2017 « DEBATT & KOMMENTAR 187

TORSTEN FENSBY*
Kommer BEPS-projektet 6verleva
Trump-administrationen?

OECDs arbete med att bekimpa skadlig skattekonkurrens och skatteflykt
har priglats av bade framgangar och motgangar genom dren. Hur arbetet
har utvecklats har i stor omfattning varit avhdngigt av den sittande ameri-
kanska administrationens syn pa fragorna. BEPS-projektet dr i stor omfatt-
ning en produkt av Obama-aministrationen. Nedan forklaras kortfattat var-
for projektet gir en osiker framtid till métes under Trump-administrationen
ledning.!

1 INLEDNING

Den 7 november 2000 vann den republikanska presidentkandidaten Ge-
orge Bush Jr det amerikanska valet. Det dr ingen Overdrift att pastd att
stimningen pa OECD-sekretariatet var nagot moloken veckorna efter
valet.

OECD hade under fyra ar, med Clinton-administrationen i forarsitet,
bedrivit ett regelritt korstag mot séval skadlig skattekonkurrens som glo-
bal finansiell offshoreverksamhet. Arbetet uppnadde en milstolpe i juni
2000 genom publiceringen av den s.k. 2000-rapporten, som dels listade
lagskatteregimer inom OECD som “potentiellt skadliga”, dels finansiella
offshorecentra som “skatteparadis”?

Den demokratiska presidentkandidaten Al Gore lovade under val-
rorelsen att fortsitta arbetet mot skadlig skattekonkurrens. Signalerna
fran det republikanska ldgret var dock mindre férhoppningsingivande.
Bush undvek fragan helt i valrorelsen, vilket i sig vickte oro. Vidare hade
flera republikanska lobbygrupper — daribland Heritage Foundation - riktat
stark kritik mot arbetet. OECD hade darfor befogad anledning att kinna
oro infor framtiden.

*  Forfattaren vill rikta ett varmt tack till Roland Gustavsson for virdefulla synpunkter pa ett
tidigare manus.

1 Denna artikel bifogades Skattenytt pa Trumps installationsdag den 20 januari 2017. Artikeln
har tidigare publicerats i franska Revue de droit fiscal (Dr. fisc. 2017, n° 11).

2 Towards Global Tax Co-operation: Progress in Identifying and Eliminating Harmful Tax Practi-
ces, OECD (2000).
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Under forvaren 2001 var signalerna faktiskt forsiktigt positiva. De fa
amerikanska OECD-delegater som valt att stanna pa Treasury efter valet
fortsatte Clinton-politiken och aviserade till och med underhand att den
nya administrationen sannolikt skulle fortsitta pa den inslagna vigen.
Den 10 maj 2001 tog dock Bush-administrationen offentlig stallning
genom foljande uttalande av USAs nya Treasury Secretary Paul O'Neill:

”... I share many of the serious concerns that have been expressed recently
about the direction of the OECD initiative. I am troubled by the underlying
premise that low tax rates are somehow suspect and by the notion that any
country, or group of countries, should interfere in any other country’s deci-
sion about how to structure its own tax system. I also am concerned about the
potentially unfair treatment of some non-OECD countries. The United States
does not support efforts to dictate to any country what its own tax rates or tax
system should be, and will not participate in any initiative to harmonize world
tax systems. The United States simply has no interest in stifling the competi-
tion that forces governments - like businesses — to create efficiencies...”

O’Neill tillade:

”... The work of this particular OECD initiative, however, must be refocused
on the core element that is our common goal: the need for countries to be able
to obtain specific information from other countries upon request...”*

Om politiker vill gora sig av med en politiskt kédnslig fraga laggs den séllan
ned. Det vicker for manga fragor. Istallet aberopade Bush-administratio-
nen delvis samma skl som legat till grund for projektets uppkomst — dvs.
landers ritt till sjalvbestimmande i skattefragor — som motiv till att skat-
tekonkurrensprojektet maste omprioriteras.* Vidare signalerades genom
formuleringen - "I also am concerned about the potentially unfair treat-
ment of some non-OECD countries” — att all form av péatryckningar mot
stater utanfor OECD (inklusive “skatteparadisen”) var oacceptabla.
OECD-arbetet med att identifiera skadliga skatteregimer kollapsade i
praktiken omgaende. Den av O'Neill aberopade ratten for stater att sjalva

3 Sevidare https://www.treasury.gov/press-center/press-releases/Pages/po366.aspx.

4 Varje lands ritt att sjilv fa bestimma Gver sitt skattesystem var en av grundpelarna i 1998 érs
rapport och ocksa skilet till att en 1ag skatt aldrig i sig kunde utgora skadlig skattekonkurrens.
Se punkterna 46 och 59 i OECD-rapporten, Harmful Tax Competition, An Emerging Global
Issue, (1998). O’Neills kritik mot skattekonkurrensprojektet saknade déarfor grund i det avseen-
det.
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fa bestimma Over sitt skattesystem och motstandet mot “any initiative to
harmonize world tax systems” skulle i slutindan komma att rittfirdiga alla
skatteregimer oavsett utformning. OECDs granskningsarbete fortsatte
under Bush-administrationens ledning, men detta arbete var narmast
att jamstélla med konkursforhandlingar. De updates som publicerades av
OECD i fragan 2004 och 2006 syftade endast till att dolja haveriets omfatt-
ning.’

