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Kommunalskattelagen 50 ar

Vart inkomstskattesystem vital femtioaring?

Av generaldirektoren Gosta Ekman

Inledning .

Det kan diskuteras vilket ar — 1927 eller 1928 — som boér anses vara
kommunalskattelagens (KL) egentliga fédelsear. Rent formellt antogs la-
gen forst av 1928 ars riksdag men det stora .utredningsarbete som fore-
gatt lagens tillblivelse avslutades till vdsentligaste delen genom den proposi-
tion (102) som forelades 1927 ars riksdag. Forsta sdrskilda utskottet till-
styrkte ocksa det framlagda férslaget i princip men vid kamrarnas behand-
ling av fragan fattades olika beslut som maste ga till sammanjamkning.
Dirvid bitraddes andra kammarens avslagsbeslut betriaffande .KL. I avsak-
nad av vigledande direktiv hur riksdagen ville ordna kommunalbeskatt-
ningen aterkom regeringen till 1928 ars riksdag med i huvudsak samma
forslag (prop 1928:213). Pa vissa punkter, t ex skogsbeskattningen som
diskuterats livligt aret foérut, bemddade man sig dock att komma med
nya l6sningar. Denna gang lyckades man fa igenom forslaget men det ar
intressant att konstatera att riksdagens beslut i en visentlig principfraga
fick karaktidren av provisorium. Man begirde genast nya utredningar.

Lagen utfiardades den 28 september 1928 och detta datum far val hog-
tidlighallas av dem som anser jubileet virt att fira. Ytterligare ett alterna-
tiv till hogtidsdag dr den 1 januari 1979 dé lagen varit i kraft i 50 ar.

Det dr knappast lampligt att begridnsa sig till KL om man vill erinra om
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femtiodrsjubileet. Perspektivet bor vidgas till att avse hela inkomstskatte-
systemet — sirskilt som KL innehaller de fér hela systemet grundliggande
bestimmelserna.

Historik .

1928 Aars riksdagsbeslut i skattefrdgan innebar slutet pid ett mer in
trettiodrigt utredningsarbete. F6rs6ken att astadkomma en rationell kom-
munal skatteordning fir nimligen anses starta med 1897 ars kommunal-
skattekommitté som limnade betinkande 1900. Det di framlagda férsla-

~ get ansdgs inte kunna laggas till grund for lagstiftning. I stillet koncentre-
rade man sig pd att l6sa problemet med den statliga inkomstskatten

« dér det blivit aktuellt att géra skatten progressiv. Bakgrunden var foljan-
de.

Ursprungligen gjorde endast staten ansprdk pa inkomstskatt och denna
flét in genom en lang rad bevillningsférordningar under 1800-talet. Efter
hand fick ocksd kommunerna behov av medel genom en inkomstskatt
bl a diarfor att de lagstiftningsvdgen palades ytterligare uppgifter. Nagon
sirskild forfattning for att reglera den kommunala skatten ansigs emeller-
tid inte nédvindig till en bérjan utan saken ordnades genom komplettering
av bevillningsférordningen. Det var ju friga om proportionella skatter
av tdmligen enkel konstruktion. :

Genom 1902 ars riksdagsbeslut i skattefragan, vilket innebar att en pro-
gressiv statlig inkomstskatt inférdes, komplicerades emellertid situationen.
Bevillningsférordningen, som stringt taget skulle reglera den statliga be-
skattningen, fick minskad betydelse for sitt egentliga andamal och till slut —
sedan 1902 irs inkomstskatteférordning ersatts med 1910 ars — uteslutan-
de betydelse for den kommunala beskattningen. Eftersom bestimmelserna
dessutom var i tringande behov av att moderniseras satte man pa 10-talet
pa nytt igdng utredningsarbetet med den kommunala beskattningen. Efter
manga turer ledde detta fram till inte bara KL utan ocksi nya férfattningar
sdvil for den statliga inkomst- och férmdgenhetsskatten som taxeringsfor-
farandet. .

