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Indledning

Med offentligggrelsen af den nye udviklingsstrategi har Danmark forpligtet sig til at stgtte opbyg-
ningen af mere effektive skattesystemer i partnerlandene. Et velvalgt og vigtigt omrade, idet:

e Skat kan fremme gkonomisk vakst, bekeempe fattigdom, bidrage til en mere lige fordeling af
indkomst, og bista reguleringen af naturressourcer. Det skyldes dels, at skat pavirker bor-
gernes incitamenter til arbejde, deltagelse i den formelle gkonomi, opsparing og innovation,
og dels at opkraevning af skat gger statens muligheder for at investere i uddannelse, sund-
hed og infrastruktur. Mens etablering af en baeredygtig finansiering af offentlige udgifter
selvsagt har stor betydning for opfyldelsen af 2015-malene, forventes pavirkningen af inci-
tamenter at fa stigende betydning i forhold til imgdegaelse af klimaforandringer og rovdrift
pa naturressourcer.

e Skatteindtaegter er under voksende pres. Den nyligt publicerede arlige rapport om Afrikas
gkonomi (UNECA, 2010) estimerer saledes at skatteindtagter blandt afrikanske lande syd
for Sahara er faldet med 21 procent siden 2008. Dertil kommer, at den globale krise og den
deraf falgende reduktion i samhandel, kapitalstremme og udviklingsbistand har sat de of-
fentlige budgetter under kraftigt pres, hvorfor temaet for arets UNECA rapport er mobilise-
ring af ressourcer, herunder skat.

» Skat er blandt de mest synlige tegn pa den sociale kontrakt mellem borgerne og staten. Bor-
gernes oplevelse af fairness og gennemsigtighed i opkraevning og administration af skat vil
saledes afspejle og understgtte statens legitimitet og autoritet. Stgtte til opbygning skatte-
systemer kan derfor spille en central rolle i bestrzbelserne pa at fremme god regeringsfe-
relse.

e Skat er i stigende grad blevet et globalt anliggende. Liberalisering af handel har medfart en
kraftig reduktion i partnerlandenes indtaegter fra importafgifter, mens kombinationen af ny
teknologi og produktionsfaktorernes stigende mobilitet betyder, at savel rige som fattige
lande indgar i en (potentielt gensidig skadelig) konkurrence om at tiltraekke erhvervsinveste-
ringer gennem lavere selskabsskat og saerlige vilkar. Endelig er der stigende opmaerksomhed
pa multinationale virksomheders muligheder for unddrage sig beskatning og illegale finan-
sielle overfgrsler. Disse udfordringer kan ikke adresseres af et enkelt land men kraver inter-
nationalt samarbejde og koordination.

e Skat har — uagtet ovennaevnte — ikke vaeret et prioritetsomrade for udviklingsbistanden. Ifgl-
ge OECD (2008) gik under to procent af den samlede bistand til god regeringsfgrelse direkte
til opbygning af skattesystemer. Dertil kommer, at bistand til skat — med en rakke vigtige
undtagelser — har vaeret fragmenteret og kortsigtet. Blandt de donorer, der har arbejdet sy-
stematisk med (og har haft betydelig indflydelse pd) opbygningen af skattesystemer er:
DFID, Verdensbanken og IMF.!

lse separat note med gennemgang af udvalgte bilaterale og multilaterale organisationers engagement indenfor skat.



De potentielle gevinster ved at stgtte opbygning af skattesystemer er saledes store. Desvaerre
gxlder det samme for de forventede udfordringer. Krav til stabilitet og forudsigelighed samt
traeghed i forhold til at @ndre borgernes opfattelse af og vilje til at betale skat betyder at en ind-
sats rettet mod at reformere skattelovgivning og administration skal vaere langsigtet. Det samme
galder en indsats rettet mod at styrke den nationale administrative og institutionelle kapacitet og
ikke mindst etablering af international koordination og samarbejde. | alle tilfaelde er politisk vilje
hos partnerlandet en ngdvendig men absolut ikke tilstrazkkelig betingelse.

Formalet med denne note er at beskrive de vilkdr og udfordringer som vil mgde en gget dansk
indsats for at styrke partnerlandenes skattesystem. Afsnit 2 giver sdledes en {kort) beskrivelse af
nationale skattesystemer og administration, hvorefter afsnit 3 beskriver de enkelte skattepolitiske
instrumenter med saerlig fokus pa aktuelle udfordringer og reformer. Endelig beskrives den vigtige
administrative dimension af skat og de reformer der gennemfgres her i afsnit 4, fgr afsnit 5 kon-
kluderer. | forhold til en afgransning af emnet vil denne note alene i begraenset omfang daekke
regionale og lokale skatter, ligesom told og spgrgsmalet om hvorvidt told og skat skal administre-
res af samme organisation ikke vil blive bergrt her.

De internationale dimensioner af skat (herunder skatteunddragelse, transfer pricing, internationa-
le skattely og heskatning af naturressourcer) vil blive behandlet mere detaljeret i en separat note,
ligesom de seneste 25 ars stgrste strukturelle og skattepolitiske sendring — den globale introdukti-
on af moms — ogsa vil blive analyseret mere indgdende i en seerskilt note. Fokus for alle tre noter
vil vaere Afrika syd for Sahara, men observationer og analyser vil ogsa vaere relevante for partner-
lande i andre regioner.

Oversigt

Betragtes det samlede skatteprovenu som andel af BNP pa tveers af lande ses en klar tendens -
rige lande opkraever en hgjere andel af BNP i skatter end fattige.? | gennemsnit opkraevede afri-
kanske lande i 2007 sdledes omkring 19 procent af BNP i skat, mens gennemsnittet for OECD lan-
dene |3 omkring 30 procent. Vaelger man at kigge naermere pa de afrikanske lande treeder fglgen-
de karakteristika frem:

e Adgang til naturressourcer spiller en stor rolle for de samlede skatteindtaegter. Keen og
Mansour (2009) finder saledes, at de ressourcerige afrikanske lande i gennemsnit har gget
skatteindtzegterne med 7.7 pct. af BNP i perioden fra 1980 til 2005. | samme periode har
lande uden naturressourcer kun kunne gge skatteindteegterne med 1 pct. af BNP (fra 13 pct.
til 14 pct.). Endvidere (og maske mere bekymrende) er de ikke-ressource relaterede indtaeg-
ter i de ressourcerige lande faldet fra 14.7 procent af BNP i 1990 til 12.8 procent i 2005. Det-
te skyldes enten hollandsk syge, eller {og mere sandsynligt} at regeringer med adgang til res-
sourcer har "rad” til at fravaelge politisk upopulare tiltag, der kunne gge skatteindtagterne,

? Tendensen er mindre klar blandt de rige lande, idet politiske holdninger til statens stgrrelse naturligt har stgrre radderum i forhold
til fastleeggelse af det samlede skattetryk.



e Indirekte skatter (eksempelvis moms og punktafgifter) udger en langt stgrre andel af de
samlede skatteindtaegter i Afrika end i eksempelvis OECD, og selskabsskatten udger en for-
holdsmaessigt stgrre andel af de direkte skatter.

e Strukturelle karakteristika er i hgj grad bestemmende for hvor stor en andel af BNP de en-
kelte lande kan opkrave. Saledes finder Gupta (2007) at BNP per capita, storrelsen af land-
brugssektoren samt grad af abenhed overfor international handel kan forklare en stor del af
variationen pa tvaer af lande. At en gkonomis strukturelle karakteristika i hgj grad er be-
stemmende for, hvor mange skatteindtagter en regering kan opkraeve underbygges af
Fjeldstad og Rakner (2003), der fremhaver at de samlede skatteindtaegter i mange europaei-
ske lande ikke oversteg 15% af BNP fgr efter 1940.

Ovennavnte beskrivelse af skatteniveau og struktur i Afrika understgttes og nuanceres af neden-
staende figur hentet fra UNECA (2010). Her opdeles afrikanske lande i seks grupper ud fra deres
evne til at opkraeve skat samt skatteindtaegternes andel af BNP. Saledes har alle landene i pverste
reekke hgjere skatte indtaegter end man kunne forvente ud fra deres strukturelle karakteristika,
hvorfor de far betegnelsen: “skatte indsats > 1”, mens landene i den nederste rakke har lavere
skatteindtzaegter end forventet ud fra deres strukturelle karakteristika.
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Af figuren fremgar det:

e At de lande, der har hgje skatteindtaegter i forhold til BNP® men som ikke opnar det man
skulle forvente ud fra deres strukturelle karakteristika (dvs. gruppen nederst til hgjre), hen-
ter en stor andel af deres indtagter fra ressource beskatning.

e At mange afrikanske lande (og iseer de lande der opnar hgje skatteindtzaegter og som far me-
re end man skulle forvente ud fra deres karakteristika) far en stor del af deres indtazgter fra
handels- (import) afgifter. Dette bekraftes af Keen og Mansour (2009), der finder at indtaeg-
ter fra importafgifter (trods et fald pa 33 procent over de sidste 10 ar) fortsat bidrager med
4 procent af BNP til afrikanske landes skatteindtaegter — langt mere end i andre regioner.

e At de lande, hvor skatteindtaegter er lavere end tilsagt af de strukturelle karakteristika ikke
overraskende omfatter en rakke lande, der har vazret ramt af politisk ustabilitet og konflikt.

e At der - trods ovennaevnte tendenser og fallestrask — fortsat er betydelig variation i skatte-
strukturen pa tvaers af afrikanske lande. Valger man at se bort fra den iboende ustabilitet,
der folger af en afhaengighed af ressourceindtagter og den begreensede holdbarhed, der
felger af at hente en stor del af skatteindtaegterne fra importafgifter, synes der saledes at
vaere flere veje til at gge skatteindtzaegterne i forhold til BNP.

Selvom et skattesystems effektivitet i forhold til at sikre den hgjest mulige indtaegt selvsagt er be-
tydningsfuld, er det langt fra den eneste vigtige parameter. Opkravning af skat er saledes forbun-
det med savel direkte som indirekte omkostninger. Det anslas at de direkte omkostninger ved op-
kravning af skatter i et typisk OECD land andrager mellem en og fem procent af det samlede pro-
venu, og bade de direkte og (iseer) de indirekte omkostninger ma forventes at veaere langt hgjere i
udviklingslandene. Problemet er imidlertid, at information om disse omkostninger er saerdeles
mangelfulde. Det geelder iszr de indirekte omkostninger, der i sagens natur opstar som fglge af
aktiviteter, der enten ikke gennemfgres eller som sgger at unddrage sig skattemyndighedernes
opmarksomhed. Ikke overraskende er betydningen af denne type omkostninger et omdebatteret
emne blandt analytikere, men konsensus synes at veere, at de antager stadigt stgrre betydning, og
at de samlede omkostninger (direkte og indirekte) i OECD landene mindst udggr 20-30 procent af
det samlede provenu.

En anden vigtig parameter i beskrivelsen af et skattesystem er graden af lighed. Her opererer man
traditionelt med horisontal og vertikal lighed®, hvor fgrstnaevnte henfgrer til at personer med
samme indkomst (uanset andre karakteristika og i nogen tilfelde ogsa uanset indkomstkilde) skal
beskattes ens, mens vertikal lighed henfagrer til en “passende” fordeling af de skattemaessige byr-
der. Sidstnzevnte giver ofte anledning til en progressiv beskatning via indfgrelse af en skattefri
bundgranse og/eller flere rater, der stiger med indkomst. Begge dele forefindes i afrikanske skat-
tesystemer for savel person- som selskabsskat, der {pa papiret} er progressive. Hyppige undtagel-

* P4 grund af den ofte meget store uformelle sektor og subsistenslandbrug burde skatteindtasgter rettelig sammenlignes med det
estimerede skattegrundlag. Fravzeret af et uniformt og deekkende estimat af skattegrundlaget betyder desveerre, at denne {mere
retvisende) sammenligning ikke er mulig.