Trots O’Neills lovord 6ver 'informationsutbyte pa begaran’ i pressmed-
delandet gick OECDs arbete mot “skatteparadis” samma 6de till motes.
OECD upprittade visserligen under det foljande aret ett modellavtal for
informationsutbyte pa begiran. Vidare tillits de pagdende OECD-for-
handlingarna om att férma “skatteparadis” att gora ett politiskt atagande
om informationsutbyte att — delvis pa grund av den tillfdlliga osaker-
het som attentaten den 11 september orsakade - fortsitta ytterligare ett
knappt ar. I april 2002, efter att flertalet “skatteparadis” gjort dylika ata-
ganden, deklarerades dock arbetet som framgangsrikt avslutat. Nagot nytt
meningsfullt OECD-arbete i fragan aterupptogs inte férran hosten 2008.6

Situationen i dag dr i manga avseenden lik den som radde under varen
2001. Trump har inte berort BEPS-projektet i valrorelsen, sa tillsvidare
fortsitter arbetet som om inget har hint. Beslutsfattare runt om i vérl-
den avvaktar dock spant vad som skall handa med BEPS-projektet efter
USA-valet. Syftet med denna artikel ar att i ljuset av Bush-administra-
tionens agerande mot OECDs skattekonkurrensprojekt forsoka forutse
hur Trump-administrationen kan komma att agera mot BEPS-projektet.
Avsnitt 2 behandlar inledningsvis fragan om USA fortfarande har den le-
dande rollen 6ver internationell skattepolitik. Avsnitt 3 redogor for skal till
varfor en ny republikansk administration knappast ldr valkomna BEPS-
projektet med 6ppna armar. Avsnitt 4 diskuterar projektets framtid under
Trump-administrationen. Nagra avslutande synpunkter liamnas i avsnitt 5.

5 The OECD’s Project on Harmful Tax Practices: The 2004 Progress Report och The OECD
Project on Harmful Tax Practices: 2006 Update on Progress in Member Countries.

6  Se vidare Fensby & Gjesti, OECDs globala Forum och Nordens arbete for att mtoverka interna-
tionell skatteflykt, Skattenytt 2016 s. 223 ff.
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2 HAR USA FORTFARANDE ETT BESTAMMANDE
INFLYTANDE OVER INTERNATIONELL SKATTEPOLITIK?

Innan fragan berérs om hur Trump-administrationen kan ténkas agera
gentemot BEPS méste en annan fraga belysas. Har USA fortfarande ett be-
stimmande inflytande 6ver den internationella skattepolitiken? Fragan ér
berittigad. Flera politiska och akademiska experter har pa senare tid fram-
fort uppfattningen att BEPS-utfallet ar en signal om att USA haller pa att
tappa greppet om internationell skattepolitik.” Det betonas att tyngdpunk-
ten har flyttats fran OECD till G20 vilket medfort att flera lander utanfor
OECDs medlemskrets fétt ett 6kat politiskt inflytande pa USAs bekostnad.
Det ar sdrskilt BRIC-landernas intrdde pa den politiska arenan som lyfts
fram och i synnerhet Kina som, i rollen av ny global ekonomisk stormakt,
skulle ha borjat konkurrera med USA om makten 6ver den internationella
dagordningen pa skatteomréadet. Dessa argument bygger dock enligt for-
fattarens mening pé en synvilla.

Nagot forenklat styrs véarlden pa skatteomradet av en exklusiv skara
pa 6-7 linder med USA som de facto ordférande® (ledarskiktet), vars
exakta komposition delvis avgors av fragans natur. Ledarskiktet bestar i
normalfallet av anglosaxiska ldander och Frankrike, med nodigt bistand i
forekommande fall av Tyskland och Japan. Om OECD med sitt begrin-
sade medlemskap skall ta sig an en politiskt kédnslig skattefraga med global
rickvidd méste OECD forankra arbetet i en eller flera globalt orientera-
de organisationer som G20, Internationella valutafonden, Varldsbanken
m.fl. Alternativt uppréttar OECD nya egna globala fora som skett pa in-
formationsutbytesomradet® och nu nyligen ocksé inom ramen f6r BEPS
implementeringsfas.'® Det dr dock alltid samma ledarskikt som utévar ett
bestimmande inflytande 6ver den organisation som “dger” fragan. Detta
bottnar ytterst i (det krassa) faktumet att det dr ledarskiktet som finansie-
rar storre delen av berdrda organisationers verksamhet.

Trots sin position som ekonomisk stormakt saknar Kina nédvéndiga
expertkunskaper, globala relationer och politisk vilja att konkurrera med

7  Se t.ex. Itai Grinberg, Breaking BEPS: The New International Tax Diplomacy, Georgetown Law
(2015). Mindy Herzfeld, Why BEPS is Just the Beginning, Tax Notes International, 21 September
2015.

8  Uttrycket "de facto ordférande” anvands darfor att USA néstan alltid 6verlater det formella
ordforandeskapet till andra lander.

