

Pa det andet trin bgr afstemning med kvalificeret flertal omfatte foranstaltninger af
hovedsagelig fiskal karakter, der har til formal at stgtte andre politiske mal. Det kan
iser omfatte bekempelse af klimaforandringer, beskyttelse af miljget, forbedring af den
offentlige sundhed eller transportpolitik. Mere effektive skatterelaterede afggrelser pa disse
omrader vil ggre det muligt at gennemfgre en miljgvenlig energipolitik for f.eks. at stgtte
ambitigse EU-mal vedrgrende klimaforandringer. Den s@rlige passerellebestemmelse for
miljgomradet, der er fastsat i traktaterne”’, der navnlig dekker bestemmelser af hovedsagelig
fiskal karakter, tilbyder en indlysende vej vaek fra enstemmighed pa dette omrade. Om end
den ikke har varet brugt indtil videre, er Kommissionen klar til at ggre det, hvis der skulle
opsta et serligt behov herfor. Der vil vare brug for den generelle passerellebestemmelse pa
alle andre politikomrader.

Europeiske Unions funktionsmade ved at drage fordel af Lissabontraktatens potentiale (2014/2249(INI)),
punkt 27.

% http://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions.htm

77 Artikel 192, stk. 2, i TEUF.
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Det tredje trin vil vaere at fokusere pa omrader inden for beskatning, der allerede i hgj
grad er harmoniserede, og som skal udvikles og tilpasses nye omstaendigheder. Dette vil
iseer omfatte moms og punktafgifter. Hurtigere EU-beslutningstagning pa disse omrader vil
ggre det muligt for medlemsstaternes skatteforvaltninger og skattesystemer at holde sig ajour
med de seneste teknologiske udviklinger og markedsandringer. 25 ar efter oprettelsen af det
indre marked har EU eksempelvis stadig et momssystem, som er blevet udformet over 40 ar,
og som volder virksomheder og forvaltninger alt for stort besver og er sarbart over for svig.
Dette vil ikke @ndre sig, fgr medlemsstaterne nar til enighed om en endelig ordning med
henblik pa i fremtiden at skabe et baredygtigt og erhvervsvenligt momssystem, der er sikret
mod svig. Innovation pa markederne for tobak og alkohol kreever ogsa en hurtig reaktion for
at sikre, at nye produkter reguleres korrekt set fra et afgiftsmassigt perspektiv. Afstemning
med kvalificeret flertal vil sikre, at moderniseringen af de harmoniserede EU-regler ikke
forhales af et begrenset antal medlemsstater, der blokerer processen. Den kendsgerning, at
moms er en egen indtegt for EU gger behovet for bedre beslutningstagning pa omradet.

Det fjerde trin vil veere at indfere afstemning med kvalificeret flertal for andre
initiativer pa beskatningsomradet, der er ngdvendige for det indre marked og for fair
og konkurrencedygtig beskatning i Europa. Der er set fra et skatteperspektiv behov for
visse store skatteprojekter for at fuldfgre det indre marked. Som navnt ovenfor skrider
FKSSG fortsat meget langsomt fremad pga. enstemmighed til trods for det faktum, at det vil
give det fremtidssikrede, konkurrencedygtige og fair selskabsskattesystem, som EU har brug
for for at kunne konkurrere globalt. Afstemning med kvalificeret flertal vil kunne lgse denne
hardknude og give sikkerhed og stabilitet til virksomheder i hele EU. Behovet for en
omfattende 1gsning vedrgrende beskatning af den digitale gkonomi er ligeledes et presserende
emne. Der er brug for solid EU-lovgivning, sa det sikres, at virksomheder, der udgver digitale
aktiviteter, beskattes pa fair og effektiv vis. Unionen har ikke rad til forsinkelser pa dette
omrade, fordi medlemsstaterne kemper med at na til en enstemmig aftale. Et skift til
afstemning med kvalificeret flertal om en omfattende Igsning pa digital beskatning vil
bidrage til at gge skattesystemernes rimelighed og baredygtighed, ligesom det vil bidrage til
et stabilt digitalt indre marked.

5. De naeste skridt

Behovet for mere effektiv lovgivning i EU inden for beskatningsomradet er tydeligt. Det
indre marked og Den @konomiske og Monetare Union kraever en skattepolitik, der ggr det
muligt for alle at drage fordel af EU's voksende gkonomiske og finansielle integration. De
hastige forandringer i det internationale skattemiljg savel som virksomhedernes og
forbrugernes adfaerd kraever et EU-skattesystem, der er i stand til at holde trit og konkurrere
pa globalt plan. De bredere europziske mal om at bekaempe klimaforandringer, fremme
beredygtig vaekst, beskeftigelse og investeringer, udnytte fordelene ved digitaliseringen og
sikre en retferdig og baredygtig social model skal stgttes af hurtige og effektive
skatteforanstaltninger.

Den sarlige lovgivningsprocedure med reglen om enstemmighed, hvor Europa-
Parlamentet blot heres for sa vidt angar beskatning, er ude af trit med den virkelighed,
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skattepolitikken star over for i dag. Kommissionen opfordrer gennem denne meddelelse

Det Europaiske Rad, Europa-Parlamentet, Radet og alle interessenter til at deltage i en aben

debat om afstemning med kvalificeret flertal inden for EU's skattepolitik, hvor Europa-

Parlamentet spiller en stgrre rolle, og til at fastsatte en rettidig og pragmatisk tilgang til dens
gennemfgrelse.

Kommissionen opfordrer EU's ledere til at:

stgtte op om den kgreplan, der er fastsat i nerverende meddelelse

na til enighed hurtigt om at anvende den generelle passerellebestemmelse
(artikel 48, stk. 7, i TEU) under trin 1 pa emner uden direkte virkning for
medlemsstaternes beskatningsret, skattegrundlag eller skattesatser, og under
trin 2 i tilfelde, hvor beskatningen stgtter andre politiske mal, med henblik pa
at foretage et skift til afstemning med kvalificeret flertal og den almindelige
lovgivningsprocedure. Det Europaiske Rad opfordres i den forbindelse til at
underrette de nationale parlamenter om sit initiativ og anmode om Europa-
Parlamentets godkendelse

na til enighed om at anvende den generelle passerellebestemmelse (artikel
48, stk. 7, 1 TEU) under trin 3 pa omrader, hvor beskatningen allerede i hgj
grad er harmoniseret, og under trin 4 pa andre initiativer, der er ngdvendige
for det indre marked og fair beskatning, inden udgangen af 2025 med henblik
pa at foretage et skift til afstemning med kvalificeret flertal og den almindelige
lovgivningsprocedure inden for disse omrader.
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