“ Dertil kormer et voksende antal analyser, der beskriver lighed i forhold til et gender-, etnicitets- eller rettighedshaseret perspek-
tiv.



ser, sarregler og manglende opkraevning medfgrer imidlertid at progressiviteten i praksis er tvivl-
som. Dette skyldes ikke mindst, at ggede skatter ikke — som det er tilfaeldet i OECD landene — affg-
der en afvejning mellem arbejde og fritid, men derimod fgrer til et valg mellem den formelle og
den uformelle sektor (for lav- og mellemindkomstgrupper) eller et valg mellem indenlandsk eller
udenlandsk beskatning (for hgjindkomstgrupper). Det er saledes langt mere sandsynligt at pro-
gressiviteten opstar via de offentlige udgifter (til eksempelvis sundhed) end via opkreevningen af
offentlige indtagter.

Sammenfattende er effektiviteten af de afrikanske skattesystemer bestemt af de strukturelle ka-
rakteristika ved produktion og samhandel og i stigende grad af tilstedevarelsen af naturressourcer
— dog med mulighed for markante forbedringer i en lang rakke lande. Skattestrukturen afspejler
saledes ogsa at administrativt overbebyrdede, svage skatteforvaltninger i gkonomier med en stor
uformel sektorer, manglende registrering og politisk indblanding har vaeret ngdsaget til at beskat-
te de gkonomiske aktiviteter der var synlige og let(tere) tilgzngelige. Fokus p3 inddrivelse og de
pkonomiske (og politiske) omkostninger betyder (jf. Addison og Levin, 2008) at de anvendte skat-
ter typisk er inefficiente og forvridende. Disse problemer vil blive gennemgaet i detaljer i naeste
afsnit, der gennemgar udvikling og betydende faktorer for de enkelte skattepolitiske instrumenter.

Skattepolitiske instrumenter

I gennemgangen af skattepolitiske elementer skelnes mellem direkte og indirekte skat, hvilket
svarer til en skelnen mellem skat pa indkomst og forbrug. Set ud fra en efficiens betragtning vil en
relativ hgj beskatning af forbrug saledes vaere at foretraekke, eftersom dette ikke vil pavirke inci-
tamenterne til at spare op og investere (hvilket ville begrense fremtidig veekst). Dette vil imidler-
tid favorisere de velstillede, hvorfor man ud fra et snavert lighedsperspektiv ville foretraekke en
relativt hgj {progressiv) skat pa personlig indkomst.

| praksis betyder denne skelen imidlertid mindre i en kontekst hvor personlig indkomst ofte er det
samme som arbejdsindkomst, og hvor skat pa indkomst {stort set) er det samme som skat p3 for-
brug betalt pad forhand. Dertil kommer, at undtagelser og saerregler kan ggre en forbrugsskat pro-
gressiv, mens politisk indflydelse og muligheder for omgaelse kan betyde at en tilsyneladende
progressiv indkomstskat i realiteten er regressiv.

Mens opdelingen i direkte og indirekte skatter fastholdes af praesentationsmaessige hensyn er det
saledes vaerd at huske, at denne inddeling i praksis har relativt begranset indflydelse pd hvordan
en skat virker. Udover en beskrivelse af de enkelte instrumenter vil gennemgangen forholde sig til
eventuelle effekter fra globalisering (i denne sammenhang snzevert fortolket som gget mobilitet
af produktionsfaktorer} samt de seneste skattepolitiske innovationer og tendenser.

Direkte skatter

Direkte skatter omfatter, som naevnt tidligere, selskabsskat og personskat (i navnte reekkefglge og
prioritering i en afrikansk kontekst). | den forbindelse er det vaerd at erindre, at alle skatter i sidste
ende skal afholdes af personer i deres egenskab af at vaere arbejdstagere, producenter eller for-
brugere. Hvem der ender med at betale vil séledes afheenge af udbuds- og efterspgrgselselasticite-



ten pa faktor og varemarkederne, der igen vil blive bestemt af graden af abenhed samt af mar-
keds- og produktionsforhold. Endelig ma en opdeling i selskabs- og personbeskatning ikke skygge
for den betydelige sammenhang der ofte er mellem de to i bestraebelserne pa at forhindre skatte-
taenkning.

Selskabsskat

Selskabsskatten har vaeret faldende pa globalt niveau fra omkring 30-50 procent i 1990 til omkring
20-40 procent i 2010 (Rozner, 2009). Denne tendens, der har veeret mest udtalt i @steuropa og
central Asien, er et led i den globale konkurrence om at tiltraekke virksomheder og investeringer.
En konkurrence, der ikke viser tegn pa at stilne af selvom flere analyser kan dokumentere at sel-
skabsskatten er én blandt flere faktorer, der bestemmer virksomheders valg af beliggenhed. Sale-
des tillaegges arbejdskraftens tilgaengelighed, aflgnning og uddannelse samt makrogkonomisk og
politisk stabilitet typisk stgrre vaegt end selskahsskatten, ligesom en raekke analytikere peger p3, at
fokus pa lavere selskabsskat og sarlige vilkar — mod hensigten — kan tiltraekke kortsigtede og risi-
kofyldte investeringer.

Samtidig med nedszttelsen af selskabsskatten har en rackke regioner — med QECD i spidsen — da
ogsa reduceret skattemaessige undtagelser og saerregler og udvidet skattegrundlaget, hvilket
sammen med et generelt skift fra person til selskabsskat har medvirket til at sikre den skattemaes-
sige indtjening blandt OECD landene.

Afrikanske lande har i et vist omfang fulgt den globale tendens. Selskabsskatten er saledes faldet
fra 45 procent i 1990 til 33 procent i 2005 (hvilket stadig er relativt hgjt relativt til andre regioner),
men antallet af skatte fritagelser og reduktioner er ikke reduceret — tvaertom. Keen og Mansour
(2009} viser at andelen af afrikanske lande, der tilbyder skattefritagelse er vokset fra halvdelen i
1980 til to tredjedele i 2009, og at antallet af lande, der har oprettet frizoner, hvor virksomheder
udover en lavere selskabsskat i mange tilfeide ogsa kan opna lavere personskat for ansatte samt
fritagelse for moms, er vokset fra ét i 1980 til 17 i 2009. Pa denne baggrund er det overraskende,
at Keen og Mansour (2009) finder at effekten pa de afrikanske landes provenu fra selskabsskatten
er blevet modvirket af en generel udvidelse af beskatningsgrundlaget. Overraskende fordi afrikan-
ske lande har gjort relativt lidt for at udvide skattegrundlaget, hvorfor udviklingen (der alene kan
felges frem til 2005) ma tilskrives en ikke-forklaret stigning i profitandelen i forhold til BNP samt
en generel udvidelse af (registreret) gkonomisk aktivitet,

Den aktuelle gkonomiske krise skaber imidlertid gget pres pa de enkelte lande for at sanke sel-
skabsskatten yderligere. Dette vil typisk antage karakter af et signal (til virksomheder og valgere)
om at regeringen gnsker at skabe gode vilkar for virksomheder og gkonomisk vaskst, men kan re-
sultere i et gdelaeggende “kaplgb mod bunden”. Det er saledes relevant at overveje, hvor "bun-
den” ligger? Vil afrikanske lande eksempelvis fglge Bulgariens eksempel og indfgre en selskabsskat
pa 10 procent?

I den sammenhang vil falgende faktorer spille ind: (i} virksomheders profit kan veere bundet til et
geografisk omrade gennem adgang til en ressource eller et marked, hvorfor attraktive lande vil
kunne afkraeve en hgjere selskabsskat, (ii) selskabsskat er fortsat ikke den eneste (endsige den



vigtigste) konkurrence parameter i forhold til tiltraekning af FDI, (iii) personskat og selskabsskat
skal — som naevnt tidligere — veere pa {nogenlunde) samme niveau for at forebygge skattespekula-
tion, (iv} og virksomheder er fortsat nemme at beskatte for en svag administration med begranset
information om personlige indkomster og forbrug. Endelig er det ikke selskabsskatten men den
samlede (effektive) selskabsskat (der blandt andet tager hgjde for afskrivningsregler og beskatning
af dividende og medarbejdere), der har betydning for nye virksomheder.

En forventning om at den internationale konkurrence pa selskabsskat vil finde et naturligt (posi-
tivt) leje er imidlertid ikke ensbetydende med at der ikke er et behov for internationalt samarbej-
de og koordination. Dette er selvsagt meget vanskeligt, idet tilstedevarelsen af betydelige kortsig-
tede gevinster og det sandsynlige fravaer af mellemstatslige sanktioner betyder at de enkelte lan-
de vil have et incitament til at bryde en aftale sa snart den er indgdet. Trods dette udger den nyli-
ge (juni 2009) oprettelse af ATAF (African Tax Administration Forum) et positivt, fgrste skridt med
etableringen af et mellemstatsligt forum for diskussion af dette emne.’

Mens det endnu er uklart om en regional aftale skal vzere lgsere retningslinjer eller af mere bin-
dende karakter, er det oplagt at en lang raekke lande — i takt med at presset for at reducere sel-
skabsskatten gges — ma imgdese en reduktion i omfanget af saerregler og skatteundtagelser, hvis
det skatteprovenuet ikke skal falde. Derudover er malrettede forsgg pa at udvide skattegrundlaget
ngdvendige, hvilket imidlertid vil affgde vanskelige overvejelser om strategien i forhold til savel
den uformelle sektor som bekeempelse af fattigdom.

Personskat

| forhold til eksempelvis OECD lande spiller personskat en begraenset rolle i de fleste afrikanske
lande, idet den typisk er begraenset til Ignarbejdere i stgrre virksomheder og offentlig administra-
tion. Det betyder dels at skattegrundlaget er steerkt begraenset, og dels at den velstillede del af
befolkningens kapitalindtzegt typisk helt undgar beskatning. Resultatet er at det gennemsnitlige
bidrag fra personskatten typisk ligger mellem 1 - 2% af BNP, og at det typisk kun er omkring fem
procent af befolkningen, der betaler indkomstskat.

| forhold til skattestrukturen dokumenterer Volkerink (2008} en betydelig variation i opbygningen
af personskatten pa tvaers af afrikanske lande. Nogle lande (eksempelvis Mozambique og Namibia)
har et meget hgjt skattemaessigt bundfradrag, hvilket giver mening i forhold til indsamlingsom-
kostninger og et pragmatisk legaliseringsperspektiv, mens andre (Nigeria, Ghana og Mali) har en
(urealistisk) lav bundgraense. Traekprocenterne er (med undtagelse af Senegal og Mali) relativt
moderate set ud fra et internationalt perspektiv, hvilket har medvirket til at den parallelle interna-
tionale tendens imod en flad{ere) personskat ikke (i samme omfang som det iszr har vaeret tilfael-
det for selskabsskatten) er slaet igennem i Afrika.

Endelig finder Volkerink {2008) at skattestrukturen er mere kompliceret i vestafrikanske 1ande, der
typisk opererer med flere rater og komplicerede regler for fastleeggelse af skattegrundlaget og
individuelle undtagelser.