9  The Global Forum on Transparency and Exchange of Information.

10 The Inclusive Framework on Base Erosion and Profit Shifting.
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USA om makten 6ver den politiska agendan pa skatteomradet. Den sist-
namnda aspekten fortjanar att utvecklas. Kinesisk kultur och samhalle
saknar den "imperium-reflex”!!
rikt kunna driva en politisk agenda pa global basis. Kina bevakar sina in-
tressen i internationella fora, allierar sig om nédvandigt med andra lander
i vissa fragor, men soker sdllan i 6vrigt ikldda sig ledarrollen i internatio-
nella skattefragor. Den forandring som dock dgt rum pa skatteomradet &r
att Kina numera alltid ingar i ledarskiktet oavsett vilket forum som driver
en viss global skattefraga.'?

Ovriga BRIC-linders betydelse och inflytande pa det internationella
skatteomradet har generellt sett ocksd 6kat. Det som skett de senaste 20
aren dr att BRIC-landernas inhemska marknader har vuxit explosionsar-
tat, sa ndr dessa linder idag antar skattelagstiftning eller vidtar atgérder
som édr "non OECD-compliant” blir effekterna mer kdnnbara for bade
OECD-lénder och dess multinationella industri. BRIC-lindernas 6kade
betydelse grundas saledes inte i en maktforskjutning i sjalva beslutsproces-
sen utan i dessa ldnders 6kade formaga att “stélla till problem” for utlandsk
industri pa sina hemmamarknader om OECD forbigar deras intressen.

USAs plats vid rodret ér saledes ohotad pa det internationella skatte-
omradet.” Det dr dock viktigt att forsta denna ledarrolls mojligheter och
begransningar. USA varken kan eller vill tvinga lander att anta viss lagstift-
ning pa skatteomradet. USA tillater inte andra lander att medverka i beslut
som ror utformningen av amerikansk skattelagstiftning. USA undviker
darfor noga att lagga sig i hur andra lander utformar sina skattesystem.
Som framgatt av inledningen dr varje stats sjalvbestimmanderitt i skat-
tefragor en grundpelare i amerikansk skattepolitik.

USA spelar daremot en nyckelroll i alla beslut av strategisk betydelse.
Alla OECD-projekt pa skatteomrédet startas upp pa USAs initiativ eller

som dr en forutsattning for att framgangs-

11 Begreppet “imperium-reflexen” asyftar har endast att en stat har ambitionen och férmégan att
ta upp och driva igenom politiska fragor pa global basis.

12 Kina brukar i internationella fora beteckna sig som ett "utvecklingsland”. Denna klassificering
ar dock lika missvisande och speglar inte den roll Kina trots allt spelar pa det internationella
skatteomradet. Se t.ex. China Country Practice, Transfer Pricing Opportunities and Challenges
for Developing Countries in Post-BEPS Era, Committee of Experts on International Cooperation
in Tax Matters, Twelfth Session, Geneva, 11-14 October 2016.

13 Den utgdende Treasury Deputy Assistant Secretary for International Tax Affairs, Robert Stack,
har f6rovrigt inte tvekat att papeka offentligt att det ar USA som “runs the show” i BEPS. Se Lee
A. Sheppard, News Analysis, Notes from the Tax Wars, Tax Notes International, 3 October 2016
(Section: BEPS Mistakes).
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med dess godkédnnande. USA bidrar dessutom i stor omfattning med sak-
kunskapen. Leder OECD-projektet till materiella politiska ataganden pa
lagstiftningsomradet dr sannolikheten stor att dessa redan ar forenliga
med existerande amerikansk lagstiftning. Ytterst har USA ocksa vetoritt.
Det brukar racka med att USA antyder missndje i en fraga for att fa till
stand fordndring. Vill flertalet OECD-ldnder bli bundna av ett politiskt
atagande som inte dr forenligt med amerikanska intressen sikerstaller
USA att atagandet innehaller flera handlingsalternativ eller ér tillrackligt
flexibelt s att dess intressen inte paverkas.

USAs ledarroll i OECD tar sig ofta sd subtila uttryck att fa delegater
ens uppmérksammar att det ar USA som drar i tradarna. Det dr forst nar
USA byter administration som vidden av det amerikanska inflytandet
synliggors. OECDs arbete mot internationell skatteflykt ar ett belysande
exempel. Reagan, Clinton, Bush Jr och Obama har gjort processen kort
med foregaende administrations politik i fragan och 6vriga OECD-lander
har varje gang narmast hjalplost tvingats anpassa sig till det nya laget. Om
Trump-administrationen skulle vilja lagga ner eller déndra inriktningen pa
BEPS-arbetet har den darfor sannolikt dven i dag mojligheter att atstad-
komma ett sadant resultat.

Slutsatsen om USAs ledarroll behéver dock nyanseras i ett avseende.
En ny spelare har nyligen narmast snubblat in pa den internationella are-
nan. En spelare som USA i princip helt saknar politiskt inflytande 6ver —
EU-kommissionen.

Kommissionens makt pa skatteomradet ar egentligen begriansad. Kra-
vet pa enhdllighet for beslut i skattefragor har (tills nyligen) medfort att
EU séllan antar direktiv inom direkt skatt. Antagna direktiv har syftat till
att antingen avveckla hinder pa EUs inre marknad eller att implementera
inom EU de politiska framsteg som uppnatts av OECD. De édtgirder som
vidtagits pa skatteomradet har darfor i huvudsak varit en EU-intern ange-
lagenhet och kommissionens inflytande i globala skattefragor har begréan-
sats till att sdkerstalla att forslagna atgarder ar forenliga med EU-rétten.

