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Nils Mattsson

Gransgangare i Norden. Nagra synpunkter pa skatteavtal
och EG-ratt

I drygt trettio ar hade jag forménen att umgds med Kari Tikka. Vi akademiker i Norden med
inriktning pa finansrétt har genom Nordiska skattevetenskapliga forskningsrddet mojlighet att
regelbundet triffas pd seminarier, anordnade pa olika platser hir i norra Europa. Denna moj-
lighet till vetenskaplig och social samvaro dr i hogsta grad berikande. Lindernas skattesystem
hade redan frdn borjan, nir radet bildades ar 1973, mycket gemensamt. Mer har det sedan bli-
vit. Ett multilateralt nordiskt skatteavtal undertecknades i Helsingfors ar 1983 och giller efter
fortlopande justeringar fortfarande. Danmark blev medlem i den gemenskap som nu dr EU re-
dan ar 1973. Finland och Sverige blev medlemmar &r 1995. Island och Norge har, trots att de
stdr utanfér unionen dndd som medlemmar i Europeiska ekonomiska samarbetsomradet
mycket gemensamt i skattehinseende med medlemsstaterna. EG-rittsliga fragor dr dirfor
aktuella i alla nordiska linder.

Nir jag nu far mojlighet att limna ett bidrag till minnesskriften tillignad Kari tycker jag att
det kan vara lampligt att dmnet far en mer nordisk anknytning. Det nordiska skatteavtalet och
EG-ritten vill jag stilla i fokus.

Inledning

I mal som ror diskriminering genom nationella skatteregler av den fria rorligheten for perso-
ner, tjanster eller kapital eller av den fria etableringsritten inleder EG-domstolen regelbundet
med att konstatera ungefir foljande: ”Aven om frdgor om direkta skatter i och for sig inte fal-
ler inom gemenskapens behorighetsomrdde dr medlemsstaterna inte desto mindre skyldiga att
respektera gemenskapsritten nir de utovar de befogenheter som ér forbehéllna dem.”" Att det
inte giller indirekta skatter (mervirdesskatten och flera punktskatter) beror ju pa att reglerna
hir i stor utstriackning styrs av direktiv, som medlemsstaterna maste folja, nir de nationella
skattereglerna utformas.

P4 mervirdesskattens omrade kom gemenskapen relativt snart 6verens om ett system, som
kom att garantera en i stora drag gemensam skattebas. Att en 6vergang till en gemensam varu-
och tjansteskatt gatt littare att fa igenom, kan framst forklaras av att en griansoverskridande

! Set.ex. mélet C-279/93 (Schumacker) paragraf 21. Redan i det banbrytande malet 270/83 (Avoir fiscal) fanns den-
na uppfattning uttalad, se paragraf 24.
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handel, ddr kumulativa varuskatter inte forekom, var en forutsittning for att gemenskapen
skulle gora tydliga ekonomiska framsteg och till slut uppna en fri och 6ppen marknad.

P4 de direkta skatternas omrdde (person- och bolagsskatter) har ddremot framstegen varit
sma. Ett fital direktiv finns visserligen, men takten dr lingsam. Nagra mer allvarligt menade
forslag till direktiv, som i storre omfattning far skattebasen i de enskilda medlemsstaterna mer
samordnad, har inte lamnats under senare ar. Pd personbeskattningens omrade har egentligen
ingenting skett fran EG-kommissionens sida.

Den konstitution, som antogs i oktober 2004, och som avses ersitta det nuvarande EG-for-
draget, innehdller ett krav pd enhillighet, nir det géller fordndringar pa det fiskala omrédet.
Det idr emellertid hogst oklart om konstitutionen efter ratificering kommer att trida i kraft.
I nagra stater, dar folkomrdstning skett, har den av majoriteten forkastats.

De framsteg som skett under drens lopp och som inneburit, att medlemsstaterna tvingats
vidta dndringar i de nationella regelsystemen pa den direkta beskattningens omrade, har i stal-
let sin grund i att EG-domstolen genom tolkning av EG-fordraget menat, att géllande natio-
nella regler inte 6verensstimt med fordraget. Pé beskattningsomrddet har det i forsta hand va-
rit frdgan om rickvidden och inneboérden av friheterna i férdraget, som provats. Domstolen
har hir, &tminstone periodvis, varit pddrivande. Betydelsen av domstolens domar har dock sa-
tillvida varit begrinsad, dd den hela tiden haft att ta stillning till det speciella fall, som legat for
avgorande, och inte givit mer allmdnna synpunkter pd rittsfrdgan. En mer betydelsefull sam-

ordning av de nationella skattesystemen kraver i stéllet politiska beslut.

Skatteregler for gransgangare och EG-ritten. En inledande

kommentar

En samordning inom EU av nationella skatteregler for fysiska personer, atminstone nir det
giller inkomster av forvirvsarbete, forefaller alltsd ligga lingt fram i tiden.? Skatteavtalen
mellan medlemsstater spelar dirfor en viktig roll, inte minst for att fa faststallt, i vilket land
beskattning skall ske.

Maénga av vara skatteavtal bygger pd modellavtal, som utarbetats inom OECD. Nér det giller
beskattning av inkomster forviarvade genom arbete, ett omréde till vilket denna studie kommer
att begrinsas, skiljer modellavtalet mellan inkomster forvirvade i enskild tjdnst, & ena sidan,
och i offentlig tjanst, 4 andra sidan. Inkomster forviarvade i enskild tjanst far enligt huvudre-
geln beskattas i den stat, dar arbetet utforts. Hemviststaten har emellertid enligt en undantags-
regel ensam beskattningsritten, om arbetet utforts under en begrinsad tidsperiod (hogst ett

> TEG-fordraget (artikel 293 andra strecksatsen) finns en allmén uppfordran till medlemsstaterna att soka finna ge-

mensamma avtal som leder till att dubbelbeskattning upphivs. Ndgot samarbete inom den EG-rittsliga ramen sak-
nas dock niéstan helt. For ndrvarande finns egentligen endast en konvention mellan medlemsstaterna, som kan sigas
vara ett resultat av gemensamt arbete pa omréadet (se 90/436/EEG). Den ror metoder att 16sa tvister om internpris-
sattning. Som konvention ligger den emellertid utanfor det strikt EG-rittsliga omradet.
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halvt 4r) och om ersdttningen varken betalats av arbetsgivare med hemvist i arbetsstaten eller
belastar fast driftstille dir. Nir det giller inkomster férvirvade i offentlig tjanst géller ddremot,
att beskattning endast skall ske i den stat, som utbetalar ersittningen, svida arbetet utforts
dar.