3 Imgdegdelse af skattely er ligeledes en opgave, der kraever internationalt samarbejde og hvor erfaringerne endnu er begraensede.
Denne dimension vil, sammen med transfer pricing og beskatning af naturressourcer, blive analyseret i en separat note.



Mulighederne for at udvide skattegrundlaget for personskatten har, som det har vaeret tilfaeldet
med selskabsskatten, vaeret genstand for diskussion {primaert blandt analytikere og donor reprae-
sentanter). Dette fgrer typisk til forslag om gget beskatning af landbruget og/eller den uformelle
sektor. Mens mulighederne for at fremme den strukturelle transformation fra primaer til sekundaer
produktion ofte spiller en central rolle i forhold til overvejelserne om gget beskatning af landbru-
get, strander diskussionen om gget beskatning af den uformelle sektor pa manglen pa information
samt at det med stor sandsynlighed vil vaere regressivt {se Addison og Levin 2008). | begge tilfaelde
ignoreres de betydelige omkostninger (skonomiske savel som politiske) gennemfgrelsen af sddan-
ne strategier med stor sandsynlighed vil vaare forbundet med.

Indirekte skatter

Indirekte skatter omfatter punktafgifter og moms, hvis globale introduktion er den stgrste struktu-
relle andring inden skatteomradet i de seneste 20 ar.

Moms

Moms er, som det allerede er navnt, et relativt nyt faenomen i mange skattesystemer. Saledes
havde 27 af de 31 afrikanske lande, der havde moms i 2005, introduceret det efter 1990. Den ha-
stighed hvormed moms har vundet indpas anskueligggres yderligere af at antallet af lande, der har
introduceret moms er tredoblet fra 50§ 1990 til 150 i 2009 {(Rozner, 2009).

To faktorer kan forklare denne hastige udbredelse:

1. Et ydre pres. Den globale liberalisering af handel fgrte til en generel reduktion af offentlige
indtagter fra isaer importafgifter, hvilket skabte et hul i de offentlige budgetter. | den sam-
menhang lagde iszer IMF pres pa udviklingslandene om at anvende moms til at fylde dette
hul (Krever, 2008).

2. Potentielle fordele ved indfgrelse af moms. Gennem beskatning af mervaerdien fra de enkel-
te produktionsled undgar moms de kaskadeeffekter, der kan opsta ved brug af punktafgif-
ter, hvorved varer med flere led i produktionen ungdigt bliver dyrere end varer med fa pro-
duktions-/salgsled. Dertil kommer, at opkraevning og refusion af moms genererer vaerdifuld
dokumentation, der kan anvendes ved beskatning af personer og selskaber. Endelig baseres
moms pa virksomhedernes egenindberetning, hvilket kan aflaste skattemyndighederne.

Trods det forhold at kritikere {(med en vis ret) fremhzvede, at de moms relaterede registrerings-
og refusionskrav var for komplekse for mange skatteforvaltninger, er der — trods frustrationer og
problemer — ikke noget alternativ til moms.

| Afrika ligger momsniveauet typisk mellem 15% til 20%, hvilket er hgjt sammenlignet med de fle-
ste asiatiske lande, hvor niveauet ligger omkring 10% (Volkerink, 2008). Til gengeeld opererer ho-
vedparten af de afrikanske lande (med undtagelse af Kenya og Mali) — i overensstemmelse med
internationale anbefalinger om at holde systemet sa simpelt som muligt — kun med én rate, der
imidlertid er praeget af en lang reekke af fritagelser og saerregler. Mens momsfritagelse af basale
fedevarer, sundheds- og uddannelsesydelser samt petroleum (se Gemmell og Morrisey, 2002) kan
begrundes med et hensyn til fattige husholdninger og et gnske om at skabe en mindre regressiv



moms, er omfanget af undtagelser og sarregler i afrikanske momssystemer (ifglge Volkerink,
2008) alt for omfattende.

Derudover skal det fremhaeves, at indfgrelse af moms ikke har fijernet afhangigheden af afgifter
pa import — tvaertom. Eftersom importerede varer fortsat udgar en meget synlig og let tilgaengelig
kilde til beskatning indsamles 60% af de afrikanske momsindtzegter (ifglge Keen, 2007) fortsat ved
graensen. Dertil kommer, at fordelingen af momsindtaegter er meget koncentreret. Sdledes finder
Bodin og Koukpaizan (2008) at 70% af momsindtaegterne typisk kommer fra 1% af virksomheder-
ne, mens 80-90% af virksomhederne kun bidrager med 5-10% af indtasgterne.

Pa spgrgsmalet om indfgrelsen af momsen har daekket indtaegtstabet fra reduktionen af importaf-
gifter og fjernelse af eksportafgifter indikerer analysen udfgrt af Keen og Mansour (2009), at dette
(i gennemsnit) synes at vaere tilfeeldet for afrikanske lande. Dog vil den resterende, relativt hgje
andel af de samlede skatte indtaegter, der fortsat hidrgrer fra importafgifter med stor sandsynlig-
hed ikke kunne dakkes af yderligere indtagter fra moms.

Direkte afgifter

Direkte afgifter omfatter bade importafgifter og punktafgifter, hvoraf udviklingen i fgrstnaevnte
allerede er blevet beskrevet. Hvad angar punktafgifter konkluderer Volkerink {2008) at afrikanske
regeringers anvendelse langt overstiger det niveau sundhedsmassige hensyn {dvs. afgifter pa to-
bak og alkohol) og milijgmasssige eksternaliteter (dvs. afgifter pa forurenende aktiviteter og brug af
naturressourcer) matte tilsige. Manglende koordination og hensyntagen til (direkte og indirekte)
omkostninger betyder saledes, at der (0gsd pé dette omrade) er et betydeligt rationaliseringspo-
tentiale.

Skatte administration

Administrationen af skattesystemer er, ifglge mange analytikere, den vigtigste faktor i forhold til
at gge effektivitet og efficiens af opkraevningen af skat i udviklingslande. | den sammenhaeng pa-
peger Fjeldstad og Rakner (2003) imidlertid vigtigheden af ikke at overse betydningen af lovgivnin-
gen pa omradet, idet en god skatteforvaltning — trods tilstedevaerelsen af uafhaengig, kompetent
kapacitet — aldrig vil kunne udbedre darligt funderede skatter og afgifter.

De senere ar mest markante administrative tiltag har vaeret introduktionen af Semi-Autonomous
Revenue Authorities (SARAs), der siden starten af 1990’erne er blevet etableret i 14 afrikanske
lande (Fjeldstad og Moore, 2009). SARAs varetager opkraevning af skatter men ikke tilretteleeggel-
se af skattepolitikken (som fortsat er Finansministeriets ansvar), og blev etableret med henblik pa:

e At skabe en uafhaengig og autonom institution, der kunne skabe en mere efficient opkreev-
ning af skatter.

e At sikre en veluddannet og motiveret arbejdsstyrke gennem bedre muligheder for at kunne
tilbyde hgjere lgn og mere attraktive vilkar.

e At fremme “afpolitisering” af fastlaeggelse og opkraevning af skat via etablering af en politisk
uafhzengig institution med eget indtagtsgrundiag.
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® At mindske den udbredte korruption, der ifglge Transparency International praeger skatte-
forvaltninger i en lang reekke lande.

e At forbedre service og professionalisme gennem en koncentration af ekspertise og informa-
tion om skat.

Sammenfatiende konkluderer Fijeldstad og Moore (2009) samt DFID (2009} imidlertid at de afri-
kanske SARAs ikke har kunne leve op til forventningerne. Det skyldes dels, at forventningerne nok
var urealistisk hgje men ogsa at den politiske uafhaengighed ikke blev etableret. Dertil kommer, at
etableringen af selvsta®ndige institutioner — trods hgjere aflenning — hverken har fart til et kvali-
tetslgft eller en reduktion af den udbredte korruption. Den korte tidshorisont taget i betragtning
har SARAs ikke ngdvendigvis floppet men har til gengaeld endnu til gode at vise sit potentiale.

Udover etableringen af SARAs har savel partnerlande som donorer gennemfgrt en raekke admini-
strative reformer. Fgrste generation disse reformer fokuserede, ifglge Addison og Levin (2008), i al
for hgj grad pa introduktion af nye (IT} systemer, teknisk bistand, samt opbygning af human kapital
frem for mere langsigtede malszaetninger som reduktion af korruption og @ndringer af opfattelsen
af skat. | forlengelse af ovenstaende forspger de aktuelle reformer derudover ogsa at forenkle
skattelovgivning samt at introducere en funktionel opdeling af skatteadministration i forhold be-
tydningen og karakteren de forskellige typer af skat. Sidstnaevnte medfgrer eksempelvis typisk en
etablering af en saerskilt afdeling for store skattebetalere.

I lighed med andre former for stgtte til institutionel opbygning og etablering af lokal kompetence
afhanger disse reformer selvsagt af den lokale politiske vilje, og vil = trods politisk vilje stadig —
opleve mange tilbageslag og forsinkelser (se Gemmell og Morrisey 2002}).

Endelig fokuserer en raekke analyser® pa de subnationale (oftest regionale) skattesystemer, hvor
komplekse, ukoordinerede og omkostningsfyldte systemer - trods forsgg pa reform og opbygning
— stadig er varetaget af svage administrative enheder. Saledes finder Fjeldstad og Rakner (2003) at
lokal skatteopkraevning bade palaegger de fattigste en stgrre byrde og forvrider lokale incitamen-
ter saledes at gkonomisk aktivitet og opstart af nye virksomheder heemmes. De lokale skattesy-
stemer er karakteriseret af:

e Anvendelse af (for) mange forskellige skattepolitiske instrumenter med meget begraenset
indbyrdes sammenhang. Resultatet er et kompliceret og uigennemsigtigt system.

¢ Begranset eller ingen koordination mellem lokal og national beskatning, hvilket blandt an-
det skyldes manglende kapacitet pa begge niveauer. Resultatet er dobbelt beskatning og
forvridning af priser og incitamenter.

e Udbredt (og nogle steder voldelig} modstand fra lokalbefolkningen, hvilket dels skyldes
ovennavnte problemer og dels hiardhandede opkravningsmetoder. Resultatet er at (lokal)
regeringens autoritet og legitimitet reduceres til skade for indsatsen for at forbedre rege-
ringsferelse og serviceudbud.

® Se Addison og Levin (2008) for en oversigt.
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Desvarre vil kombinationen af fortsatte, store problemer pd det nationale niveau samt den for-
holdsvis begraensede stgtte til opbygning af skattesystemer sandsynligvis betyde, at problemerne i
lokale skattesystemer nedprioriteres til fordel for en indsats pa nationalt niveau.

Konklusion

Gennemgangen af reformer og effekten af globalisering pa de skattepolitiske instrumenter mulig-
gor identifikation af fglgende generelle tendenser:

Kombinationen af den internationale konkurrence om private investeringer og et behov for
at forenkle og rationalisere eksisterende skattestrukturer betyder, at den internationale
tendens mod en flad(ere) selskabs- og personskat ma forventes at fortsastte. Det vil i en af-
rikansk kontekst gge presset for en reduktion af de mange undtagelser og sarregler inden-
for begge former for direkte beskatning.

Det ggede pres pa de nominelle skattesatser vil presse afrikanske lande til aktivt at sgge at
skabe et bredere skattegrundlag. Afhaengig af krisens leengde og dybde kan dette ogsa om-
fatte de ressourcerige lande, der indtil nu har “haft rad til at ignorere” sadanne ubehageli-
ge politiske beslutninger.