Kommissionen har dock hdjt sin svansforing betydligt de senaste tva
aren. Stirkt av avslojanden via amerikanska senatsforhor och LuxLeaks
om framfor allt amerikanska globala tech-bolags skatteplanering samt
surfande pa den vég av kritik som efter Panamaskandalen riktats mot
EU-regeringarnas pastadda passivitet mot internationell skatteflykt har
kommissionen borjat agera mer aggressivt och dven borjat anvanda EUs
statsstodsregler for att bekdmpa internationell skatteplanering pa bolags-
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niva."* Atgirderna pa statsstodsomradet har hittills riktats mot framst
amerikanska storforetag. Kommissionens agerande mot Apple, Starbucks,
McDonald’s m.fl. kan till slut bli en bidragande orsak till att Trump-admi-
nistrationen drar sig ur BEPS-arbetet.'®

3 TRUMP-ADMINISTRATIONENS INSTALLNING
TILL BEPS-PROJEKTET

3.1 Inledandeord

OECD har befogad anledning att kdnna oro infér BEPS framtid under
Trumps ledning. Nedan redogors for fyra skal till varfér Trump-adminis-
trationen kan komma att inta en negativ instéllning till BEPS-projektet.'®

3.2  Erfarenheter fran tidigare republikanska administrationer
Republikanska administrationer har aldrig visat nagot storre intresse for
fragor kring internationell skatteflykt. USAs forsta forsok att pa allvar ta
tag i frigan skedde under Carter-administrationen. IRS fick i uppdrag
att grundligt utreda fragorna kring finansiell offshoreverksamhet och att
komma med forslag till atgarder. IRS Rapport i fragan publicerades 1981
(the Gordon-Report) och inneholl en serie rekommendationer om hur lag-
stiftaren skulle kunna angripa problemet. Den i januari 1981 tilltradande
Reagan-administrationen begravde dock bade rapporten och fragan gan-
ska omgéende.!” Som ovan framgatt gick OECDs skattekonkurrensprojekt
samma Ode till métes strax efter Bush-administrationens tilltrade 2001.
Dessa omstandigheter talar i sig emot att Trump-administrationen kom-
mer visa nagon entusiasm for BEPS-projektet.

14 Kommissionen har tidigare slagit ner pa bade skattelagstiftning och skatteregimer som ansetts
utgora olagligt statsstod. Kommissionen och EU-domstolen fann t.ex. 2006 att Belgiens
coordination center regim brot mot EUs stsstodsregler (Belgium v. Forum 187 and Commis-
sion, joined cases, C-182/03 och C-217/03 (CJEU 2006). Det som 4r nytt i sammanhanget ar att
kommissionen nu gar ett steg langre och angriper individuella férhandsbesked i skattearenden.

15 Se vidare avsnitt 3.4 nedan.

16 Trots att amnet dr relevant spekuleras inte hir kring konsekvenserna pa BEPS-projektet av
Trumps planerade skattereform. Reformen lar sannolikt bli den mest omfattande sedan Rea-
gans skattereform 1986. Det finns dock s& méanga olika bud pa vad reformen kan komma att
omfatta att ett resonemang i fragan skulle bli 6verdrivet hypotetiskt.

17 Det fortjanar att tilliggas att Gordon-rapporten fortfarande var en referens 1996 nir forfattaren
anstélldes pa OECD. Det ér i sig en indikation pa hur lagprioriterad skatteflyktsfragan var
under hela 1980-talet och en bit in pa 1990-talet. Se &ven Nicholas Shaxson, Treasure Islands,
Tax Havens and the Men who Stole the World, The Bodley Head (2011).
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3.3 Trump-administrationens ideologiska rotter

En annan dalig nyhet fér OECD ér Trumps kopplingar till Heritage
Foundation. Bade Trumps politiska think tank och flera av hans nomi-
nerade ministrar har sina ideologiska rétter i denna organisation som
politiskt brukar placeras langt ut till hoger pa den politiska kartan. He-
ritage Foundations sprakror pa skatteomradet dr Center for Freedom
& Prosperity (CFP), ofta betecknad som OECDs fiende Nr. 1. CFP har
genom aren gjort livet surt for OECD och i flera omgéngar legat bakom
initiativ fran bdde Senaten och Representanthuset om att helt eller delvis
strypa amerikansk OECD-finansiering savitt OECD inte ldgger ner sina
“skatteharmoniseringsprojekt”!® CFP foresprikar kortfattat fri skatte-
konkurrens och uppfattar alla forsok till global koordinering pa skatte-
omradet som smygharmonisering. OECD betraktas som en kartell besta-
ende av hogskatteldnder som utnyttjar sin oligopolstallning for att strypa
fri skattekonkurrens.!® Heritage Foundation utovade stort inflytande pa
Bush-administrationen och Treasury Secretary O’Neills uttalande i press-
meddelandet i maj 2001 byggde pa Heritage Foundations tankegods.