Det finns emellertid i en del skatteavtal s.k. gransgangarregler. Det dr nu fréga om sirskilda
bestimmelser for dem, som arbetar i ett land, men bor i ett annat och regelbundet reser mellan
bostad och arbetsplats. Gransgangarreglerna, som saknar motsvarighet i OECD:s modellavtal,
har inte heller samma innehall, &ven om huvudsyftet med dem oftast dr att féra Gver mer av
beskattningsritten pd hemviststaten. Skatter har ju till syfte att bekosta transfereringar, offent-
lig konsumtion och offentliga investeringar. Om skatteintikterna gér till arbetsstaten, medan
kostnaderna atminstone till huvudsaklig del ligger pd hemviststaten, kan man l4tt tdnka sig att
problem vid avtalsférhandlingar kan uppkomma. Arbetsstaten vill beskatta, eftersom ersitt-
ningen utbetalats dirifrén, medan hemviststaten vill beskatta, eftersom dir ligger de offentliga
kostnader, for vilkas andamal skatter tas ut.

Vilken instdllning kan EG-domstolen tidnkas ha till medlemsstaternas skatteavtal? Aven om
den méste anses ha varit padrivande och tvingat fram dndringar i nationella skatteregler, fore-
faller den dock skygga infor uppgiften att ifragasitta mellan medlemsstater 6verenskomna reg-
ler. Ett tidigt mal, C-336/96 (Gilly), som dessutom gillde en grinsgangare, ger belidgg for en
sddan forsiktig instédllning. En kort redogorelse for delar av malet kan vara pa sin plats.

Makarna Gilly var bosatta i Frankrike, nira grinsen till Tyskland. Annette Gilly arbetade
som ldrare i en statlig skola i Tyskland. Hon var bdde tysk och fransk medborgare. Hon var ur-
sprungligen tysk medborgare men hon forvirvade genom #ktenskap med Robert Gilly dven
franskt medborgarskap. Skatteavtalet mellan Frankrike och Tyskland, s& som det da sag ut,
hade olika regler for inkomster forvirvade av grinsgéngare, beroende pd om arbetsgivaren var
privat eller offentlig. Var arbetsgivaren privat, skulle beskattning ske i den stat, i vilken grins-
gangaren hade sitt hemvist. Utbetalades 16nen av en offentlig arbetsgivare, hade hemviststaten
ritten att beskatta, sdvida inte grinsgangaren var medborgare i arbetsstaten, dé ritten att
beskatta tillfoll denna stat.

Hade Annette Gilly arbetat pa en skola med privat arbetsgivare skulle hon sdledes endast ha
beskattats i Frankrike. Eftersom hon nu var anstilld av en offentlig arbetsgivare, blev hon be-
skattad i Tyskland, eftersom hon (visserligen med franskt medborgarskap) dven hade tyskt
medborgarskap.’

Den i skatteavtalet mellan Frankrike och Tyskland beslutade férdelningen av beskattnings-
ritten maste enligt EG-domstolen accepteras, eftersom det ldg inom medlemsstaternas egen
behorighet att sjdlva bestimma, hur beskattningsritten skulle fordelas mellan dem. Sarskilt
anger domstolen som ett skil till att acceptera avtalsbestimmelser i skatteavtal mellan med-
lemsstaterna, att de ofta bygger pa det modellavtal som utarbetats av OECD.*

> Hon beskattades dven i Frankrike. De fragor som dd uppkom limnar jag utanfor framstillningen.

Se sdrskilt paragraf 24 i domen, men domstolen dterkommer vid ett par tillfdllen till just OECD:s modellavtal, se
paragraferna 31-32 och 41. Gransgangarregler finns emellertid, som nyss framhallits, inte i OECD:s modellavtal.

4
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EG-domstolen har dven fortsdttningsvis visat forsiktighet, niar den haft att bedoma, huru-
vida bestimmelser i skatteavtal, som reglerar fordelningen av beskattningsritten mellan avtals-
staterna, dr forenliga med EG-fordraget.”

Under tiden detta bidrag skrevs fick EG-domstolen aterigen anledning att prova frigan om
fordelning av beskattningsritten i ett skatteavtal, C-374/04 (Test Claimants in Class IV of the
ACT Group Litigation). Domstolen slog dterigen fast vad den tidigare uttalat. Eftersom det
saknas enhetliga eller harmoniserade gemenskapsbestimmelser, har medlemsstaterna beho-
righet att, genom konventioner eller unilateralt, bestimma enligt vilka kriterier beskattnings-
ritten skall fordelas.®

Genomgéngen ger vid handen, att EG-domstolen accepterar den foérdelning av beskatt-
ningsritten som avtalsstaterna kommit 6verens om. Daremot kan det i skatteavtalen finnas

bestimmelser, som visar att EG-rittsliga regler inte f6ljs i den nationella rétten.’

Gransgangarregler

Om antagandet ovan ir riktigt, kommer EG-ritten inte ha betydelse for utformningen av skat-
teavtalen, dtminstone inte for de bestimmelser i avtalen, som fordelar beskattningsritten mel-
lan avtalsstaterna. Det innebir att de gransgingarregler, som finns, kommer att accepteras, sd
linge som det nuvarande EG-fordraget ér i kraft och inte sdrskild sekundérritt infrts. Samti-
digt dr det otvetydigt sé att regler for grinsgdngare, oavsett om de &r sirskilt utformade eller
om de foljer de allmédnna reglerna for beskattning av inkomsttagare, kan visa pa problem, nir
det giller den fria rorligheten inom gemenskapen.