Moms er — trads vanskelighederne — kommet for at blive, men vil ikke kunne fylde det hul,
der vil opsta, nar reduktionen af de afrikanske importafgifter indhenter de gvrige regioner.

Administrative reformer er en ngdvendig men vanskelig stgrrelse, der i ferste omgang ma
rettes mod at sikre at de nyligt etablerede SARAs begynder at indfri nogle af de forventnin-
ger, der farte til deres oprettelse. | denne sammenhaeng samler interessen sig, som navnt,
om kampen mod korruption, gget transparens og bedre kommunikation. Det betyder imid-
lertid ikke, at pa at ¢ge de ansattes kompetence og uathaengighed ikke fortsat er relevante.
Behovet for kapacitetsforbedrende tiltag er sa stort, at dette fortsat vil vaere et fokusomra-
de.

Trods betydelige udfordringer og ngdvendigheden af savel et langsigtet perspektiv som lokal poli-
tisk vilje star det imidlertid klart, at stgtte til opbygningen af partnerlandenes skattesystemer er
velvalgt og centralt i forhold til de samlede bestracbelser pa at sikre baeredygtig skonomisk vaekst
og god regeringsf@relse til gavn for savel de fattige som opfyldelsen af 2015-malene.
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1. Indledning

Denne note beskriver de udfordringer multinationale selskaber, offshore bankvaesen og internati-
onale kapitalstremme skaber for udviklingslandenes skattesystemer. Noten er den anden i en se-
rie pa tre, der udspringer af gnsket om at gge stgtten til opbygning af mere effektive skattesyste-
mer i partnerlandene. Mens den fgrste note beskrev nationale skattesystemer og centrale skatte-
politiske instrumenter, vil den tredje note fokusere pa fordele og ulemper ved indfgrelsen af
moms samt undersgge hvilken rolle skat spiller i forhold til formalisering af virksomheder. Fokus
for alle tre noter vil vaere Afrika syd for Sahara, men observationer og analyser er ogsa relevante
for partnerlande i andre regioner.

Formalet med denne note er sdledes at beskrive potentielle gevinster og udfordringer i forhold til
at ¢ge udviklingslandenes beskatning af multinationale selskaber, udvinding af naturressourcer og
indestaender i offshore banker. Noten vil derfor ikke beskaeftige sig med internationale skatter og
afgifter’ om end vanskelighederne forbundet med at etablere international koordination og sam-
arbejde i nogle tilfelde vil have samme karakter.

Noten indledes med en oversigt over de mekanismer multinationale virksomheder og banker an-
vender i bestrazbelserne pa at undga beskatning samt sammenfatter aktuelle estimater af den
skatteunddragelse dette er forbundet med. Eftersom udvinding af naturressourcer har spillet en
central rolle for gkonomisk vaekst i Afrika over de seneste ti ar gennemgar afsnit 3 de saerlige ud-
fordringer i forbindelse med beskatning af udvinding af naturressourcer. Derefter beskriver afsnit
4 en raekke aktuelle forslag til hvordan partner- og donorlande kan imgdega de globale udfordrin-
ger, hvorefter afsnit 5 konkluderer.

2. Globale muligheder = globale udfordringer

Skatteunddragelse og kapitalflugt nyder aktuelt stor bevagenhed i den danske presse. Anlednin-
gen er Skats projekt Money Transfer, hvor det ansl3s, at der over de seneste fem ar er blevet ind-
fert og udfert over 1000 milliarder kroner mellem Danmark og skattelylande’, Et belgb af denne
stgrrelsesorden vil — selvom overfarslerne ikke per definition er illegale — naturligvis fange Skats og
offentlighedens interesse. | denne sammenhzang udger debatten om de 1000 milliarder et illustra-
tivt udgangspunkt for narvaerende gennemgang af de udfordringer globalisering kan skabe for
skattevaesener i bade rige og (i saerdeleshed) fattige lande.

2.1 Hvem er skattelylande og hvad er konsekvenserne?
Afhangig af opgegrelsesmetode er der aktuelt mellem 30 og 70 skattelylande (eller offshore finan-
sielle omrader). Langt hovedparten af dem er mindre lande eller afgraensede omrader, der typisk

! Tobin skatten og en international CQ; afgift er blandt de hyppigst debatterede internationale skatter og afgifter.
? Bemaerk, at estimatet dakker over de akkumulerede kapitalstremme ind og ud af landet, hvorfor netto kapitalflugt over samme
periode ma forventes at vaere mindre.



huser et uforholdsmaessigt stort antal virksomheder.? Betegnelsen “offshore” daekker siledes over
juridisk/regulatorisk seerbehandling pa skatteomradet snarere end egentlig geografisk isolation.

Eftersom de fleste skattelylande oplever hgj vaekst i BNP vil et naturligt spgrgsmal veere, hvorfor
flere lande ikke vaelger denne (tilsyneladende) lette vej til velstand? Svaret gives af Dharmapala og
Hines (2009), der finder at internationale skattely typisk udviste god regeringsfgrelse (stabilitet,
begraanset korruption, respekt for loven og effektiv regeringsferelse) inden de fik status som skat-
tely. Lav skat og hemmeligholdelse af oplysninger er saledes en ngdvendig men ikke tilstraekkelig
betingelse for at kunne etablere sig som skattely, idet de internationale "kunder” ogsa krzever sik-
kerhed for at den pageeldende regering ikke eksproprierer deres aktiver og profit og at gkonomien
forbliver stabil. Det handler med andre ord om afkast og sikkerhed, hvorfor en lang rakke lande
(ifglge Dharmapala og Hines, 2009) pa forhand afstar fra at forspge at etablere sig som internatio-
nalt skattely.

Indtil 2007*, hvor den ghanesiske regering etablerede et Internationalt Finansielt Service Center
(IFSC) i samarbejde med Barclays Bank, var der ingen skattelylande i Afrika. Kombinationen af et
(endnu) mangelfuldt regulatorisk og administrativt grundlag, forventede ghanesiske olieindtaegter
i 2010, samt manglende kortlaegning af nationale (og regionale) konsekvenser og risici har imidler-
tid gjort internationale observatgrer skeptiske overfor det ghanesiske initiativ (Prichard og Ben-
tum, 2009). Saledes advarede OECD i januar 2010 om risikoen for korruption og illegale kapital-
stremme i forbindelse med konsolideringen af IFSC (Mathiason, 2010).

OECDs advarsel beror p3, at IFSC — i lighed med de gvrige internationale skattely — er karakterise-
ret ved et system, hvor udlzndinge og deres investeringer far saerbehandling i forhold til landets
egne indbyggere. De sarlige vilkdr omfatter som oftest lav beskatning og begraensede eller ingen
rapporterings- og dokumentationskrav. Netop hemmeligholdelsen af oplysninger er central, idet
det muligger overfarsler relateret til skatteunddragelse, kriminalitet og korruption. Dertil kommer,
at eksistensen af anonyme, sikre skattely kan medvirke til at underminere kvaliteten af offentlige
institutioner i udviklingslande, idet embedsvark og politikeres incitament til korruption og tyveri
vokser, nar de ulovlige midler kan sikres mod opdagelse og beslaglaeggelse (Norad, 2009).

Den aktuelle danske debat om skattelylande og OECDs advarsel til Ghana afspejler en voksende
international bekymring for de negative konsekvenser af internationale skattely. | den kontekst var
OECD (for?} tidligt ude, da organisationen i 2000 publicerede en liste over lande, der havde et ska-
deligt (eng. harmful) skattesystem. Listen indeholdt 35 ikke-OECD lande og medte staerk intern
modstand fra savel USA som en rakke mindre lande. Sidstnaevnte organiserede sig under navnet
International Trade and Investment Organisation og modarbejdede aktivt initiativet. Konsekven-
sen var, at listen fire ar senere var reduceret til fem lande®. Dette skyldtes imidlertid ikke, at 30
lande havde reformeret deres skattesystemer, men at de havde accepteret minimal transparens

2 Virgin Islands med 19.000 indbyggere har saledes 830.000 registrerede selskaber.

* Den ghanesiske processen blev indledt med et strategipapir i 2004, hvorefter internationale konsulenter fra Grant Thornton udar-
bejdede konceptet for IFSC. Efter de (mest) ngdvendige juridiske sendringer i 2006 kunne Barclays Bank indvi det farste offshore
center i 2007. Den officielle ghanesiske opbakning blev ved den lejlighed understreget af Praesidenten, der var hovedtaler ved
indvielsen.

5 De fem lande er: Andorra, Liberia, Liechtenstein, Marshallgerne og Monaco.



samt indgaet et samarbejde med OECD. De blev som fgige heraf ikke lngere karakteriseret som
lande med skadelige skattesystemer men som "participating partners” (Christiansen, 2009).

| forhold til udviklingslandene blev problemet fgrst identificeret af Oxfam i forbindelse med deres
rapport fra 2000: Tax havens: Releasing the hidden billions for poverty eradication. Siden har en
raeekke organisationer og donorer sat yderligere fokus pa problemet, herunder det forhold at en
reekke centrale aktgrer potentielt har modstridende interesser.® Det galder i saerdeleshed for
Storbritannien, hvor City of London hgrer til blandt de internationalt dominerende ”offshore” fi-
nansielle centre mens adskillige prominente skattelylande (eksempelvis Jersey og Virgin Islands)
har status som henholdsvis kongelige bilande (eng. Crown Dependencies) eller oversgiske territo-
rier (eng. Overseas Territories). En dobbeltrolle, der kan forhindre internationalt samarbejde’ og
som hverken blev inddraget i OECDs initiativ eller i forhold til IMF’s aktuelle bestrabelser pa at
bekampe hvidvask af penge (IMF, 2010).

At den samlede kapitalflugt andrager betydelige belgb bekraftes af det seneste® estimat (Kar og
Cartwright-Smith, 2010}, der estimerer at den samlede kapitalflugt fra Afrika over perioden 1970-
2008 belgber sig til 476 milliarder USD, hvoraf naesten 60 procent (274 milliarder USD) forlod kon-
tinentet i perioden fra 2000 til 2008. Det bemazrkes endvidere:

e At der er betydelig forskel mellem olieeksporterende og ikke-olie eksporterende lande. Per
capita outflows er saledes tre gange stgrre i olieeksporterende lande, og Kar og Cartwright-
Smith finder (i lighed med Ndikumana og Boyce, 2008), at problemet i er stgrst i Nigeria,
hvor det samlede outflow af kapital (medtaget midler tabt ved transfer pricing) anslas at vae-
re 90 milliarder USD over perioden 1970 til 2008.

o At illegale outflows fra Afrika (igen inklusive midler overfgrt via transfer pricing) — ifglge Kar
og Cartwright-Smith (2010) - er vokset med 11,9 procent om aret over perioden 1970 til
2008 (opgjort i faste priser).

e At Hermes og Lensink {1992) finder at problemet med udfgrsel af kapital er langt stgrre i Af-
rika (hvor de samlede udfgrsler udgjorde 61 procent af BNP) end i Latin Amerika (hvor de
samlede udfgrsler udgjorde 22 procent af BNP).

Det er imidlertid langt fra alle, der ser internationale skattely som et problem. Saledes fremhaever
Dharmapala (2008}, at skattelylande muliggar og letter multinationale selskabers planlaegning og
tilrettelaaggelse af investeringer. Derudover fremhzves, at nationale skattevaesener far mulighed
for at palaegge immobile selskaber en hgjere skat, hvilket skulle sikre de npdvendige skatteindtaeg-
ter. Dette argument overser imidlertid at: mange selskaber enten vil vaere mobile pa sigt (eller
forsgge at undga beskatning), og at fastszettelse af selskabsskatten typisk ogsa skal tage hensyn til
aktivitets- og investeringsniveau, hvorfor en brandbeskatning af immobile selskaber hverken synes

® se, for eksempel, Cobham {2009}, Norad {2009) og Martens [2007).