Bakom de stora svarigheterna att reglera den kommunala beskattningen
lag principiella motsittningar. Frigan var om lagstiftningen skulle grunda
sig pd den s k intresseprincipen, d v s skatten skulle tas ut av kommu-
nens medlemmar efter deras stérre eller mindre nytta av kommunens verk-
samhet, eller om den liksom den statliga skatten mer skulle utga efter skatte-
formageprincipen. Fore sekelskiftets reform hade intresseprincipen varit
den forhirskande pd statsskattesidan vilket frimst manifesterat sig i att
skatten tagits ut av fastighetsigare efter procentsatser som beriknats mot-
svara medelavkastningen av fastigheten. Efter hand hade visserligen for-
mageprincipen kommit att géra sig gillande genom att olika avdrag med-
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gavs men riktigt genomslag fick inte sistnimnda princip férrin genom 1902
ars statsskatteférordning.

1897 ars kommunalskattekommitté ville 16sa ocksd kommunalskattefra-
gan i huvudsak efter férmageprincipen men tillgodose intresseprincipen
genom garantier for ett visst minimiunderlag fér den kommunala debite-
ringen. Som nyss nimndes lyckades inte kommittén vinna gehoér for sin
staindpunkt pa en gdng men den lidsare som kan sin KL observerar genast 1897
ars forslags stora likheter med vad som 1928 godtogs som liamplig upp-
byggnad av KL. :

Nir 10-talets utredare, som var tekniker, tog sig an uppgiften att for-
sbka 16sa kommunalskattefrigan hade de svart att frigora sig fran intresse-
principen som den riktiga metoden att ordna den kommunala beskattningen.
Deras arbete splittrades dessutom av interna motsittningar och resultatet
blev tva betdnkanden, kinda som Eiserman — von Wolckers resp Landéns
forslag. Nya utredningar tillsattes och under tiden fick man ndja sig med
1920 ars provisorium som beskrivs som upptagande en klar intressebeskatt-
ning i férening med skatt efter formaga.

Nir sd 1927 ars proposition i kommunalskattefragan havererade synes
lagstiftaren ha blivit desperat. Nigra djupgdende nya utredningar kom inte
till stdnd utan regeringen lade fram det underkdnda forslaget pa nytt med
bara begridnsade justeringar. Departementschefen hinvisade dérvid till det
tringande behovet av en reform pa omradet. Aven taxeringsférfarandet hade
allvarliga brister och maste atgirdas men att bygga en reform dirav pa da
gillande skatteforfattningar kunde inte komma i friga. Departementsche-
fen befarade vidare en fruktlds strid om ett nytt skattesystem om man inte
fattade beshit direkt. 1928 Aars sirskilda utskott delade departementsche-
fens uppfattning och tillstyrkte i huvudsak det féreliggande férslaget till
KL. Utskottet understrok att det visat sig mojligt for utskottet att dra
upp riktlinjer for ett fortsatt utredningsarbete ’’i syfte att pd vissa omra-
den av den kommunala beskattningen avigabringa ytterligare forbittring-
ar’’ (sdrskilda utskottet utl. 1 s. 20).

I Eisermans bok ’’Vad nytt i sak innehdlla de nya skattelagarna’’ (Malmé
1929) framhalls inledningsvis (s 5) att foérfattaren gvsiktligen undvikit att
péastd att kommunalskattefrdgan genom 1928 ars beslut fatt sin slutliga 16s-
ning ’’ty i var jiktade tid kan, i synnerhet pa skattelagstiftningens om-

rade, ingenting betraktas som slutligt, men dirtill kommer att. . . sdrskilt
framhallits, att den 16sning, som fragan fitt, vore att anse sisom mera
provisorisk’’.