Min avsikt dr nu att mer direkt studera regler for beskattning av grinsgéngare. For detta dn-
damal har jag valt det nordiska multilaterala skatteavtalet.® I protokollet till avtalet finns sér-
skilda regler for grinsgangare, som ber6r Finland, Norge och Sverige. Mellan Danmark och
Sverige finns ddremot inga sdrregler for gransgangare i sjdlva skatteavtalet utan de vanliga be-
stimmelserna for beskattning av inkomst fran enskild och offentlig tjanst giller. Daremot finns
ett sarskilt avtal mellan Danmark och Sverige, som reglerar vissa fragor av betydelse for framst
gransgangare.’

Det dr i forsta hand olikheter i lindernas skattesystem, som leder till problem, nir skatteav-
tal skall traffas. En annan viktig anledning till svarigheterna att komma &verens &r for berorda

linder den ekonomiska betydelsen av skillnader mellan olika sitt att fordela beskattningsrit-

Domstolen soker dock visa att de sarskilda bestimmelserna for grinsgangare som fanns i det fransk-tyska avtalet spe-
lade en mindre roll for resultatet.
> Se t.ex. C-385/00 (De Groot) paragraf 93, C-513/03 (Van Hilten) paragraf 47 och C-470/04 (N) paragraf 44.

Se paragraf 52 i domen.
7 C-307/97 (Saint-Gobain ZN) paragraf 58.
#  Det nordiska multilaterala skatteavtalet, som undertecknades den 23 september 1996 i Helsingfors (senaste juste-
ringen) har som avtalsstater Danmark, Finland, Firdarna, Island, Norge och Sverige. Avtalet finns for svensk del i Lag
(1996:1512) om dubbelbeskattningsavtal mellan de nordiska linderna.
°  Avtal mellan Konungariket Sverige och Konungariket Danmark av den 29 oktober 2003.
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ten. Om vi utgar frdn att reglerna i OECD:s modellavtal om beskattningsritten till inkomster
fran enskild och offentlig tjanst skall vara normen dven for grinsgdngare, kan det stundtals
vara svart att overtyga arbetsstaten att avsta frdn beskattningsratten till formén f6r hemviststa-
ten, dven om insikten finns, att offentliga utgifter (t.ex. for sjukvérd och barnomsorg) uppstar
i den stat, ddr den anstillde dr bosatt.

I Norden dr forhéllandena olika. Det har inte varit svart for Finland, Norge och Sverige att
sinsemellan komma overens. Skattesystemen dr hir relativt likartade. Mellan Danmark och
Sverige har det diremot varit mer problematiskt. Skattesystemen i Danmark och Sverige skiljer
sig markant dt. Visserligen 4r béda staterna hogskattelander, men i Sverige 4r arbetsgivaravgif-
ter en visentlig del av de offentliga inkomsterna, medan Danmark till storsta delen utnyttjar
inkomstskatter for att f8 utrymme till offentliga utgifter.

Skillnader och likheter mellan systemen i de nordiska linderna kan illustreras med de siffror
som OECD drligen publicerar. Hir framgdr de relativa likheterna mellan de finska, norska och

svenska systemen samtidigt som vi ser att det danska systemet avviker.

Totala skatteinkomster Skatteinkomster exkl. socialavgifter
Danmark 48,8 47,7
Finland 442 32,3
Norge 44,0 34,5
Sverige 50,4 36,1

Beriknat i procent av landets BNP &r 2004."

Regler mellan Finland, Norge och Sverige

I det nordiska skatteavtalet finns regler for gransgangare mellan Finland och Norge, mellan
Sverige och Finland samt mellan Sverige och Norge. Reglerna éterfinns i protokollet till skat-
teavtalet punkt VI och ir likalydande.

Beskattning skall ske i den stat, dir den anstillde har hemvist. Reglerna giller f6r inkomster
forvirvade bade i enskild tjanst och i offentlig tjdnst och avviker saledes fran huvudreglerna s
som de dr angivna i artikel 15 punkterna 1 och 2 (enskild tjinst) samt artikel 19 punkt 1
(offentlig tjdnst) av avtalet."

Att bestimma vem som skall anses vara en grinsgingare i skatteavtalets mening har varit nod-
vindigt. Gransgéngare dr den person, som har sitt hemvist i den ena staten i kommun, som grin-
sar till den andra staten, och som i den andra staten utfor arbete i en kommun, som grinsar till
den forstnimnda staten. De bdda kommunerna behver ddremot inte gréinsa till varandra.

For att undantagsregeln for gransgangare skall gilla krivs vidare, att inkomsttagaren regel-

massigt uppehéller sig i sin fasta bostad i den avtalsslutande stat, dar han har sitt hemvist.

10 OECD Revenue Statistics 2006.
11" Bestimmelserna i det nordiska skatteavtalet 6verensstimmer i dessa avseenden med OECD:s modellavtal.
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Regelmassigt dr i normalfallet en gang i veckan och vistelsen skall omfatta minst en 6vernatt-
ning (alltsd inkludera minst delar av tvd dagar). Samtidigt 4r det angeldget erinra om att en
griansgdngare i sin hemviststat skall raknas som obegrinsat skattskyldig. En i en stat begransat
skattskyldig &r inte skattskyldig for arbetsinkomster forvirvade i andra ldnder."

Reglerna far anses vara relativt vittgdende, inte minst dérfor att de dven omfattar inkomster
fran offentlig tjanst. Reglerna har utvidgats, allteftersom det multilaterala skatteavtalet genom
aren justerats. Det har ansetts vara lattare att infora gransgangarregler for inkomsttagare i
enskild tjanst, men successivt har regeln dven kommit att omfatta inkomsttagare i offentlig
tjanst.