7 Da Storbritannien i 2006 underskrev FN's konvention mod korruption, biev det siledes gjort klart, at underskriften hverken omfat-
tede Overseas Territories eller Crown Dependencies.

8 Ud over at vaere det seneste, er Kar og Cartwright-Smith (2010) ogsa metodologisk mest velfunderede estimat over kapitalstram-
me ud af Afrika. Dertil kommer, at Kar og Cartwright-Smith ogsa forsgger at tage hajde for kvaliteten af data.



realistisk eller i overensstemmelse med observerede internationale tendenser for selskabsbeskat-
ning.g

Sammenfattende udggr internationale skattely en indtil for nylig overset forudszetning for skatte-
unddragelse, korruption og kriminalitet. De negative effekter af internationale skattely vil endvide-
re vaere stgrre i udviklingslande, idet de er: (i) fattigere og derfor har mere brug for ressourcerne,
(ii} har svage institutioner og begraenset kapacitet, hvilket betyder at de har mindre mulighed for
at forfglge og afslgre skatteunddragelse, og (iii) endelig er der den potentielt negative effekt pa
incitamentet til at opbygge staerke og ansvarlige offentlige institutioner.

Desvaerre betyder kombinationen af de modstridende interesser blandt savel rige som fattige lan-
de og den begraensede kapacitet i forhold til opsporing og inddrivning, at sandsynligheden for at
nationale skattemyndigheder kan beskatte/beslaglaegge disse betydelige midler er lille — mere
herom i afsnit 4.

2.2, Hvordan kan multinationale selskaber minimere beskatningen af deres aktiviteter?
Eftersom multinationale selskaber genererer 10 procent af det globale BNP og 30 procent af den
globale eksport (Bhat 2009), har beskatning af disse selskaber har betydelig pekunizer og signal-
maessig interesse. Samtidig har selskaberne imidlertid en interesse i at flytte deres overskud til et
land med lav beskatning. Dette kan grundlaggende ske pa to mader:

1. Transfer mispricing, hvor virksomheden udnytter at en stor del (op til 50-60 procent) af
dens transaktioner sker indenfor'® selskabet {(eksempelvis mellem moder- og datterselska-
ber), hvor det ofte er vanskeligt/umuligt at fastsla en markedspris. Moderseiskabet kan sa-
ledes traekke overskud fra datterselskabet ved at paleegge leverede inputs en sarlig haj
pris. Et eksempel pa en virksomhed, der anvender denne praksis er lkea, hvor et holding-
selskab beliggende i Holland ejer rettighederne til lkea navnet og konceptet. Alle nationale
datterselskaber og butikker betaler herefter en afgift pd 3% for at anvende navn og kon-
cept. Resultatet er, at en stor del af Ikea’s overskud feres til Holland {der parentes bemaer-
ket har en favorabel beskatning af holdingselskaber).

Det skal dog understreges at interne afregningspriser ikke altid udspringer af skattetaznk-
ning. | nogle tilfelde eksisterer der reelt ikke et marked for de ydelser/produkter, der ud-
veksles, mens det i andre tilfaelde afspejler en management strategi, hvor ledelsen gnsker
at pge kontrollen med et datterselskab (jf. Bhat, 2009).

2. Strategisk placering af gald og aktiver, hvor virksomheden udnytter forskelle i beskatning
af aktiver og passiver, sdledes at et (moder)selskab i et land med lav beskatning af aktiver
Ianer den ngdvendige kapital til (datter)selskaber i lande med hgj beskatning og/eller hgje
skattefradrag for afdrag. Ved en palaegge datterselskaber en "tynd” kapitalisering kan det
multinationale selskab saledes flytte overskud til lande med lav{ere) beskatning.

? Jevofor tidligere note om skattepolitiske instrumenter, hvor det fremgér at faldende selskabsskat er en international tendens.
% Bemaerk, at transfer pricing ikke alene er et problem i forhold til interne transaktioner. Det forekommer ogsa mellem virksomhe-
der, der herefter deler “overskuddet i porten.”



Internationale undersggelser dokumenterer at multinationale virksomheder i vid udstraekning
udnytter mulighederne for at flytte overskud til en lavere beskatning. Et studie af Storbritanniens
100 stgrste virksomheder viser saledes, at naesten hver tredje virksomhed ikke havde betalt sel-
skabsskat i skattedret 2005-06, samt at en tredjedel betalte mindre end 10 millioner GBP i samme
periode (ActionAid 2009). Problemet er ikke mindre i udviklingslandene — snarere tvartom. Sale-
des estimerer Kar og Cartwright-Smith (2010), at det samlede tab for afrikanske lande som fglge af
transfer pricing belgber sig til 966 milliarder USD over perioden 1970 til 2008. Ligesom det er til-
faeldet med den illegale kapitalflugt vurderer Kar og Cartwright-Smith endvidere, at problemet er
voksende. Det samlede estimat for perioden 2000 til 2008 er saledes, at multinationale selskaber |
Afrika sendte 415 milliarder USD ud af regionen — primaert ved hjzlp af transfer mispricing.

Nationale skattemyndigheder i udviklingslande kan (i princippet) anvende to metoder til fastsaet-
telse af et multinationalt selskabs skatteforpligtelse: (i) armslangde princippet, hvor et (dat-
ter)selskab beskattes som var det et uafhaengigt selskab, og (ii) en modelbaseret tilgang, hvor
skattevaesenet sgger at beregne stgrrelsen og den geografiske fordeling af det multinationale sel-
skabs overskud. Mens fgrstnavnte metode er popular i udviklingslande, er den meget vanskelig
at implementere i praksis, idet det forudseaetter praecis (og i mange tilfeelde intern) viden om de
leverede ydelser. Metodens popularitet haenger dog utvivisomt ogsa sammen med, at den model-
baserede tilgang udover at stille store krav til data ogsa kraever samarbejde over flere lande, hvil-
ket forudsaetter enighed om beregningsmodellen og ikke mindst den anvendte fordelingsnagle.

Kombinationen af kompleksitet og vanskeligt tilgaengelige information overstiger i langt de fleste
tilfeelde lokale skatteforvaltningers begransede kompetencer og ressourcer, hvilket ogsa afspejles
i det forhold at det til dato ikke er lykkedes for et afrikansk skattevaesen at gennemfgre en succes-
fuld efterforskning af transfer mispricing (jf. Christensen, 2009)

2.3 Sammenfatning

Ovenstaende (korte) gennemgang af de udfordringer multinationale selskaber og skattelylande
udger for nationale skatteforvaltninger gor det saledes klart, at: (i) problemerne er gensidigt for-
staerkende, idet incitamentet til at praktisere transfer mispricing @ges med eksistensen af skattely
og omvendt, (ii) at der (blandt andet derfor) er staerke kommercielle interesser forbundet med
oprettelse af status quo, og (iii) at nationale skattevaesener kun i meget begranset omfang kan
mgde disse udfordringer enkeltvis.

Nar Kar og Cartwright-Smith (2010) justerer deres estimater for de lande, hvor der mangler data
bliver deres estimat over den samlede kapitalflugt fra Afrika over perioden 1970-2008 pa 1.800
milliarder USD.

Hvor mange af disse, der reelt ville kunne beskattes er ikke overraskende forbundet med betydelig
usikkerhed. Mens det ikke har varet muligt at identificere et estimat for Afrika nar Christian Aid
(2009) og OECD (2010) uafhzengigt af hinanden et estimat for de samlede tabte skatteindtaegter
for alle udviklingslande pa mellem 100 og 120 milliarder USD per ar, mens FitzGerald (2010) anslar
det samlede, arlige tab af skatteindtaegter for alle udviklingslande til at vaere mellem 200 og 250
milliarder USD.



3. Beskatning af naturressourcer

Afrikas rige beholdning af naturressourcer og det forhold at udvinding af naturressourcer spillede
en central rolle i forbindelse med de seneste ti ars historisk hgje afrikanske vaekst ngdvendigger en
sarskilt analyse af de forhold, der ggr sig geldende ved beskatning af naturressourcer.

Skat kan grundlaggende opfylde fire funktioner: (i) finansiering af offentligt forbrug, (ii) omforde-
ling af ressourcer, (iii} 2ndring af gkonomiske incitamenter og (iv) styrkelse af den politiske reprze-
sentation. Siden 1990 har beskatningen af afrikanske naturressourcer — pa foranledning af isaer
Verdensbanken — alene fokuseret pa den tredje funktion ~ at &ndre de gkonomiske incitamenter
— idet man har gnsket at fremme udenlandske investeringer og gkonomisk aktivitet inden for sek-
toren (Lambrechts, 20089).

Baggrunden for denne beslutning var de problemer de typisk statsejede, afrikanske udvindingssel-
skaber stod overfor i 1990, hvor manglende eller fejlslagen styring havde resulteret i et nedslidt
kapitalapparat og stor geeld. | denne kontekst udgvede Verdensbanken malrettet og betydelig ind-
flydelse pa ejerskabet og reguleringen af is@r minedrift. Argumentet var at udenlandske, private
investeringer var ngdvendige for at sikre sektorens overlevelse, og at dette kraevede stabilitet og
betydelige, skattefinansierede incitamenter over en lzngere tidshorisont.

Resultatet var en rackke vidtgaende reformer med falgende centrale elementer:!

e Vaegt pa beskatning af profit frem for produktion, hvilket fgrte til en anbefaling om at afskaf-
fe royalties. En anbefaling ingen afrikanske fulgte fuldt ud, om end de fleste lande reducere-
de royalties kraftigt til et niveau omkring tre til fem procent af produktionsvaerdien.

e Lav beskatning, hvilket fgrte til reduktioner af selskabsskatten og afstaelse af skat pa ekstra-
ordinaer profit.

e Favorable afskrivningsregler, der blandt andet betgd at fradrag for underskud i et (etable-
rings)ar kunne strackkes over flere ar, samt at underskud fra etablering af en mine kunne
overfgres til andre miner.

¢ Fritagelse for moms og told pa import af kapitalgoder og fa begransninger pa indfgreise af
udenlandsk arbejdskraft.

I trad med det ensidige fokus pa at tiltreekke udenlandsk kapital blev reformerne af minelovgivning
og beskatning imidlertid ikke taenkt ind i en bredere reform af skattesystemerne eller en egentlig
industripolitik {Lambrechts, 2009). Dertil kom, at transparens ikke var et fokusomrade i 1990°erne,
hvorfor det naesten blev en etableret praksis, at mineselskaber i tilgift indgik hemmelige aftaler
med regeringen. De aftaler kunne, for eksempel, indebaere skattestop over en lzengere periode,
eller at de nye mineselskaber alene havde et begranset ansvar overfor lokalsamfund, der blev
bergrt af minedriften.