A andra sidan synes beslutet ha kommit som en befrielse for manga
efter flera ars vantan. I varje fall gavs det ut atskilliga bécker och samman-
stdllningar med redogoérelse for de nya forfattningarna. Forfattarna synes
diar ha utgitt frin att man genom 1928 ars beslut uppnitt en 18sning
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som skulle komma att stad sig linge. Det provisoriska begrinsade sig nog
ocksa till fastighetsbeskattningen dir garantiskattesystemet ifradgasattes av
manga.

KL fran systematisk synpunkt

KL kan karakteriseras som en allmin repartitionsskatt som har till upp-
gift att tillféra kommunerna de medel som de behéver vid sidan av andra
inkomster for att ticka sina utgifter. Skatten dr ordnad som en kombina-
tion av en garantiskatt pa fastighet och en allmin inkomstskatt. Som
forut antytts dr garantiskatteinslaget, som avsags tillgodose intresseprin-
cipen, en utveckling fran systemet med en skatt pa fastigheter som utgar
oavsett dess avkastning, s k objektskatt. Garantiskatten innebér i dag att
kommunerna tillférsikras ett skatteunderlag av 2% av fastigheternas taxe-
ringsvirde. Om den verkliga avkastningen av en fastighet motsvarar ett
skatteunderlag som ir lika stort som eller stérre 4n det garanterade kan
den uttagna skatten inte betraktas som en objektskatt. Sa ar fallet endast
nir den verkliga inkomsten understiger den garanterade.

Att KL kunde foras i hamn 1928 torde inte minst ha berott pa att
det di framlagda forslaget med den nu redovisade konstruktionen kunde
presenteras som en kompromiss mellan de bada rivaliserande principerna
i den foregaende debatten. Genom att férmégeprincipen visserligen var
styrande men fastigheter dven i fortsidttningen skulle garantera en viss in-
komst hade en brygga slagits mellan principerna.

Med ett mer modernt sprakbruk kan man sdga.att Sverige genom KL tog
det definitiva steget in i ett inkomstskattesystem pa nettovinstbeskattningens
grund. Vid den statliga beskattningen hade detta steg tagits ldngt tidiga-
re, namligen redan 1902. Nir 1928 de bada inkomstskatterna byggdes pa i
stort sett samma grund kunde de ocksa sakligt samordnas sa att en forfatt-
ning ‘gav alla dvergripande bestimmelser. Man valde att géra det i KL for att
sdkerstdlla att dndring inte skulle kunna goéras av riksdagen ensam. For-
fattningar i lags form fordrar ju samstimmiga beslut av riksdag och regering
i motsats till datidens férordningar som beslutades av riksdagen ensam.

Att Sverige valde nettovinstbeskattningssystemet kan knappast sdgas vara
sarskilt originellt. Runt om i var omvidrld ordnades ungefir samtidigt
inkomstbeskattningen efter samma principiella grund. Och det kan sigas
att hela vistviarlden sedan dess har inkomstskattesystem med gemen-
sam grundfilosofi. Detta ar en av anledningarna till att det internationella
samarbetet i friga om inkomstskatter tidigt satte igdng och sedan bedrivits
med accelererande hastighet. Fér Sveriges del startade det med dubbelbe-
skattningsavtalet med Tyskland som #r samtida med KL men daterat
nagot tidigare. I dag dr nidtet av avtal av denna natur mellan staterna
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mycket finmaskigt och de stora internationella organisationerna arbetar
genom sirskilda »’Committees’’ for en ytterligare samordning.