Ovan har jag forsokt visa att den EG-rittsliga primir- och sekundérritten, s som den ut-
tolkats av EG-domstolen, accepterar avtal som medlemsstaterna triffar med avsikt att undan-
réja dubbelbeskattning. Daremot kan EG-domstolen ingripa mot nationella bestimmelser i
medlemsstaterna, nir de anses strida mot kraven pd fri rorlighet. En dom av EG-domstolen
avkunnad i februari 2006 kan vara vird att nimna i detta sammanhang, d4 den ber6r grins-
gdngare bosatta i Finland men med arbete i Sverige. "’

Finland hade en skatteregel (dven om den inte rérde direkt skatt), som enligt EG-domstolen
stred mot EG-fordragets forbud mot sddana restriktioner, som begransar den fria rorligheten
av personer. Bestimmelsen begrinsade alla dem, som var bosatta i Finland, frén att anvinda
bilar, som var inregistrerade i annat land. Innan bilen anvindes i Finland, maste bilskatt i Fin-
land betalas. De gransgadngare med bostad i Finland och arbete i Sverige, som anvinde svensk-
registrerade firmabilar, kunde inte nyttja bilarna vare sig for eget bruk (att ta sig till bostaden i
Finland) eller i tjansten (tjansteresor i Finland). EG-domstolen fann att denna regel — att
bilskatt maste betalas i Finland, nir fordonet nyttjades i Finland — inte var forenlig med artikel
39 EG.

Regler mellan Danmark och Sverige

Om de skatterittsliga forhallandena i Finland, Norge och Sverige ar likartade, skiljer de sig i
Danmark frén dem, som giller i 6vriga nordiska linder. Detta har gjort, att nigon gransgang-
arregel inte finns mellan Sverige och Danmark. Har finns ju inte heller ndgon landgrins, vilket
ocksd skulle ha gjort det svarare att faststilla ett avgrinsat territoriellt omrade, inom vilket en
sdrregel om gransgdngare skulle ha gillt.

Utan att betydelsen av grinsgdngarreglerna i dvriga fall forringas dr det s3, att det 4r mellan
Sverige och Danmark, som det verkligt stora resandet mellan hem och arbetsplats (dvs. pend-
ling) dger rum. Orestad (ett omrade utan klara grinser men till vilket vistra Skéne och 6stra
Sjilland kan riknas) expanderar kraftigt, inte minst genom tillkomsten av Oresundsbron. Men

dven firjorna mellan Helsingborg och Helsingor gor, att det gar litt och snabbt att pendla.

2 Till denna frdga aterkommer jag i beskrivningen av forhallandet mellan Sverige och Danmark.
¥ C-232/03. Mélet giller endast forhdllandet mellan medlemsstater. Eftersom Norge dr medlem av Europeiska eko-
nomiska samarbetsomradet, bor mélet emellertid dven ha relevans for forhallandet mellan Finland och Norge.
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Griansgadngare i Norden. Nédgra synpunkter pd skatteavtal och EG-ridtt

Utrakningar visar att vid 2006 ars slut kan antalet pendlare (alltsa med bostad i det ena av ldn-
derna och arbete i det andra) ha varit cirka 14 000. De allra flesta reser fran bostad i Sverige till
arbete i Danmark. Prognoserna pekar pé en fortsatt kraftig 6kning. Ar 2020 kan cirka 40 000
pendla 6ver Oresund.

Ursprungligen fanns en grinsgangarregel mellan Sverige och Danmark, dér beskattnings-
ritten tillfoll den stat, ddr inkomsttagaren hade sitt hemvist. Fran dansk sida framfordes emel-
lertid allt starkare krav pa dndring. I samband med undertecknandet av 1996 ars nordiska skat-
teavtal upphévdes grinsgdngarreglerna mellan Danmark och Sverige med verkan fran den 1
januari 1997 samtidigt som dock 6vergdngsbestimmelser av olika slag infoérdes. '* Huvudreg-
lerna i skatteavtalet (med beskattning i arbetsstaten f6r inkomster fran enskild tjanst och fran
offentlig tjanst) kom alltsd fran detta datum att gélla de anstéllda, som pendlade mellan lin-
derna. Samtidigt fortsatte férhandlingarna mellan Sverige och Danmark. Ett flertal regler an-
sdgs dock vara nodvindiga for att det nya systemet med beskattning i arbetsstaten skulle fung-
era. Sverige och Danmark triffade slutligen &r 2003 ett avtal, som innebdr relativt stora forand-
ringar i de nationella skatteregler, som utan avtal skulle ha varit géllande.

For att fa ett begrepp om hur grinsgadngare mellan Danmark och Sverige beskattas, kommer
jag idet foljande att forst beskriva hur de danska och svenska nationella reglerna ar uppbyggda
for personer, som pendlar mellan de bdda linderna, dvs. med bostad i den ena staten och ar-
betsplats i den andra. Diérefter redovisar jag huvuddragen i den 6verenskommelse som triffa-

des ar 2003 och som innebir ytterligare regler av betydelse for grinsgéngare.

Regler i Danmark respektive Sverige av betydelse for grinsgdngare

For grinsgangare finns det forst anledning att undersoka i vilket land han/hon skall anses ha
sitt hemvist. For den som i stort sett varje arbetsdag reser mellan bostaden och arbetsplatsen ér
svaret oftast ltt att ge. Bostadsorten avgor. Det innebdr, att gransgangaren enligt nationella
regler anses vara obegransat skattskyldig i hemviststaten och begrinsat skattskyldig i arbetssta-
ten. Var gransen mellan obegrinsad och begransad skattskyldighet gar, kan i vissa fall dock
vara svar att dra och blir d beroende av olika individuella faktorer. Ser vi emellertid pd de
gransgdngarregler, som giller mellan Finland, Norge och Sverige i skatteavtalet, kommer de till
anviandning, sé snart som den skattskyldige i normalfallet en géng i veckan med 6vernattning
befinner sig i sin fasta bostad. Denna bestimmelse ger definitivt intryck av att gransgangaren i
ett sddant fall skall anses ha sitt hemvist i den stat, ddr den fasta bostaden ér beldgen, d4ven om
han/hon samtidigt har bostad i arbetsstaten.