Ovennaavnte meget favorable vilkar betgd, at afrikanske lande op gennem 1990’erne (hvor rastof-
priserne var lave) kunne tiltraekke en raekke mindre, risikovillige mineselskaber (de sakaldte ”juni-

" se blandt andet Fraser og Lungo {2008) for en gennemgang af reglerne for kobberminer i Zambia samt Curtis og Lissu (2008} for
en gennemgang af forholdene for guldminer i Tanzania.



ors”). Disse selskaber har efterfgigende udnyttet de lempelige regler og de afrikanske skattefor-
valtningers svagheder i et omfang sa skatteprovenuet fra minedrift | mange land alene har bestaet
af royalties.

| takt med at priserne pa rastoffer steg kraftigt fra 2000 til 2008 blev denne situation politisk
uholdbar, hvorfor en rakke afrikanske regeringer med stgtte fra DFID, EU og Verdensbhanken har
spgt at haeve skatieprovenuet fra minesektoren. | Tanzania nedsatte regeringen i 2007, for ek-
sempel, Bomani Kommissionen, der skulle undersgge hvordan skatteprovenuet fra minedrift kun-
ne gges. Kommissionens rapport fra 2008 anbefalede at regeringen skulle: (i) have royalties fra 3
til 5%, (ii) sikre de bergre lokalsamfund en fast andel af royalties, (iii) kreeve en 10% ejerandel i alle
mineselskaber, og (iv} at der blev indfgrt begraensninger pa mineselskabers brug af udenlandsk
arbejdskraft.

Disse krav blev i lighed med lignende krav i andre afrikanske lande imidlertid underlgbet af den
pkonomiske krise fra midten af 2008, der fgrte til et kraftigt fald i indtaegterne fra minedrift og en
tilsvarende forvaerring af regeringernes forhandlingsposition. Dertil kommer, at de lande, hvor
reformer allerede var blevet ivaerksat er kommet under kraftigt pres for at rulle zendringerne til-
bage. Saledes udfordrer mineselskabet First Quantum abent de nye skatteregler indfgrt i Zambia i
2008, mens Barrick Gold (med stgtte fra den canadiske regering) angriber de lovforslag, der er
blevet foreslaet i kglvandet pa Bomani kommissionen i Tanzania. En nyligt laekket aftale mellem
den tanzanianske regering og et mineselskab indikerer endvidere, at hemmelige fortsat undermi-
nerer forsgg pa at skabe transparens og ansvarlighed.

Sammenfattende star afrikanske lande i en vanskelig situation, hvor den aktuelle krise og histori-
ske aftaler vanskeligggr forbedringer pa kort sigt. Man bgr dog holde sig for gje, at de estimerede
naturressourcer i en lang razkke lande langt overstiger de aktuelle koncessioner samt at priserne
pa ravarer forventes at stige igen inden for en tre- til femarig periode. Opbygning af kapacitet
samt fokus pa etablering af stgrre transparens samt en mere balanceret beskatning af minedrift
ber derfor stadig have hgjeste prioritet.

4. Globale Igsninger pa globale problemer?

Gennemgangen af udfordringerne forbundet med beskatning af naturressourcer, multinationale
selskaber samt internationalt mobil kapital understreger at det er sardeles begranset, hvad en-
kelte lande kan opnad. Det er saledes abenbart, at internationalt samarbejde og koordination er

ngdvendig. Men hvad kan man ggre? En raekke aktuelle analyser identificerer fglgende mulighe-
der:

e Styrke god og transparent regeringsfgrelse og den demokratiske proces | udviklingslandene
(jf. Norad 2009 samt Daban og Hélis 2010). Dette galder isr i forhold til lande med natur-
rigdomme, hvor tilstedevarelsen af disse ressourcer indebarer en gget risiko for: at rege-
ringen har en begraenset interesse i at sikre et bredt skattegrundlag, og/eller at den rege-
rende elite eksproprierer en betydelig andel af ressourcerne, herunder indgar hemmelige af-

2 pe internationale priser pa metaller steg i gennemsnit med 262 procent mellem 2002 og 2008 {Lambrechts 2009).



taler med de private selskaber, der star for udvindingen af ressourcerne. Det er imidlertid
oplagt, at initiativer af denne karakter ngdvendigvis — i lighed med andre PFM reformer — vil
vaere langsigtede og vanskelige at malrette.

e Teknisk bistand med sigte pa at ¢ge kompetence og information hos de lokale skattemyn-
digheder (jf. Action Aid 2008 og Norad 2009). Dette kunne eksempelvis ske gennem twin-
ning samarbejde mellem skatteforvaltninger og direkte teknisk bistand. Karakteren af udfor-
dringerne betyder imidlertid, at gget samarbejde og koordination pa tveers af lande skal vae-
re en central komponent, idet meget fa (hvis nogen) skatteforvaltninger kan adressere disse
problemer alene

e Etablering af en ny international organisation med sigte pa at kortlaegge og dokumentere
multinationale selskabers aktiviteter (jf. Bhat 2009) eller med fokus pa udveksling og koordi-
nation indenfor beskatning (jf. Oxfam 2000). Med tanke pa den allerede ganske betydelige
population af internationale organisationer med sarlige mandater vil en organisation af
denne type kraeve bred opbakning samt betydelige ressourcer for at have en chance for at
gare en forskel.

e Vedtagelse af internationale konventioner og standarder om aflaggelse af virksomheds-
regnskaber (jf. Christian Aid 2008), gget abenhed omkring gkonomiske transaktioner (jf. No-
rad 2009), eller obligatorisk udveksling af informationer mellem nationale skattevassener (jf.
Oxfam 2000). | lyset af nylige politiske udmeldinger fra Tyskland, Frankrig og USA synes den-
ne anbefaling mere realistisk end for to ar siden, om end der stadig (jf. de fernaevnte mod-
stridende interesser) er lang vej f@r vedtagelsen af en effektiv standard (endsige handhavel-
sen af denne) kan vare en realitet.

Sammenfattende er der — trods gget politisk vilje i kglvandet pa den globale gkonomiske krise —
ikke udsigt til forestaende internationale gennembrud i forhold til at imgdega de globale udfor-
dringer som nationale skattevaesener i stigende grad star overfor.

5. Konklusion

De internationale udfordringer til udviklingslandenes skattesystemer er mange og voksende. Mul-
tinationale selskaber og internationale banker udfordrer (og omgar) i stigende grad de (ofte svage)
lokale skatteadministrationer. Dertil kommer, at internationalt samarbejde og koordination pa
skatteomradet begraenses af de ofte modstridende interne interesser blandt savel donorer som
udviklingslandene. Endelig blev kapitalflugt og skatteunddragelse indtil for nylig betragtet som et
symptom pa udviklingslandenes manglende gkonomiske/politiske stabilitet og sikkerhed, mens
sammenhangen med skattelylande og global finansiel liberalisering endnu ikke har faet samme
opmarksomhed.

Den aktuelle globale krise har imidlertid potentialet til at eendre dette. For det fgrste, har krisen
resulteret i et fald i efterspgrgslen efter (ré)varer, afstedkommet en opbremsning i internationale
investeringer, fordrsaget et fald i udviklingsbistanden og fart til en reduktion i remittances, hvilket
har gget indtjeningspresset pa udviklingslandenes skattevaesener (UNECA 2010). For det andet,



har en razkke internationale NGO’er siden Oxfams rapport fra 2000 gget fokus pa multinationale
selskaber og internationale bankers rolle i forbindelse med skatteunddragelse og kapitalflugt, hvil-
ket har gget den generelle interesse for problemstillingen. For det tredje har de internationale
kapitalmarkeders rolle i krisen zndret holdningen til regulering, hvilket har gjort politiske indgreb
mere acceptable (Kar og Cartwright-Smith, 2010).

P3 den anden side har den gkonomiske krise dog ogsd mindsket mulighederne for indgreb. De
store gevinster de (typisk) udenlandsk ejede mine- og olieselskaber opnaede under hgjkonjunktu-
ren skabte et pres pa (og fra) afrikanske regeringer om at gge skatteindtagterne fra udvinding af
naturressourcer. Dette pres er imidlertid mindsket i takt med faldet i indtjeningen pa eksport af
ravarer, hvilket {pa kort sigt) har svazkket regeringernes forhandlingsposition.

Sammenfattende ma mulighederne for internationale aftaler om mere gennemsigtighed, standar-
disering og (eventuelt ogsa) bedre regulering af multinationale selskaber og internationale banker
imidlertid vurderes at vare bedre end tidligere.

Kombinationen af meget store skgn over den samlede skatteunddragelse og de fgrnavnte bedre
muligheder for indgreb har naturligt afstedkommet et gget pres for en international indsats. Sam-
tidig har en rakke internationale aktgrer (virksomheder og stater) imidlertid sardeles sterke inte-
resser i at modarbejde og/eller std uden for eventuelle aftaler, hvilket indtil nu har forhindret ef-
fektivt samarbejde og koordination pa omradet. De meget store estimerede gevinster i form af
pgede skatteindtaegter fra multinationale selskaber og indestdende i offshore banker bgr saledes
vaegtes i forhold til den (endnu) meget lille sandsynlighed for at disse gevinster rent faktisk mate-
rialiserer sig. Dette sker desvaerre sjaeldent.
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1. Indledning

Moms er, uden sammenligning, den betydeligste og hurtigst spredte skattepolitiske nyskabelse
inden for de seneste 50 ar. Saledes blev antallet af lande med moms tredoblet fra 50 i 1990 til 150
i 2009 (Rozner, 2009), og moms star (afhaengig af valg af lande) for mellem 15 og 20 procent af de
samlede skatteindtaegter (Bird og Gendron, 2005). Trods denne succes har moms veeret udsat for
kritik, der dels fokuserer pa de relativt store administrative og organisatoriske krav forbundet med
indfgrelse og opkrzevning af moms, og dels analyserer de velfzerds- og fordelingsmaessige implika-
tioner af moms. Begge dele vil blive adresseret i denne note, som derudover vil gennemga indfg-
relsen af moms samt undersgge hvilken rolle moms (og andre former for beskatning) spiller i for-
hold til formalisering af virksomheder.

Noten er den tredje af tre noter, der alle udspringer af forpligtelsen til at gge dansk bistand til op-
bygningen af effektive skattesystemer i partnerlandene. Fgrste note beskrev administration og
opbygning af centrale skattepolitiske instrumenter, mens anden note fokuserede pa de internati-
onale udfordringer nationale skattesystemer star overfor, herunder de sarlige udfordringer for-
bundet med beskatning af naturressourcer. Fokus for alle tre noter er Afrika syd for Sahara, men
observationer og analyser vil ogsa vaere relevante for partnerlande i andre regioner.

Afsnittet efter denne introduktion vil saledes gennemga arsager til og konsekvenser af udbredel-
sen af moms samt beskrive aktuelle overvejelser angaende design af moms. Herefter vil afsnit tre
beskrive de velfaerdsmaessige implikationer af moms, mens afsnit fire analyserer sammenhangen
mellem skat og formalisering, hvorefter afsnit fem konkluderer.

2. Udbredelsen af moms

Moms er en indirekte skat, som beregnes af varens salgspris og opkraves af szelgeren. | hvert pro-
duktionsled har producenter mulighed for at fa refunderet den moms de selv har betalt pa pro-
duktionsinput, sa det alene er mervaerdien indeholdt i salget, der beskattes. Teoretisk set {og efter
hensigten — se Ebril m.fl. 2001) svarer moms saledes til en afgift pa endeligt forbrug.