Nu skulle kunna hivdas att BEPS-projektet dr vaccinerat mot eventuel-
laattacker baserade pa kartell-resonemang. BEPS bygger pa samarbete och
likabehandling och i motsats till bade 1998 érs skattekonkurrensprojekt
och det arbete som bedrivs inom globala Forumet f6r transparens och in-
formationsutbyte har direkta hot aldrig uttalats i BEPS-sammanhang. Det
faktum att processen ar baserad pa “frivilligt deltagande” utgor salunda
OECDs framsta argument mot kartell-anklagelsen. Huruvida lander som
Singapore, Hong Kong (Kina), Nederldnderna, Irland, Schweiz m {l. frivil-
ligt har slagit sig ner vid BEPS forhandlingsbord kan forstas diskuteras.
Vidare har majoriteten av (utvecklings)ldnder utovat foga inflytande 6ver
processen och i fraiga om BEPS slutsatser och rekommendationer snarast
stéllts infor ett fait accompli. Men far CFPs synsitt genomslag i Trumps
skattepolitik kommer det spela mindre roll om BEPS-projektet bygger pa
(ett visst matt av) frivillighet. Trump-administrationen kan komma att
betrakta hela idén med global skattekoordinering som férkastlig eftersom

18 Hir asyftas skattekonkurrensprojektet, globala Forumets arbete for transparens och informa-
tionsutbyte och BEPS.

19 Se t.ex. diverse uttalanden pa CFPs websida samt Mitchell & Edwards, Global Tax Revolution:
The Rise of the Competition and the Battle to Defend it, Cato Institute (2008).
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den underminerar fri skattekonkurrens. OECDs pagaende arbete med att
sakerstilla att alla BEPS-medlemmar implementerar BEPS minimikrav
kommer likaledes uppfattas som "global harmonisering” och ett brott mot
“varje stats ratt att sjalv fa bestiamma Gver sitt skattesystem”.

3.4 Obama-administrationens besvikelse 6ver BEPS-utfallet

Ett tredje skal till pessimism ar att &ven Obama-administrationen har
varit missn6jd med den riktning BEPS-arbetet tagit i bade mediemassigt
och materiellt hanseende. USAs uppfattning ar att europeiska politiker
och media har framstillt den amerikanska tech-industrin som narmast
ensamt ansvarig for den aggressiva skatteplanering som projektet velat
komma tillratta med.? BEPS-projektet har dérfor i USA kommit att upp-
fattas som en anklagelseakt mot amerikanska storforetag och ytterst ocksa
mot amerikansk internationell skattepolitik.

USA har ocksa fatt dgna mycket kraft under processens gang at att
bekdmpa forsok att de facto utvidga BEPS-mandatet. Flera av de forslag
som presenterades och diskuterades under 2014 hade enligt USAs upp-
fattning, om de upphdits till minimum standards, inneburit en revidering
av de principer i OECDs modellavtal som styr fordelningen av beskatt-
ningsritten mellan hemviststat och killstat.! Trots att bade retoriken och
rekommendationerna urvattnades i slutrapporterna fick USA ge sig i vissa
fragor.?? Detta 1amnade en bitter eftersmak hos Treasury som riskerar att
sla tillbaka mot OECD efter Trump-administrationens tilltrade.

20 Paradoxalt nog bidrog USA sjilvt till den uppfattningen under 2012-2014 genom US Senate
Homeland Security and Government Affairs Permanent Subcommittee on Investigations detalje-
rade redogorelser av Apple, Amazon m.fl. globala skatteplaneringsstrategier.

21 OECDs Action Plan on BEPS (2013) noterar i detta sammanhang att ”[w]hile actions to address
BEPS will restore both source and residence taxation in a number of cases where cross-border
income would otherwise go untaxed or would be taxed at very low rates, these actions are not
directly aimed at changing the existing international standards on the allocation of taxing
rights on cross-border income”.

22 USA har uttryckt "besvikelse” 6ver utfallet i Aktionspunkterna 3, 6 och 7 och kraftigt missnoje
6ver att BEPS minimikrav under Aktionspunkt 14 inte innefattade ett bindande skiljeman-
naférfarande. Se t.ex. Sheppard & Johnston, U.S. ’Extremely Disappointed’ in DPT and BEPS
Output, Stack Says, Tax Notes International, 15 June 2015; MNE TAX at http://mnetax.com/
us-officials-detail-position-on-beps-output-9269 (12 juni 2015).
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3.5 OECDs svarigheter att fa BEPS medlemsstater
att respektera spelreglerna

Trots besvikelsen 6ver BEPS-utfallet har Obama-administrationen ald-
rig tagit avstand fran projektet. USA har ocksa atagit sig att implementera
BEPS minimikrav. Sett fran amerikansk synvinkel utgér BEPS-rapporter-
na och dess rekommendationer inte enbart, som BEPS terminologi synes
antyda, minimum standards, utan en noggrant framférhandlad global
kompromiss som alla BEPS-medlemmar har att rétta sig efter. USA har
darfor reagerat i starkast mojliga ordalag mot att UK*, Australien®, In-
dien®, Frankrike?® m.{l. foreslagit eller antagit lagstiftningar som till synes
utgor ett flagrant kringgaende av 6verenskommelserna i BEPS Aktions-
punkter 1 och 7 (digital ekonomi och fast driftstdlle). De nya reglerna moj-
liggor kallbeskattning av sdrskilt globala tech-foretag som inte uppfyller
villkoren for fast driftstélle i skatteavtalen, men som likval har en digital
nérvaro i “killstaten”. Ber6rda linder menar att den nya skatten inte ar
en inkomstskatt och ddrmed faller utanfér BEPS-6verenskommelserna.
USAs ilska bottnar naturligtvis aterigen i att lagstiftningarna tar sédrskild
sikte pd amerikanska tech-foretag som Apple, Microsoft, Amazon m.fl.
USAs utgaende Treasury Deputy Assistant Robert Stack, anser att UK,
Frankrike och Australiens ensidiga ageranden hotar inte bara BEPS utan
dven OECDs skattekommittés framtida “role in shaping tax policies”?’