" Regel fanns i det sista bilaterala skatteavtalet mellan Danmark och Sverige. Nar 1983 drs nordiska multilaterala
skatteavtal triffades fanns ingen sirskild gransgdngarregel mellan Danmark och Sverige. I protokollet fanns dock en
bestimmelse att den tidigare regeln under en begransad period skulle fortsitta att gilla. Under revisioner av skatte-
avtalet i slutet av 1980-talet infordes dock bestimmelser i skatteavtalet, som bade kom att gilla enskild och offentlig
tjanst. Vid 1996 ars revision inférdes dock bestimmelsen att grinsgangarreglerna skulle upphora att gilla fr.o.m. den
1 januari 1997. Avsikten med 6vergdngsreglerna var att de som inréttat sig efter de tidigare reglerna inte skulle fa vik-
tiga forutsittningar forindrade. Overgéngsreglerna har sedan for pendlare frdn Danmark upphort.
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Om detta finns vl inget att sdga, sdvida gransgangaren dven har centrum for sina levnads-
intressen i den stat, dir den fasta bostaden ér belidgen. Familjen finns kanske dir, vilket har stor
betydelse for bedomningen om ritt hemvist, inte minst enligt skatteavtal.

Det finns dock skil att uppmirksamma dessa regler om begrinsad och obegrinsad skatt-
skyldighet. Skulle som hemviststat enligt avtalet rdknas den stat, i vilken arbetet utfors, giller
naturligtvis inte gransgdngarregler. De forutsitter, att hemviststat och arbetsstat inte dr den-
samma. [ den fortsatta framstéllningen géller ocksd denna forutsittning.

Nationella danska regler. 1 dansk intern ritt betraktas en i Sverige bosatt fysisk person med
arbete i Danmark som begrinsat skattskyldig i Danmark. En begrinsat skattskyldig, som alltsd
skall betala skatt for sin arbetsinkomst i Danmark, har ritt till vissa arbetsrelaterade kostnader.
Det viktigaste avdraget dr emellertid for ménga grinsgéngare ett personavdrag. Det uppgér ér
2007 till 39 500 danska kronor, men forutsitter att grinsgangaren arbetat hela aret.

For de inkomsttagare, som 4r begransat skattskyldiga, men for vilka de i Danmark skatte-
pliktiga forviarvsinkomsterna (fran arbete och sjilvstindig naringsverksamhet) utgor 75 pro-
cent av totalinkomsten (globalinkomst) under dret, finns en sirskild regel.”” Den dr alltsa i
forsta hand tillimplig pd gransgangare och innebdr, att mojligheterna till avdrag okar. Ratt till
s.k. personavdrag foreligger dven nu. Av sirskild betydelse dr emellertid ritten till avdrag for
rinteutgifter (bdde for bostadsldn och for andra lan, t.ex. 1dn for konsumtion) samt fr pen-
sionspremier. Denna mojlighet infordes i dansk lagstiftning som en foljd av EG-domstolens
utslag i det s.k. Schumacker-malet. Regeln innebdr enkelt uttryckt att grinsgangaren kan be-
trakta sig som obegrinsat skattskyldig i Danmark.

Nationella svenska regler. Svenska regler bygger, liksom de danska, pa en skillnad mellan be-
griansat och obegrinsat skattskyldiga. De inkomsttagare som pendlar éver Oresund, frin bostad
i Danmark till arbete i Sverige, ar att betrakta som begransat skattskyldiga. Beskattning skall
ske i Sverige. Den svenska lagen, sirskild inkomstskatt for utomlands bosatta (SINK), blir
tillimplig.' Enligt denna lag utgar en skatt berdknad péd bruttoinkomsten. Skattesatsen ar 25
procent.

Aven hir har emellertid EG-ritten liksom i Danmark paverkat lagstiftningen.'” Eftersom det
inte finns mojlighet att gora avdrag for kostnader enligt SINK, kan gransgdngaren begira att
bli beskattad i stort sett som om han/hon vore for tjansteinkomsterna enligt inkomstskattela-
gen (1999:1229) obegrinsat skattskyldig. Avdragsmojligheterna dr dé i detta avseende i stort
sett desamma som for en inkomsttagare, som ar bosatt och arbetar i Sverige. For ritt till avdrag
knutna till arbetsinkomsterna finns inget krav pd att tjdnsteinkomsterna i Sverige skall ha
uppgatt till viss procentandel av totalinkomsten.

1° Det dr frdga om 75 procent av den totala inkomsten, dvs. ingen begransning till forvirvsinkomster.

¢ Lag (1991:586) om sirskild inkomstskatt for utomlands bosatta.

17 Svensk lagstiftning dndrades inte efter domen i Schumacker-malet. En bit in pd 2000-talet fordes emellertid ett
annat mal av likartad karaktir upp till EG-domstolen for avgérande. Mélet, C-169/03 (Wallentin), gick Sverige
emot.
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Griansgdngare i Norden. Nédgra synpunkter pd skatteavtal och EG-ridtt

Pa annat sitt behandlas ddremot avdrag for pensionspremier, allminna avdrag och grund-
avdrag. Hir krivs for avdrag att overskottet av gransgangarens globala forvirvsinkomster
uteslutande eller sd gott som uteslutande kommer fran Sverige. I forarbetena till lagen fram-
halls att 90 procent skall utgora riktmarke.

Viktigt i sammanhanget dr behandlingen av rdnteutgifter. De 4r alltsd inte avdragsgilla,
sdvida de inte skulle vara att betrakta som forvirvskostnader.

Sdroverenskommelsen mellan Danmark och Sverige

Grinsgangare 4r allts i arbetsstaten att betrakta som begrinsat skattskyldiga, men badde Dan-
mark och Sverige har regler, didr mojligheter finns for dem att alternativt utnyttja sidana regler,
som annars ar forbehdllna obegriansat skattskyldiga. De alternativa reglerna har dock inte
ansetts vara tillrickliga. Vissa av de problem som uppkommer och som inte 16sts genom natio-
nella undantagsregler har Danmark och Sverige genom 2003 ars 6verenskommelse sokt kom-
ma till ritta med. En beskrivning av avtalet kan dirfor vara pa sin plats.