Moms blev f@rste gang introduceret i Frankrig i 1948 og har siden vundet udbredelse i stort set
hele verden. Eneste undtagelser er USA, Iran og Cuba samt en rakke oliestater og mindre g-stater,
hvoraf sidstnaevnte er karakteriseret ved meget lav beskatning. Den hastige udbredelse af moms
kan dels tilskrives et ydre pres, hvor den generelle reduktion af handelsafgifter skabte et offentligt
finansieringsbehov som isaer Fiscal Affairs Department (FAD) i IMF tilskyndede landene at fylde
gennem indfgrelse af moms. Derudover har udbredelsen af moms ogsa veeret drevet af en reekke
fordele forbundet ved denne form for (forbrugs)beskatning, herunder:

e At virksomhedernes mulighed for at fa refunderet moms pa produktionsinputs sikrer at fra
skatten ikke overveeltes fra produktionsled til produktionsled. Derved kommer beskatningen
af en vare ikke til at afhaenge af organisationen af produktionsprocessen (hvor mange for-
skellige producenter) ligesom kaskade effekter af overvaltning af skat undgas. Moms opfat-
tes sdledes sam en mindre forvridende skat end eksempelvis direkte afgifter pa forbrug.



e At virksomhedernes incitament til at indrapportere savel produktionsinput som -~ output gi-
ver skattemyndighederne vaerdifuld information, der ideelt kan anvendes til at forbedre op-
kraevning af savel selskabs- som personskat. Opkraevning af moms kan saledes vaere forbun-
det med en raekke positive eksternaliteter.

o At muligheden for refusion giver virksomhederne incitament til selv at indrapportere til skat-
temyndighederne, hvilket potentielt kan aflaste myndighederne.

Samtidig fremhaves det ogsa, at momsrelaterede registrerings- og refusionskrav udger en (for?}
kompleks udfordring for skattemyndigheder i udviklingslande. Indfgrelsen af moms i Niger i 1986
demonstrerede med al tydelighed disse (og en razkke andre) problemer. Barlow og Snyder (1994}
beskriver sdledes hvordan en abrupt indfgrelse af moms i et (i forvejen komplekst og administra-
tivt svagt) vestafrikansk skattesystem udviklede sig katastrofalt ud fra s3vel et provenu som et
administrativt synspunkt. Blandt arsagerne var: {i} en forhastet og utilstraekkelig implementering
uden forberedelse og opfglgning, (ii) et generelt fald i alle typer af indkomst {pa naer udviklingsbi-
stand, der var fritaget fra moms), og (iii) at moms - i overensstemmelse med IMF's vurdering fra
19822 — var for komplekst et instrument i forhold til administrationens kapacitet og graden af for-
malisering i gkonomien. Trods problemer i lande som Niger vedblev IMF imidlertid med at anbefa-
le indfgrelse af moms, idet fgrnaevnte fordele forventes at opveje ulemperne — ogsa i ressource-
svage lande med betydelig uformel gkonomisk aktivitet. Resultatet er, som navnt tidligere, at
stort set alle lande har indfgrt moms, og at de lande, der har fjernet momsen (eksempelvis Ghana
og Vietnam) alle har genindfgrt den.
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Afrikanske landes skatteprovenu ift. BNP fordelt pa typer af skat, Kilde: Keen og Mansour {2009)

! Det skal i den forbindelse understreges, at implementering af moms ogs3 var en udfordring i OECD landene. | Frankrig blev moms
saledes madt at udbredt modstand, hvilket medvirkede til at torsinke udbredelsen udover detailleddet med 15 ar. Tilsvarende
havde Danmark frem til 1967 en “oms” {omsaetningsafgift), der alene omfattede detailleddet.

? Umiddelbart efter indfgrelse af moms i 1986 besggte en IMF mission Niger. Selvom den forrige IMF mission i 1982 havde fraradet
indfgrelsen af moms, og den uformelle sektor (pga. Den pkonomiske krise) var vokset i de mellemliggende fire &r, roste rapporten
fra 1986 missionen Niger for beslutningen om at indfgre moms.



Som det fremgar af ovenstaende figur har indfgrelsen af moms (indeholdt i den orange linje) stort
set deekket afrikanske landes indtaegtstab fra reduktionen af importafgifter og fjernelse af ek-
sportafgifter (den lilla linje). Men det fremgar ogsa, at afrikanske lande (i modsatning til udvik-
lingslande i andre regioner) fortsat henter en betydelig andel (4,5 procent af BNP) af deres skatte-
indtaegter gennem importskatter. Keen og Mansour (2009) forholder sig skeptisk overfor om
moms kan generere ekstraindtaegter, der kan daekke denne (forventeligt faldende) indtaegt.

En metode til at sikre yderligere momsindtaegter kunne vaere at udvide beskatningsgrundlaget for
moms, der — i lighed med person og selskabsskat — betales af en meget lille andel af den samlede
population af virksomheder. Keen (2007) finder saledes at 60% af de afrikanske momsindtaegter
hentes fra importerede varer, mens Bodin og Koukpaizan (2008) viser at 70% af momsindtagterne
typisk kommer fra 1% af virksomhederne, mens 80-90% af virksomhederne kun bidrager med 5-
10% af de samlede momsindtzegter. Det er imidlertid — som det vil fremga af afsnit 4 — ikke uden
problemer at udvide beskatningsgrundlaget for moms.

Sammenfattende er der - trods stor udbredelse og (midlertidig?} opfyldelse af malsatningen om
at lukke hullet efter reduktionen af indtaegter fra importbeskatning — fortsat behov for reformer
og lokal tilpasning af moms. Dette understreges yderligere af at moms — trods visse forskelle pa
tvaers af regioner, hvor eksempelvis de vestafrikanske systemer i hgjere grad ligner det (historiske)
franske system — stadig er mere “"ens” end andre skattepolitiske instrumenter (Bird og Gendron,
2005). En uniformitet, der delvist kan tilskrives den hastige og centralt koordinerede udbredelse.

Norregaard og Kahn (2007) diskuterer en raekke aktuelle moms reformer, herunder tiltag til at
reducere den svindel, der isaer udspringer af muligheden for refusion®. Mens svindel med offentli-
ge midler af hensyn til sdvel provenu som omdgmme effekter oplagt skal bekampes, er menin-
gerne mere delte med hensyn til andre reformer. Saledes anfgrer Bird og Gendron (2005) at min-
dre ressourcestaerke skatteadministrationer bgr fokusere pa at forbedre den generelle og basale
administration frem for at bekymre sig om mere avancerede emner som introduktion af moms pa
finansielle ydelser og e-handel. Selvom en anbefaling om at satse pa de grundlaeggende forhold
kan synes selvindlysende og triviel har det — ikke desto mindre — vist sig vanskeligt at overholde i
praksis, hvilket muligvis skyldes et gnske fra savel radgivere som embedsmand om at beskeeftige
sig med avancerede, “moderne” problemer og reformer.

Blandt de mere basale {og ofte oversete) reformer er tiltag, der sigter mod at forenkle og simplifi-
cere moms systemerne, der trods overholdelse af anbefalinger om fravalg af flere forskellige rater
ofte er kendetegnet ved et stort (og voksende) antal undtagelser. Andre sigter mod at haeve green-
sen for tvungen momsregistrering, der jf. Bird og Gendron (2005} er sat alt for lavt i en raekke afri-
kanske lande (se afsnit 4 for mere om forhold relateret til graansen for momsregistrering).

3 Netop refusionen af moms pa produktionsinput betyder, at momssvindel kan fgre til udbetaling af offentlige midler i modsastning
til andre former for skattesvindel, hvor det hgjest kan medfgre, at man ikke skal betale skat af egne midler.



3. Moms og velfaerd

Emran og Stiglitz (2005) var blandt de fgrste, der fokuserede pa velfeerds- og fordelingsmaessige
aspekter af moms, idet deres analyse indikerede, at indfgrelse af moms i lande med en stor ufor-
mel sektor kan reprasentere en velfaerdsforringelse i forhold til beskatning af import. Arsagen er,
ifplge Emran og Stiglitz, at indfgrelse af moms mindsker incitamentet til at lade sig registrere og
samtidig (i det omfang uformelle virksomheder anvender momspalagte inputs} fgrer til en stigning
i produktionsomkostningerne, der overstiger stigningen i skatteindtaegter (fordi uformelle virk-
somheder ikke kan fa refunderet moms pa input). Imod denne konklusion taeller imidlertid, at ud-
viklingslande far en betydelig del af deres momsindtaegter ved graensen. Saledes finder Keen
(2007} at afrikanske skatteforvaltninger i gennemsnit far 60% af momsindteegterne via moms pa
importerede varer, hvorfor forskellen mellem indfgrelse og moms og importafgifter i praksis er
langt mindre end antydet af Emran og Stiglitz.

Om end det er oplagt at uformel produktion kan rammes af indfgrelsen af moms, er det imidlertid
ikke klart i hvor stort omfang det rent faktisk finder sted, endsige om det kan opveje de incitamen-
ter indfgrelsen af moms skaber til ikke at lade sig registrere (se mere herom i naeste afsnit). lkke
desto mindre omtales moms (jf. Keen 2007) som en skat, der (i modsaetning til eksempelvis per-
sonskat) raekker ind i den uformelle “sektor”.

| forhold til moms og lighed er den generelle antagelse, at moms er regressiv, fordi fattige hus-
holdninger anvender en stgrre del af deres indkomst pa forbrug. Det forudszetter imidlertid: (i) at
velstillede husholdninger sparer en stgrre andel af deres indkomst op, (i) at alle varer er omfattet
af moms, og (iii) at fattige og rige husholdninger anvender samme andel af indkomsten p3 beskat-
tet forbrug. Dertil kommer, at diskussioner om hvorvidt moms er regressiv typisk sammenligner
med en situation uden skat pa forbrug, mens en mere reel sammenligning — givet at staten er be-
hov for skatteindteegter — vil veere, at moms sammenlignes med en anden type af forbrugsheskat-
ning (Keen, 2007).

Mens den {overvejende akademisk orienterede) indvending om at velstillede hushotdningers op-
sparing pa et tidspunkt omsaettes til forbrug (og derfor ikke undgar beskatning) vil have begraenset
politisk gennemslagskraft i forhold til aktuelle prioriteringer (Bird og Gendron, 2005), er spgrgsma-
let om hvorvidt moms er regressiv nar der tages hgjde for undtagelser, forskellige rater og for-
brugsmenstre mere relevant.

Jenkins m. fl. {2006) anvender detaljerede mikrodata fra den Dominikanske Republik til at under-
sgge om moms er regressiv, nar der tages hgjde for undtagelser og det forhold at fattige hushold-
ninger i langt hgjere grad kgber ind hos ikke-registrerede handlende. Saledes finder Jenkins m.fl.
at moms i den Dominikanske Republik er progressiv i alle fem kvintiler, og at dette resultat er ro-
bust uanset mal af indkomst samt valg af omrade {land/by samt center/periferi). | en afrikansk
kontekst finder Munaz og Cho (?003) at indfagrsel af moms i Ftiopien er mindre progressiv end den
salgsafgift den erstattede, men at moms stadig er progressiv, hvilket isaer skyldes en betydelig byt-
tegkonomi blandt de fattigste husholdninger.



| modsaetning hertil finder Go m.fl. (2003) med anvendelse af en CGE model®, at moms i Sydafrika
er regressiv. Dette modsiges imidlertid af Sahn og Younger {1999) der inkluderer Sydafrika blandt
otte afrikanske lande® i deres (empiriske) analyse af fordelingseffekter af udvalgte skatter og socia-
le ydelser. Sahn og Younger findes saledes, at moms (pa grund af undtagelser og forbrugsmegnstre)
er progressiv i alle otte lande. Sammenfattende synes der séledes ikke at vaere empirisk belaeg for
at haevde, at moms ngdvendigvis er regressiv. En konklusion der kan tilskrives en kombination af
undtagelser og (maske i endnu hgjere grad) manglende regulering og den betydelige uformelle
sektor.