Droppen som fatt bagaren att rinna 6ver i USA ar dock kommissio-
nens pagaende och avslutade utredningar av flera amerikanska storforetag
under EUs statsstodsregler. Kommissionen anser att vissa APAs*® utfir-
dade av Nederldnderna och Irland utgor illegalt statsstod och har beordrat
Starbucks och Apple att aterbetala 20-30 miljoner respektive 13 miljarder
euro (!) till Nederlanderna och Irland. Motsvarande utredningar pagar
dven i forhallande till Amazon och McDonald’s avseende APAs utfirdade
i Luxemburg. USA dr av flera skal starkt kritisk mot utredningarna som

23 The UK Finance Act 2015 on the Taxation of Diverted Profits.

24 Australiens variant av diverted profits tax ingar i Australiens Multinational Anti-Avoidance Law
(MAAL).

25 The Equalisation Levy (2016). Det ér i grunden en kallskatt pa digitala transaktioner.

26 Det franska lagforslaget, kallad Google-skatten, underkdandes dock av Frankrikes konstitutio-
nella domstol strax fore drsskiftet. Se vidare http://fortune.com/2016/12/29/france-google-tax/.

27 Se Robert Finley, EU Unilateralism Calls for Aggressive U.S. Approach, Stack says, Tax Notes
International, 12 December 2016.

28 APAs ir en férkortning av Advance Pricing Agreements.
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de anser underminerar multilateralt samarbete pé skatteomradet i allmén-
het och 6verenskommelserna pd BEPS-omradet i synnerhet.?* En grupp
kongressledamater har kravt att Treasury ska damma av en ndrmast obso-
let och aldrig tillimpad bestimmelse i USAs Tax Code fran 1934 (Section
981), som mojliggor for USAs president att dubbla skattesatsen pa fysiska
ochjuridiska personer med hemvist i ldnder som diskriminerar amerikan-
ska bolag.*® En tillampning av dylika bestimmelser mot personer bosatta
inom EU skulle riskera att utlosa ett transatlantiskt “skattekrig”>!

4 BEPS FRAMTID UNDER TRUMP-ADMINISTRATIONEN

4.1 Inledandeord

Trump-administrationen lir av skdl som framgatt knappast vilkomna
BEPS-projektet med 6ppna armar. Samtidigt begrdnsas USAs handlings-
alternativ av att BEPS-arbetet 4r sa langt framskridet. Nedan redogors for
tre alternativa scenarier savitt Trump-administrationen stéller sig negativ
till BEPS-projektet.

29 Det ligger utanfor denna artikels ram att behandla kommissionens granskning av de ameri-
kanska storforetagen under statsstodsreglerna. Mérk dock att USAs kritik mot besluten bland
annat gir ut pa att kommissionen har utvecklat egna "hemkokta” internprissattningsregler
som avviker frain OECD/BEPS-standarden. For en redogorelse av kommissionens beslut i
Apple-drendet under statsstodsreglerna och den debatt som foljt i kolvattnet av detta beslut, se
hostens artiklar i mnet publicerade av Tax Notes International samt Treasury’s White Paper,
The European’s Recent State Aid Investigations of Transfer Pricing Rulings (24 August 2016).

30 Se http://www.reuters.com/article/us-eu-apple-taxavoidance-irs-idUSKCN1162Z]. Den konspi-
ratoriskt lagde skulle kunna misstidnka att det finns en koppling mellan beslutet i Apple-drendet
och de boter i mdngmiljardklassen som Department of Justice utfardat inom ramen for Foreign
Corrupt Tax Practices Act mot tyska och franska banker och nu senast ocksa mot Volkswagen.
Det kan inte helt uteslutas att regeringarna i Berlin och Paris i grunden ar ganska néjda med
kommissionens agerande med tanke pd de enorma bétesbelopp som europeiska bolag har
tvingats betala. Det skulle i sa fall ocksa kunna forklara varfor de europeiska regeringarna har
varit sa forvanansvart passiva i statsstodsfragan. Se dven Andrew Velarde, Stack Disturbed by
Silence of European Countries on State Aid, Tax Notes International, 2 January 2017.