De fragor som dverenskommelsen ror, giller frimst (1) hur beskattning skall ske, nér arbete
utforts i bdda staterna, (2) vilka avdrag for pensionspremier som skall tillitas och under vilka
villkor avdragen skall medges samt (3) frdgor om avdragsritt for resor mellan arbete och bo-
stad. Till detta kommer (4) regler om en s.k. utjamningsavgift, som arligen pa visst sitt betalas
av arbetsstaten till hemviststaten.

Arbete i bada linderna. Det ér inte ovanligt, att en anstalld till viss del utfor sitt arbete for ar-
betsgivaren i den egna bostaden. Mojligheterna till kommunikation har vuxit och det 4r inte
lingre nodviandigt att hela tiden befinna sig pa arbetsplatsen for att kunna utfora arbetet. Om
arbetsplatsen finns i ett land och bostaden i ett annat, blir det besvirligt, om regeln 4r den, att
den stat, i vilken arbetet utfors, har beskattningsritt. Artikel 1 till siréverenskommelsen inne-
héller en bestimmelse, som skall férenkla tillimpningen. S4 linge som arbetstiden i hemmet
inte 6verskrider hilften av den totala arbetstiden, skall beskattningsritten ligga kvar i den stat,
dér den ordinarie arbetsplatsen ér beldgen.'® En kontroll av férdelningen av arbetstiden mellan
arbetsstat och hemviststat skall ske var tredje manad.

Dessutom finns i sdrgverenskommelsen, artikel 5.1, en bestimmelse med inneborden, att
den avtalsslutande stat (arbetsstaten) som far beskattningsritten genom regeln i artikel 1 skall
beskatta enligt reglerna i denna stat, trots att arbetet alltsd utforts i annan stat (arbetstagarens
hemviststat).

Pensioner. Skattebestimmelserna i Sverige och Danmark ir fortfarande nationella i den be-

mirkelsen att avdrag for inbetalda pensionspremier till utlindska pensionsbolag inte medges."

¥ Som arbete i hemmet riknas da ocksd den tid den anstillde varit pa tjansteresor eller utfort annat tillfilligt arbete
i hemvistlandet eller i tredje land.

19 Det bor kanske tilliggas att sd dr atminstone fallet, nar detta skrivs. De svenska och danska reglerna stoder sig pa
utgangen av malet C-204/90 (Bachmann). Ett flertal mal dr emellertid nu uppe for provning i EG-domstolen, alla
foranledda av talan vickt av EG-kommissionen. Forutsittningarna i malen skiljer sig ndgot at, men huvudfragan i
malen dr densamma. Skall pensionsforsikringar som tagits i inhemskt pensionsinstitut behandlas formanligare dn
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Om hela eller huvuddelen av inkomsten skall beskattas i annan stat dn hemviststaten och
avdragsritt for pensionspremie till bolag i hemviststaten inte skulle accepteras, hade en
avsevird nackdel uppstatt for gransgdngaren.

Genom bestdmmelser i artikel 2 i siroverenskommelsen har Sverige och Danmark sokt
16sning pa detta problem. Som ett undantag frin reglerna i den nationella lagstiftningen i res-
pektive land giller nu avdragsritt under vissa forutsittningar. Om en fysisk person férvirvar
inkomst fran enskild tjanst eller fran offentlig tjanst, kan avdragsritt medges till pensionsord-
ningar i den andra staten.”

Det krivs dock, att den aktuella pensionsordningen uppfyller sérskilt angivna krav.” Forut-
sdttningen for avdragsritt dr dessutom att beloppet inte 6verstiger en summa, som i bdda sta-
terna medgivits som avdragsgill post. Det dr alltsé det ligsta beloppet som accepteras.” For av-
dragsritt krdvs vidare, att inkomsttagaren beskattas pa nettobasis, dvs. har ritt till avdrag for
kostnader. Grinsgangare fran Danmark skall darfor for att fd avdrag begira att fa tillimpa reg-
lerna i inkomstskattelagen. Enligt bestimmelsen i siroverenskommelsen skall vidare minst 75
procent av den sammanlagda inkomsten av anstéllning (samt av rorelse och sjalvstandig yrkes-
utovning) efter avdrag for samtliga utgifter for forvirvet av inkomsterna (nettointikten) ha
intjanats i den stat, ddr avdraget begirs.”

Har inkomsttagaren borjat betala in premier avseende pension till forsidkringsbolag i hem-
viststaten men dérefter flyttat till den andra staten, kan dven fortsdttningsvis premier med av-
dragsritt betalas till det forsiakringsbolag, som ursprungligen anvints.* Nu finns inte heller
krav pd viss procent av intjinad inkomst. Ovriga villkor f6r avdragsritt till pensionsordning i
den andra staten skall dock fortfarande vara uppfyllda.

De nu beskrivna reglerna giller, dd inkomsttagaren sjilv erligger premierna. Nu finns det
fall, som till effekterna édr identiska med de just beskrivna. Arbetsgivaren kan erligga pensions-
premier (eller belopp av liknande karaktir) med avdragsritt utan att dessa belopp ér skatte-

pliktiga hos den anstillde. Dessa fall ryms ocksé under bestimmelserna.

om forsikringen tagits i ett utlindskt? Ett av mélen giller de danska reglerna, C-150/04. Men darefter har kommis-
sionen ifragasatt reglerna i Belgien, C-522/04 och i Spanien, C-47/05. I det danska och belgiska malet har generalad-
vokaten lamnat forslag till avgérande och i bdda fallen menat att reglerna strider mot den fria rorligheten. Aven om
talan inte vickts har kommissionen dessutom ifragasatt reglerna i Frankrike, Italien, Portugal, Forenade kungariket
och Sverige.

% De nu beskrivna reglerna giller inte endast inkomst som forvirvas av inkomsttagare bosatt i den andra staten och
dir inkomsten 4r hinforlig till inkomst av enskild tjanst eller offentlig tjanst. Aven de fysiska personer som forvirvat
inkomst hanforlig till rorelse (artikel 7 i skatteavtalet) eller till sjalvstindig yrkesutovning (artikel 14 i skatteavtalet)
kan utnyttja denna regel.