4 Beskatning og formalisering

De fleste analyser af uformelle aktgrers beslutning om at lade sig registrere peger pa betydningen
af nettoomkostningerne ved formalisering. Dette bekraeftes blandt andet af Ingram m. fl. (2007),
der ud fra mikrodata fra seks® afrikanske lande kan vise, at formaliseringsbeslutningen i vid ud-
straekning er drevet af de uformelle virksomheders hensyn til profitmaksimering. Uformelle afri-
kanske virksomheder vaelger sadledes at lade sig registrere, nar fordelene ved registrering oversti-
ger omkostningerne. Blandt de potentielle indkomstgenerende fordele er: adgang til offentlige
ydelser og infrastruktur som elektricitet og (i nogle lande) affaldshandtering samt lettere adgang
ti! {langsigtet) kredit og andre finansielle ydelser. Pa omkostningssiden vejer beskatning og korrup-
tion tungt, hvorfor en diskussion af skats rolle i forhold til formalisering i princippet kunne afslut-
tes her.

Det interessante spgrgsmal er imidlertid ikke, om skat udggr en forhindring i forhold til virksom-
heders beslutning om at forlade den uformelle sektor, men derimod hvordan erhvervsbeskatnin-
gen skal tilrettelaegges sa den i mindst muligt omfang udggr en barriere samt ud fra hvilke hensyn
og med hvilke ressourcer dette sker. | den sammenhaeng er det vigtigt at bemaerke:

* At afrikanske skatteforvaltninger siden starten af 1990’erne har fokuseret pa at gge indsat-
sen overfor store skattebetalere. Indsatsen har vaeret tilskyndet af de internationale partne-
re og har typisk vaeret en del af etableringen af Semi-Autonomous Revenue Authorities
(Fjeldstad og Moore, 2009). Denne proces er mange steder endnu ikke konsolideret, hvorfor
en tilskyndelse til gget fokus pa (de typisk mindre) virksomheder i den uformelle sektor kan
kollidere med strategiske prioriteter og igangvaerende administrative reformer.

e At den manglende registrering af virksomheder og transaktioner betyder at transaktionsom-
kostningerne forbundet med beskatning af tidligere uformelle virksomheder kan vare hgje,
Sammenholdt med de ofte meget sma skatteindbetalinger kan det fgre til et negativt netto-
provenu pa kort til mellemlangt sigt (Barbour og Stern, 2005). Det skal i den forbindelse ogsa
bemzerkes, at fjernelse af risikoen for at blive “opdaget” og palagt en bade sjldent figure-

* CGE model star for Computerised General Equilibrium model — en type af gkonomiske modeller, der stiller betydelige krav til data,
men som kan belyse fordelingsmaessige og strukturelle forhold ved veekstprocesser.

*De pvrige syv afrikanske lande er: Céte D’'lvoire, Ghana, Guinea, Madagaskar, Mauretanien, Tanzania og Uganda.

® De seks lande, der danner grundlag for Ingrams analyser, er: Kenya, Senegal, Sydafrika, Tanzania, Uganda og Zambia.



rer blandt de fordele som virksomheder navner i forbindelse med formalisering. De admini-
strativt svage skattemyndigheder og den manglende registrering betyder med andre ord, at
beslutningen om at lade sig registrere alene afhanger af stgrrelsen af “guleroden” (netto-
fordelene ved en registrering) og ikke af “stokken” (muligheden for at blive opdaget og straf-
fet for manglende registrering).

¢ At mange uformelle virksomheder ikke kender fordelene ved formalisering, samt at nogle
undersggelser (Darkwa-Amanor m. fl., 2007} indikerer, at den korruption virksomheder ud-
saettes for reduceres i forbindelse med formalisering. Dette skyldes, at virksomhederne bli-
ver “en del af systemet” og derfor har adgang til klagemuligheder og andre myndigheder.

Mens sidstnaevnte indikerer at formaliseringspotentialet kan vaere stgrre end forst antaget, kan
kombinationen af allerede igangvaerende reformer rettet mod beskatning af store (formelle) virk-
somheder og de sandsynlige negative nettoindtaegter ved en gget indsats i forhold til formalise-
ring betyde, at sddanne tiltag (ogsa) vil mgde modstand fra de udfgrende skattemyndigheder. Der-
til kommer, at det er vigtigt at regering og udviklingspartnere gor sig klart, hvilken malsatning en
gget indsats overfor formalisering skal tjene? Skat kan, som nzaevnt tidligere’, tjene fire (ikke gen-
sidigt udelukkende) malsatninger: (i} @ge statslige indtaegter, (ii) omfordeling, (iii) pavirke priser
og gkonomiske incitamenter, og (iv) styrke den statslige repraesentation.

Mens de fleste gkonomer er enige om, at gget formalisering kan veere en fordel for savel virksom-
hederne (der opnar bedre udnyttelse af infrastruktur, arbejdsstyrke og investeringsmuligheder)
som regeringen (der far et st@rre beskatningsgrundlag samt forbedrede muligheder for at tilpasse
rammerne for gkonomisk aktivitet), er der ogsd udbredt enighed om, at det kraeve en betydelig
indsats over en lzengere periode. Derfor kan de forventede gevinster i form af gget gkonomisk
vaekst ikke forventes pa kort til mellemlangt sigt, hvilket sammenholdt med de hgje transaktions-
omkostninger ved beskatning af tidligere uformelle virksomheder betyder, at malsaetningen (pa
kort sigt) skal veere en anden end at gge de statslige indtaegter. De mest oplagte malsatninger vil
saledes vaere, at pavirke priser og gkonomiske incitamenter og/eller at styrke den statslige legiti-
mitet/reprasentation. Eftersom valg af malsaetning vil pdvirke savel valg og design af skattepoliti-
ske instrumenter som de ansattes indstilling og engagement overfor indsatsen, er afklaring og
udmelding herom vigtig.

Det er i den forbindelse vigtigt ikke at underkende betydningen af at styrke den statslige legitimi-
tet og den generelle accept af skat. Kenyon (2007) og Therkildsen (2001) gar saledes opmaerksom
pa, at enkelte virksomheders modvilje mod at betale skat i hgj grad afhanger af opfattelsen af,
hvad de andre virksomheder ggr. Ingen gnsker at veere den eneste virksomhed, der betaler skat
som tilmed finansierer en inefficient og korrupt regeringsfgrelse. Ud fra disse hensyn kan sdvel en
indsats mod at gge beskatningsgrundlaget som generelle PFM reformer medvirke til at mindske
virksomheders modvilje mod at betale skat.

? De fire funktioner skat kan opfylde blev ogsa diskuteret i note 1: “Beskrivelse af skattesystemer og instrumenter.”



Nar malszetningen er fastlagt tilsiger sdvel teori som best practice at det skattesystemet, der mg-
der tidligere uformelle virksomheder skal vaere sa simpelt som muligt og forbundet med fa trans-
aktions- og registreringsomkostninger som muligt. Det har i en afrikansk kontekst typisk medfgrt:

e At virksomheder indtil en bestemt omsaetningsgraense er fritaget for moms. Mens fritagelse
for moms kan lette savel den administrative byrde som beskatningsbyrden, kan der ogsa
veere sma virksomheder, der gnsker at indbetale moms. | et casestudie af virksomhedsbe-
skatningen i Zambia finder Barbour og Stern {2005} saledes, at fritagelse fra moms kan veere
et betydeligt handicap for de sma virksomheder, der handler med momsregistrerede virk-
somheder. Eftersom sidstnaevnte ikke kan fa refunderet deres moms og (maske) heller ikke
kan overvalte momsen pa forbrugerne kan konsekvensen af en patvungen momsfritagelse
vaere, at de momspligtige virksomheder nzegter at handle med én. Det er saledes vigtigt at
myndighederne udviser fleksibilitet i handhaevelse af reglerne for momsfritagelse. Dette er
eksempelvis tilfaeldet i Syd Afrika, hvor virksomheder — uanset omsaetning — selv kan vaelge
at lade sig momsregistrere. | Syd Afrika har en fjerdedel af de momsregistrerede virksomhe-
der saledes en omszetning, der ligger under grasnsen for obligatorisk registrering. De sydafri-
kanske skattemyndigheder oplyser endvidere, at overholdelse af regler og tidsfrister er gan-
ske god blandt de sma virksomheder (Barbour og Stern, 2005)

e At sma virksomheder betaler en fast {lav) skat af en ansldet omsaetning. Mens denne form
for beskatning oplagt kan lette virksomhedernes rapporteringskrav og transaktionsomkost-
ninger, kan en handhaevelse af skattemyndigheder med begransede ressourcer og naesten
ingen incitamenter til eller forudsatninger for at hjaelpe sma virksomheder fore til, at en
skat af denne type bliver arbitraert fastsat og for hgj. | nogle lande (eksempelvis Rwanda)
kan virksomhederne derfor ogsa vaelge mellem at betale selskabsskat eller den faste om-
saetningsafgift. Men dette er langt fra normen, hvilket betyder at nyregistrerede virksomhe-
der palasgges en arbitraer og alt for hgj skat.

e At der alene i meget begrasnset omfang er fokus pa at oplyse uformelle og nyligt formalise-
rede virksomheder om tilbud, rettigheder og krav. Selv skatteveesenet i Rwanda, der ifgige
Barbour og Stern (2005) maske har den mest effektive kommunikation i Afrika, er der hver-
ken fokus pa sma og mellemstore virksomheder eller den uformelle sektor. En systematisk
mangel, der utvivisomt har rgdder i kombinationen af begreensede ressourcer og kapacitet
og farnaevnte administrative fokus pa store skattebetalere.

Sammenfattende konkluderer Barbour og Stern (2005), at de afrikanske skattesystemer, trods
forspg pa at imgdekomme behovet for enkelthed og lave transaktionsomkostninger, stadig kan
forbedres.

5 Konklusion

De fleste analyser peger pa, at moms — trods en kompleksitet, der stiller betydelige krav til ofte
svage skatteadministrationer — stadig synes at veere den mindst ringe form for forbrugsbeskatning.



Dertil kommer, at moms som fglge af undtagelser og den betydelige uformelle gkonomiske aktivi-
tet ved naermere (empirisk) analyse ofte viser sig at vaere progressiv.

Selvom moms malt ud fra savel udbredelse som malopfyldelse har veaeret relativt succesfuld bety-
der den hastige (og delvist udefrakommende beslutning om) implementering af moms, at der ak-
tuelt er behov for ”lokal tilpasning”. Dette bgr imidlertid vaere rettet mod at fa de basale admini-
strative strukturer og procedurer pa plads i forhold til at skabe en sa enkel og transparent struktur
som muligt. | den forbindelse skal det ogsa bemaerkes, at forsgg pa at udvide beskatningsgrundla-
get i nogle tilfalde kan komme i modstrid med eksisterende strategiske satsninger og prioriteter.
Det er imidlertid ogsa oplagt, at afrikanske skattesystemer kan forbedres med henblik pa at gge
fleksibiliteten og mindske transaktions- og registreringsomkostningerne for nyregistrerede virk-
somheder.

Endelig kan landespecifik analyse af drsagerne til at virksomheder vaelger formalisering hjzlpe
med til at malrette og forbedre de relevante, attraede offentlige ydelser, ligesom PFM reformer og
forbedringer bade kan mindske modviljen mod at betale skat og forbedre mulighederne for at
opspore og straffe skatteunddragelse, hvilket aktuelt ikke synes at spille en rolle i forhold til virk-
somhedernes overvejelser vedrgrende registrering.
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