Alltsedan 1928 har skatteformageprincipen fatt dominera vart skatte-
system. Man kan diskutera — och det goérs i vara dagar med stor frenesi —
om systemet ar rittvist och verkligen nar sitt syfte. Som nedan nagot nir-
mare skall utvecklas har nagra avsteg gjorts fran nettovinsttanken bl a for
att tillgodose rittvisekrav. Men i stort sett har principen kunnat uppratt-
hallas. Sarskilt har det varit till god hjilp att kunna hénvisa till principen
niar det giallt att avvisa krav pd att skattesystemet borde anvandas for
att stimulera en eller annan verksamhet som ansetts speciellt samhéllsnyttig.
Visserligen hade KL redan frdn bdérjan det s k sociala avdraget for for-
sakringspremier och senare har tillkommit sddana generella avdrag som spar-
avdrag for att inte tala om 1978 ars beslut om skattefritt sparande. Pa fére-
tagsbeskattningens omrade torde finnas dnnu fler undantag. Men idnda
kan hidvdas att manga tankar att anvidnda skattesystemet for syften utanfor
beskattningen inte ens kommit pd pridnt sedan de konfronterats med den
kalla verkligheten, dvs stillts emot systemets uppbyggnad. Framfor allt
ar det olika skattefrihetskrav som kunnat avvisas med hidnvisning till skatte-
formageprincipen. Kidnt d4r den av riksdagens skatteutskott ofta anvinda
avslagsmotiveringen pid motionsyrkanden: >’Om en viss verksamhet ar vird
stod fran samhillets sida bor det inte ske genom frihet fran beskattning
utan genom direkta bidrag fran det allmédnna.’’ Och vill man peka pa en stor
reform for vars genomforande denna princip spelade stor roll kan man ta
1973 ars beslut att géra sjukpenningen skattepliktig.

Lagstiftningstekniken ‘

1928 ars lagstiftare anvande tekniken att ge de grundliggande bestim-
melserna i ett antal huvudparagrafer och den nodvindiga kompletteringen
i anvisningar i anslutning till paragraferna. Anledningen kan ha varit en i
och for sig god ambition att halla antalet paragrafer i lagen nere. Om
man vann nagot visentligt i 6verskadlighet kan diskuteras. Man kan frestas
att tro att avsikten var att virdera bestimmelserna s att vad som star i de
’riktiga’’ paragraferna skulle ha storre juridisk tyngd dn vad som star i an-
visningarna. Detta var knappast ens fallet frdn borjan och har med tiden
helt utplanats. De dndringar som i dag beslutas i KL satts givetvis i forsta
hand in p4 den plats dir de systematiskt hér hemma. Mindre vikt laggs vid
om dndringen sker i huvudtext eller anvisningar. '

Ambitionen att goéra sjidlva paragraferna kortfattade och anvisningarna
mer tydliga har pa sistone fatt ett, extremt uttryck i samband med den
senaste reformen av jordbruksbeskattningen. D4 #dndrades 21 och 22 §§ KL
sd att huvudparagraferna bara ger en ram medan anvisningarna 4r ut-
forliga och systematiskt ordnade.
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Efter riksskattenimndens tiltkkomst 1951 och senare RSVs kan den valda
lagstiftningstekniken diskuteras &n mer fran terminologisk synpunkt. Cen-
tralmyndigheten har ju till uppgift att genom rad och anvisningar verka
for en likformig och rittvis taxering. Aven detta ar en form av komplette-
rande lagstiftning men termen anvisningar har hir en annan och ligre val6ér
an i KL. RSVs anvisningar ar vigledande men inte direkt bindande
medan som nyss niamndes KLs anvisningar har lags dignitet. Savitt jag
kdnner till har denna dubblyr inte hittills vallat nagra allvarliga missfor-
stdnd men det maste medges att den inte 4r dgnad att underlitta allmin-
hetens forstaelse for skattelagstiftningen — séirskilt som man numera ocksa
maste rikna med s k foéreskrifter av RSV, vilka har hogre valér én RSVs an-
visningar. Sa lange finansdepartementet fullgjorde de uppgifter som i dag
ligger pa centralmyndigheten nir det giller lagstiftningens tillimpningsfore-
skrifter uppkom inte problemet eftersom erforderliga kompletteringar gavs
i kungorelser. Dessa gjordes vanligen utférligare 4n nuvarande férord-
ningar fran departementen.