21 Svenska pensionsordningar skall omfattas av reglerna i 28 eller 58 kap. inkomstskattelagen (1999:1229). Danska
pensionsordningar skall omfattas av pensionsbeskattningslagens avsnitt L.

22 Reglerna i Danmark 4r i allmidnhet betydligt mer generdsa dn de ér enligt svensk lagstiftning.

# Detta bor innebdra att kravet pa viss procent i den interna svenska lagstiftningen sinks till 75 procent. Resultatet
blir emellertid nagot egendomligt. For en gransgingare fran Danmark krévs 75 procent om insittningen sker till en
dansk pensionsordning men 90 procent om insittningen sker till en svensk.

2 Reglerna om mojligheterna for den som flyttar frdn det ena av staterna till den andra och som fér ritt att fortsit-
ta avdra pensionspremier, trots att de inbetalas till pensionsbolag i den andra staten, giller inte bara. grinsgangare
utan dr en allmén regel vid flytt fran den ena staten till den andra.
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Griansgadngare i Norden. Nédgra synpunkter pd skatteavtal och EG-ridtt

Det har ocksd ansetts nodvandigt att i sdroverenskommelsen ange lindernas beskattnings-
ritt till utbetalade pensioner. I artikel 5.2 finns dérfor foljande bestimmelse. Gransgdngarens
hemviststat skall ha beskattningsritten for pensioner som utbetalas dirifrdn. Beskattning skall
ske enligt denna stats allmédnna regler. Detta giller alltsd 4ven om pensionspremierna inte varit
avdragsgilla ddr utan i den andra staten.

Resor till och frdn arbetet. En sirregel i artikel 3 i siroverenskommelsen har till syfte att géra
det Klart, att kostnader for resor dver Oresundsbron skall kunna vara avdragsgilla. Eftersom
beskattningen av forvirvsinkomsten for griansgingare i allmidnhet inte sker i hemviststaten
utan i arbetsstaten, har det ansetts vara angeldget med ett uttryckligt stadgande. Utgifter for re-
sor 6ver Oresundsbron skall beaktas vid faststillande av den beskattningsbara inkomsten.

Utjamningsavgift. De nu ndmnda bestimmelserna har ansetts vara angeldgna. Fragan ar
emellertid, om inte den viktigaste anledningen till 6verenskommelsen mellan Danmark och
Sverige dr den, att gransgdngarens hemviststat médste kompenseras for att beskattningsritten i
allminhet ligger hos arbetsstaten. Kostnaderna for det allminna ligger ju huvudsakligen i
hemviststaten. Artikel 6 i sdroverenskommelsen &r ett forsok till sidan kompensation. Dan-
mark skall till Sverige erligga ett belopp, som pa visst sitt skall kompensera for den skatt, som
kommunalt skulle ha influtit, om inkomsten i stillet beskattats i Sverige. P4 samma sitt skall
Sverige ge kompensation till Danmark.

Begransningar finns emellertid dven hir. Endast inkomster som brutto 6verstiger 150 000
danska kronor eller motsvarande i svenskt penningvirde skall beaktas vid utrikningen av ut-
jamningsbeloppet. En viktig begransning &r dven, att endast kommunalskatten skall beaktas
vid berdkningen. Den svenska landstingskatten (och motsvarande dansk skatt) beaktas sdledes
inte.”

En annan mycket betydelsefull begrinsning finns. Berdkningen skall endast ske pd inkom-
ster, som beskattats enligt artikel 15 i skatteavtalet. Det innebdr, att inkomster, som beskattats i
arbetsstaten enligt artikel 19 (offentlig tjinst), inte beaktas. Den omstindigheten, att grans-
gdngarregeln mellan Finland, Norge och Sverige dven omfattar offentliga tjdnster, har inte spe-
lat ndgon roll.

Siroverenskommelsen kan emellertid, nir det giller berdkningen av utjamningsbeloppet,
anses vara preliminir. Artikel 6 avslutas med foljande: “De avtalsslutande staterna avser att ef-
ter tvd dr utviardera denna ordning sirskilt sdvitt avser nivan for utjamningen och det faktum
att utjaimningen endast avser den del av kommunalskatten som tas ut for primidrkommuner-
nas rikning och inte den del som tas ut for landstingskommunernas riakning. Dérefter sker en
utvirdering vart femte ar eller vid visentliga fordndringar av skattesystemen.”

Beloppen visar, att den huvudsakliga pendlingen sker frdn Sverige till Danmark. Denna
utveckling har blivit allt tydligare. Beloppen for de tvé aktuella dren &r foljande:

25

Inte heller skatten till staten beaktas. Det spelar dock mindre roll f6r beloppets storlek.
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Skatteutjamning mellan Danmark och Sverige (i miljoner svenska kronor)?

Ar Danmark Sverige Netto
betalar betalar Sverige
2005 195 70 125
2006 275 80 195
Forandring +80 +10 +70
Avslutning

Avsikten med denna oversikt av grinsgingarregler i Norden har framst varit att visa de till-
lampningsproblem, som uppkommer, nir arbetsstaten och inte hemviststaten har ritten att
beskatta l1oneinkomster. De regler som giller mellan Finland och Norge, mellan Finland och
Sverige samt mellan Norge och Sverige har den fordelen att de &r litta att tillimpa. For grans-
gdngarna sjilva dr jamforelsen med ett arbete i hemviststaten litt att gora. Det kan inte heller
vara sirskilt besvirligt for skattemyndigheterna att tillimpa reglerna. Vissa kontrollkrav giller,
men de dr knappast andra dn vad som vanligtvis behovs for att bedoma, att skatteregler {5ljs.
Dessutom &r det ocksa riktigt att pastd att skatten kommer det land till handa som har den
absoluta huvuddelen av de utgifter skatterna ar avsedda for.

Att beskattning sker i hemviststaten har dven den fordelen att nationella regler som bygger
pa Schumacker- och Wallentinmalen, inte kommer till anvindning.