31 Kommissionens agerande pa statsstodsomradet ar egentligen vilkommet. EU-linderna har
var for sig visat sig oférmogna att fa bukt pa den illojala skattekonkurrens som drinerat EUs
statskassor de senaste 20 dren. Aven USA har egentligen ett intresse av att kommissionen far
stopp pé profileringen av lagskatteregimer inom EU. Problemet dr dock att kommissionen
fullstandigt missar att sédttet hur en fréga presenteras ar minst lika viktigt som frégans innehall.
Om kommissionen pé forhand hade utvecklat en politisk strategi for att silja in de nya stats-
stodsutredningarna till berorda parter hade den infekterade politiska situationen mellan USA

och EU i fragan sannolikt kunnat undvikas.
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4.2  Projektet 6verges genom offentligt beslut

Om Trump-administrationen blankt drar sig ur BEPS-arbetet lar beslu-
tet komma att vila pa ideologisk grund. OECD skall inte ha synpunkter
pa hur stater utformar sina skattesystem. Skattekonkurrens ér i grunden
hélsosam och sjalvreglerande. Skattekoordinering utgor forsta steget
mot harmonisering och hotar ytterst staters ratt till sjalvbestimmande
pa skatteomradet. Det lar vidare framhallas att BEPS-projektet endast
utgor en attack pa amerikansk tech-industri och att BEPS existensberit-
tigande oavsett har forverkats eftersom flera stora lander inom och utan-
for OECD redan brutit mot BEPS-6verenskommelserna genom ensidiga
lagstiftningséatgarder eller passiv acceptans av kommissionens agerande pa
statsstodsomradet. Ett sidant tydligt avstandstagande fran BEPS-projek-
tet skulle ocksa gora det omojligt att fortsitta implementeringsprocessen
under OECDs paraply. Oavsett Trump-administrationens ideologiska syn
pa BEPS-arbetet ar det foga sannolikt att USA pa ett sd synligt satt véljer
att ga pa kollisionskurs mot 6vriga vérlden i fragan. Trump kan rimligen
inte helt ignorera den uppmérksamhet skatteflyktsfragorna fatt pa senare
ar genom LuxLeaks, Panamadokumenten m.fl. skandaler. Som framgar
nedan finns det smidigare sdtt att i praktiken astadkomma samma resultat.

4.3 Endast atagandet om CbC-rapportering 6verges

Utover skyldigheten att spontant utbyta nagra enstaka unilaterala APAs
under aktionspunkt 5°% utgér USAs enda nya materiella dtagande under
BEPS-projektet att utvaxla Country-by-Country (CbC)-rapporter under
aktionspunkt 13.>* Trump-administrationens installning till CbC-rap-
portering kommer darfor ge en ganska tydlig fingervisning om hur admi-
nistrationen stiller sig till projektet som helhet. Om dtagandet att utvaxla
CbC-rapporter fullfoljs av USA under Trumps ledning ar nog BEPS-pro-
jektet i praktiken raddat. Det dr svart att forestalla sig att USA & ena sidan
respekterar sina BEPS-ataganden, men samtidigt forsoker hindra OECD
att fullfélja implementeringsarbetet av BEPS minimikrav. Obama-admi-
nistrationen har dock dven i denna frdga hamnat pa kant med EU-kom-
missionen. I motsats till BEPS-6verenskommelsen under aktionspunkten
13 om att endast ge skattemyndigheter tillgang till CbC-rapporter vill EU-

32 USA saknar sérskilda lagbeskattade skatteregimer som faller under aktionspunkt 5.
33 USA maste rimligen redan uppfylla minimikraven i aktionspunkterna 6 (treaty shopping) och

14 (behoériga myndighetsférhandlingar).
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kommissionen offentliggéra CbC-rapporternas innehéll.** Eftersom vissa
EU-lander (bland annat Tyskland) motsitter sig initiativet och enhallig-
het giller for beslut pa skatteomradet har kommissionen forsokt kringga
motstandet genom att istdllet inlemma kravet i EUs redovisningsdirektiv
(2013/34/EU) som bara kréiver majoritetsbeslut.*® USA dr emot en publi-
cering och anser att EU-linderna bryter mot BEPS-6verenskommelsen
om de antar direktivforslaget.*® Om Trump-administrationen, av skil som
framgitt i foregaende avsnitt, soker en politisk ursdkt for att dra sig ur det
enda BEPS-atagande som USA inte redan uppfyller kan kommissionen
komma att servera denna pa ett silverfat. Om sé sker skulle det fa allvar-
liga konsekvenser for BEPS-projektet.”” CbC-rapporteringen utgor trots
allt BEPS kidrna och symbolen for projektets framgang. Det behover inte
nodvindigtvis leda till att &ven andra lander offentligt 6verger sina CbC-
ataganden, men det skulle kunna paverka linders noggrannhet i uppfyl-
landet av atagandet och slutligen orsaka samma stiltje i CbC-implemen-
teringen som uppstod i OECDs arbete mot skadlig skattekonkurrens efter
Treasury Secretary O’Neills uttalande i maj 2001.%® Det skulle ocksa kunna
fa negativa spridningseftekter pa BEPS-projektet som helhet.

4.4 Projektet 6verges inifran
Alla med langvarig politisk erfarenhet vet att det mest effektiva och minst
synliga sdttet att "dra ut tinderna” pa ett projekt dr att agera inifran. Om

34 Detta efter patryckningar fran bland annat Europaparlamentet, vissa EU-ldnder, europeisk
media och ideella patryckar-organisationer pa skatteomréadet.