Det torde st klart att lagstiftaren inte i dag skulle ha valt samma lag-
stiftningsteknik som 1928 ars lagstiftare gjorde betriffande KL. Det 4r
emellertid intressant att konstatera att lagen tydligen vid sin tillkomst an-
sdgs vara ett stort framsteg i frdga om lagskrivningsstilistik. Eiserman
hilsar saledes KL med ’’verklig tillfredsstillelse. Lagbestimmelserna med
titthérande anvisningar 4ro fylligare men ocksd klarare 4n i nigon foérut-
varande skattelag’’.

Feortsatt lagstif tmingsarbete .

Om KL fran borjan ansags vara ett provisorium fir man siga att den
blivit ett verkligt langlivat sidant. Men redan innan 1928 ars skattesystem
sjOsattes hade man tillsatt den forsta utredningen med uppgift att foresla
andringar. Det var 1928 ars bolagsskatteberedning vars huvudsakliga upp-
drag dock som namnet antyder ldg pa foretagsbeskattningssidan. Av det
foljande framgar att beredningen ocksa lade fram ett forslag av mer gene-
rell innebdrd som i dag har sirskilt intresse. Det gillde en generalklausul
mot skatteundandragande som dock inte genomférdes (SOU 1931: 40).

Direfter har skattesystemet och framfoér allt KL provats av en rad
offentliga utredningar men alla har varit begrinsade satillvida att de mast
halla sig inom systemets ram — mojligen med undantag av 1972 ars skatte-
utredning. Inte ens den bland féregdngarna som kanske varit den mest vitt-
syftande, nimligen allminna skatteberedningen (SOU 1964: 25), ifraga-
satte systemets grundvalar.

Att hir rakna upp alla utredningar och deras foérslag dr helt omojligt.
Det gar knappast ens att med nigon grad av exakthet berikna antalet. Gor
man ett forsok med SOU innehdllande dndringsforslag avseende de materi-
ella reglerna kommer man till 6ver 60 under tiden efter 1928, dvs mer 4n en
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om daret. Antalet departementspromemorior och liknande i inkomstskatte-
fragor overstiger 100 om man bara gar 25 ar bakat i tiden. Alla férslag som
framlagts har dock inte lett till lagstiftning — 4 andra sidan har manga
utredningar lagt fram férslag i ett flertal fragor, varav manga godtagits.

Som kuriosa kan noteras att KLs 76 paragrafer under de gangna 50
aren utdkats med 4 paragrafer genom att befintlig paragraf férsetts med
a eller b. I négra fall har en tidigare upphévd paragraf vickts till liv i senare
lagstiftningssammanhang, t ex 13 §. Manga paragrafer har 4ndrats ett stort
antal ganger. Rekordet torde innehas av 19 § som sedan 1950 &4ndrats
ett 25-tal ganger, dvs i genomsnitt nistan varje ar. Vissa &r — 1973 och
1974 — har den dérvid dndrats inte mindre 4n 3 ganger per ar. Rekordet
nir det giller dndringar pa ett ar torde dock 20§ ha. Den genomgick 1976
4 indringar. .

Soker man paragrafer som star kvar helt oférindrade sedan 1928 kan man
ta de mycket korta ’’definitionsbestimmelserna’’ i 34, 37 och 40 §§ samt
vidare nagra avslutande, 71 och 74 §§. Ett par ganska utférliga, ndmligen
44 § med anvisningar och den momentindelade 72§, hor faktiskt ocksa
hit liksom exemplifieringen av rorelser i 27 § KL, som tycks ha statt sig
genom aren.

Skattesystemet ett lappticke? )
Viktigare 4n denna statistik dr emellertid att bedéma riktigheten i den
ofta framférda kritiken i sak mot var skattelagstiftning att de manga énd-
ringarna gjort den till ett lappticke. Man maste di forst géra klart for sig
vad kritikerna egentligen menar och det ir inte lidtt eftersom man gidrna und-
viker att konkretisera sig. Bara det férhallandet att lagstiftningen dndrats
ofta gor inte pastidendet berittigat. Endast om det med fog kan pdastas att
systematiska overtramp skett eller att ndgot som stringt taget inte bor reg-
leras i KL forts dit kan kritiken tas pa allvar. Ser man pa systematiken
kan tviartom pdastds att man rensat ut det som inte hérde dit. Det
skedde 1957 da eftertaxeringsreglerna (62 §) fordes over till taxeringslagen.
Det skulle féra for langt att hdr géra en grundlig genomgang av alla ind-
ringar i KL. Det far ricka med att peka pa milstolparna i 4ndrings-
arbetet:
1938 reformeras foretagsbeskattningen — bl a inférs fri avskrivningsratt
for inventarier