Som jag inledningsvis framholl avviker det danska skattesystemet kraftigt frén de ovriga
nordiska lindernas. Arbetsgivaravgifter spelar en mycket blygsam roll i Danmark, medan in-
komstskatten ar viktigare 4n i Sverige. Dessutom dr pendling mycket vanligare frén Sverige till
Danmark dn tvdrtom.

Detta har ocksa medfort att siroverkommelser har blivit en nodvindighet. Men redan de
nationella bestimmelserna leder till svarigheter. Sverige och Danmark har bdda justerat sina
lagregler for att de skall 6verensstimma med EG-domstolens krav att begriansat skattskyldiga
indirekt inte far diskrimineras.

Genom att studera de nationella reglerna i Danmark och Sverige finner man emellertid en
svaghet med EG-domstolen som lagstiftare. Aven om det skulle vara s& att bida linderna upp-
fyller de krav som kan tdnkas stillas pa lagstiftningen efter domarna i Schumacker- och
Wallentin-maélen, dr de danska och svenska reglerna i viktiga avseenden olika, nir det giller att
bestimma pa vilka villkor gransgangare skall behandlas som obegrinsat skattskyldiga.

Det giller da forst och framst att hilla i minnet, att regler, som ror personbeskattning, dr
olika i de tva linderna. Skattesatserna dr olika och storleken pé olika personliga avdrag skiljer

sig 4t i viktiga avseenden. Familjen spelar fortfarande en roll i det danska skattesystemet, men

% Uppgifterna himtade i FocusOresund Nr 5 November 2006, se http://www.oeresundsbron.com
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Griansgadngare i Norden. Nédgra synpunkter pd skatteavtal och EG-ridtt

har, bortsett fran formoégenhetsbeskattningen, forsvunnit i det svenska systemet. Sverige
anvinder for begrinsat skattskyldiga en bruttoskatt medan Danmark tillater avdrag frén brut-
toinkomsten. Alla dessa regler dr naturligtvis for en gransgdngare viktiga for berdkning av
skatten. Hir finns ingen dndring att forvinta, om inte en tillnirmning eller harmonisering av
medlemsstaternas personskatter sker.

Diremot skulle man kunna forvinta sig storre samordning i de regler som ger gransgiang-
are mojlighet att bli behandlade som obegrinsat skattskyldiga i arbetsstaten.

De svenska reglerna dr uppdelade. For att bli beskattad pé nettobasis for tjinsteinkomsterna
(enligt inkomstskattelagen) i stéllet for pa bruttobasis (enligt SINK) krdvs endast en begiran
av den skattskyldige. For att kunna utnyttja olika avdrag (pensionspremieavdrag, allménna
avdrag och grundavdrag) krivs dock avsevirt mer. Grinsgangarens globala forvarvsinkomster
skall uteslutande eller s& gott som uteslutande komma fran Sverige. Detta anses innebira ett
krav pd 90 procent. Sirdverenskommelsen mellan Sverige och Danmark innebér hér ett sankt
krav frn inkomstskattelagens 90 procent till 75 procent av den sammanlagda forvirvsinkoms-
ten. Ranteutgifter 4r inte enligt de svenska reglerna avdragsgilla, sdvida de inte dr att betrakta
som forvirvskostnader.

De danska reglerna dr enklare. Hér finns ett krav pd att forvarvsinkomsterna i Danmark ut-
gor 75 procent av grinsgdngarens globala totalinkomst (all skattepliktig inkomst). Ar detta
krav uppfyllt foreligger avdragsritt for bl.a. pensionspremier och rintor i allménhet (pd t.ex.
bostads- och konsumtionslan.

Till detta kommer sedan ocksd staternas krav pd kompensation for offentliga utgifter. Hem-
viststaten har utgifter, men inga skatteinkomster. Krav pa kompensation ar dérfor naturligt.
Samtidigt dr det inte litt att komma Gverens om en rimlig fordelning av skatteintikterna. Den
nuvarande regeln dr preliminir och det finns all anledning anta att diskussioner om fordel-
ningen inte har avstannat utan kommer att fortgd.

Det nuvarande forhéllandet mellan Danmark och Sverige méste anses ge en klar bild av hur
mycket det aterstdr att gora, innan en harmonisering av reglerna pd personbeskattningens
omrade inom EU har skett.

Frontier workers in the Nordic Countries:
Some aspects of tax treaties and EC law

The Nordic Tax Convention has specific provisions on the taxation of frontier workers for wages
and salaries earned in the private sector or government service. The country of residence has the
exclusive right to tax the employment income of a frontier worker as soon as certain conditions are
met. The worker must reside in a district bordering on the other country and be employed in a di-
strict of the other country bordering on the first mentioned country. The worker must regularly
stay in the permanent residence, which normally means at least an overnight stay once a week.

The right of the country of residence to tax income derived from employment in the other
country is based on the idea that the costs for public services used by a frontier worker are
mainly a burden for the country of residence.
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The provisions cover frontier workers who reside in Finland, Norway or Sweden and are
employed in another of these three countries. There are, however, no special rules for frontier
workers between Denmark and Sweden.

Thus, Articles 15 and 19 of the Nordic Tax Convention are applicable to frontier workers
crossing the Sound. As a main rule under these provisions, employment income is taxed in the
country where the worker is employed. Therefore, the frontier worker will have to rely on na-
tional tax provisions. These differ, but both Denmark and Sweden have changed their tax pro-
visions regarding persons with limited tax liability in order to make them coherent with the
case-law of the European Court of Justice (the Schumacker and Wallentin cases).

The changes of the national tax law were, however, not seen as sufficient and an additional
agreement was concluded in 2003, containing provisions on the deductibility of pension pre-
miums paid to an insurance company domiciled in the country of residence of the frontier
worker. There are also provisions on how to determine the country of employment.

Of special importance for the governments is a provision regarding taxes collected from
frontier workers under which the country of employment is to remit a certain amount to the
country of residence.

Nils Mattsson
Professor Emeritus
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