35 For senaste nytt i fragan, se J.P. Finet, EU Releases Compromise Public CbC Reporting Proposal,
Tax Notes International, 2 January 2017.

36 Se fotnot 27 ovan for referens.

37 Notera att USA @nnu inte har undertecknat Multilateral Competent Authority Agreement on the
Exchange of CbC-reports. Det bor tilliggas att handlingsalternativen ér fler an att bara 6verge
eller fullfélja CbC-atagandet. Se vidare avsnitt 4.4 nedan.

38 Om USA inte fullgor CbC-atagandet stipulerar Artikel 2 i modellagstiftningen for CbC-
rapportering (se slutrapporten till aktionspunkt 13) - savitt inte det amerikanska moderbolaget
utndamner ett “surrogat-moderlag” i tredje land att fullgéra CbC-atagandet — att respektive
amerikanskt dotterbolag utanfér USA istdllet skall bifoga denna CbC-rapport lokalt till skat-
temyndigheten. Detta s.k. secondary filing-atagande ar enligt forfattarens mening otillimpbart
i praktiken. En fysisk eller juridisk person kan inte 4ldggas att inkomma med information
som personen varken innehar eller kontrollerar. Detta dr en grundpelare i globala Forumets
standard for transparens och informationsutbyte. Det far anses osannolikt att ett enskilt ameri-
kanskt dotterbolag utanfér USA i nagot fall skulle inneha eller kontrollera all den information

som forutsdtts inga i en CbC-rapport.
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Trump-administrationen fokuserar pa s.k. damage control, kanske BEPS-
resultatet (motvilligt) accepteras, men i 6vrigt bromsas eller hindras fran
att drivas vidare. Alternativt forsoker de fa till stind omférhandlingar
av vissa delar av BEPS-resultatet. Det kan dock inte uteslutas att Trump-
administrationen gér ett steg langre och forsoker sabotera arbetet inifran.
Har ar mojligheterna nédrmast outtomliga. Det gar att kraftigt undermi-
nera ett arbete som drivs i OECDs regi utan att egentligen gora nagonting.
Det ricker med att nedprioritera arbetet eller lata det drivas av personal
utan kompetens i sakfragan. Bush-administrations taktik var att omprio-
ritera ("refocus”) skattekonkurrensprojektet och sedan orsaka dess dod by
a thousand cuts. Effekten blir att medlemsstaterna som deltar i projektet
langsamt tappar intresset for fragan tills arbetet i slutindan endast existe-
rar pa pappret.”

5 AVSLUTANDE SYNPUNKTER

Det ar ett 6dets ironi att USA alltid far en ny administration nar OECD ar
i fard med att gora stora framsteg i fragor som ror global skattekoordine-
ring. Om Trump-administrationen direkt eller indirekt skulle vilja dra sig
ur BEPS-projektet kommer projektets 6verlevnad vara avhingigt avandra
storre linders villighet att ta strid med USA. Nér Bush-administrationen
ar 2001 gick till angrepp mot OECDs skattekonkurrensprojekt gav dvriga
OECD-lander efter fér USAs krav utan strid. Det som dock skiljer situa-
tionen idag fran 2001 &r dels att BEPS-projektet ar mycket langre framskri-
det dn vad skattekonkurrensprojektet var 2001, dels att mdnga BEPS-med-
lemmar, och da sdrskilt EU-landerna (via antagna EU-direktiv), redan
har implementerat BEPS rekommendationer och darfér har ett tydligare
egenintresse av att halla BEPS-projektet vid liv. Aven BRIC-linderna har
offentligt uttalat sitt stod for BEPS-projektet, lat vara "with due regard to
the national realities of the countries”* Fragorna har vidare en mycket
hogre aktualitet idag dn for 15 ar sedan. Om USA genom formellt beslut
drar sig ur BEPS-projektet ar dock BEPS 6de beseglat. Att forsoka fortsitta

39 Det dr ndrmast omajligt att lagga ner pagaende projekt i internationella organisationer base-
rade pa konsensus. Hur vilmotiverad en nedlaggning 4n kan vara racker det med att ett land
blockerar beslutet (inte sallan projektets initiativtagare) for att projektet skall hallas vid liv. Om
ledarskiktet eller ett dominerande land som USA driver fragan om nedlaggning kringgar de
ofta motstandet genom att istdllet forsoka rendera projektet obsolet.

40 Se Stephanie Soong Johnston, BRICS Countries Affirm Support for BEPS Project Implementa-
tion, Tax Notes International, 24 October 2016.
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BEPS-arbetet och dess implementeringsprocess utan vérldens i sérklass
storsta politiska och ekonomiska stormakt vore nonsensical.

Det bor avslutningsvis ndmnas att Trump har gatt till val pa att "rulla
igang” amerikansk ekonomi. En (de facto) nedldggelse av BEPS-projektet
kan bli en dyrképt affér for amerikansk multinationell industri eftersom
det kan leda till en profilering och aggressiv tillimpning av lagstiftning
bade inom och utanfér OECD-omradet som kraftigt utvidgar ratten till
kdllbeskattning pa hemviststatens (las: den amerikanska tech-industrins)
bekostnad.

Torsten Fensby har tidigare arbetat som bl.a. forhandlare med finansiella
offshorecentra pd OECD och Nordiska Ministerrdadet.
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