1947 det pa grund av krigsférhallandena tillfilligt skirpta skattetrycket per-
manentas — barnavdrag tas bort och ersétts med barnbidrag

1951 bokféringsmaéssig inkomstberdkning av jordbruk tillaits pa frivillig
grund

1953 garantiskatten pa fastigheter liggs om for att méjliggdra att bl a grund-
avdraget kan utnyttjas, villaschablonen infors
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1955 foretagsbeskattningen reformeras, innebirande bl a att rikenskaps-
enlig avskrivning pé inventarier inf6rs och att den fria nedskrivnings
ritten pa varulager begrinsas '

1966- , .

1967 den ’’eviga’’ realisationsvinstbeskattningen genomfoérs — forst pa
aktier darefter pa fastigheter

1969 byggnadsavskrivningarna regleras

1970 sdarbeskattningen av makar genomfors

1972 bokféringsmissig inkomstberidkning av jordbruk gors obligatorisk

En forteckning av detta slag kan naturligtvis alltid underkédnnas som miss-
visande. Det kan goras gillande att den borde vara fylligare. Men om mal-
sdttningen 4r att peka pa de verkligt stora fordndringarna synes den mig
vara belysande. ' }

Utan tvekan kan argumenteras att vissa reformer inte riktigt passar i ett
nettovinstbeskattningssystem, t ex schablonbeskattningen av villor vilken
har efterféljare nidr det giller bostadsrittsféreningars och allmdnnyttiga
bostadsforetags fastigheter. Vidare dr sidrbeskattningen inte fullféljd. Hir
har andra skil 4an principiella fatt viga 6ver.

Ser man daremot till foretagsbeskattningen kan man urskilja ett successivt
utvidgat inkomstbegrepp, férst f6r inventarier och senare (1951) fér good-
will m m. I vilken grad och efter vilka metoder av- och nedskrivning
medges 4r mer en teknisk fraga och rubbar inte grunderna for systemet.

Vad betrdaffar realisationsvinstbeskattningen var den redan fran bérjan
ett udda inkomstslag i systemet. Att den gjorts ’evig’’ ar dirfér inget
systembrott.

Betriffande jordbruksbeskattningen maéaste hivdas att vi dntligen ’kom-
mit i mal’”’ efter manga vedermédor. Det far anses anmirkningsvirt att
KL redan fran borjan begirde bokféringsmissig inkomstredovisning av den
‘minste rérelseidkare men tillit kontantmetoden f6r jordbrukare hur »’stor’’
han 4n var. Fo6rst i dagarna synes f & bilden bli fullstindig genom att
det dvervigs att ga Over till bokféringsmissiga grunder vid inkomstberik-
ningen av hyresfastighet — 1at vara pa frivillig bas (Ds B 1978:7).

. Géar man till de mindre ingripande dndringarna kan man kanske fa bittre
beligg for pastdendena om lappticke. Som exempel kan anféras metoden
att begriansa ritten till underskottsavdrag. Boérjan gjordes med partrederi-
ingreppet. Senare anvdndes samma metod betriffande forsikringsbeskatt-
ningen. Till de principiella 6vertrampen i denna kategori bér méjligen
hianforas ocksa avdraget for make for underhallsbidrag till ej hemma-
varande barn. I motsats till andra avdrag av denna typ motsvaras det
inte av skatteplikt f6r mottagaren.

For nedtecknaren av dessa rader framstar kritiken mot vart skattesys-
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tem for att vara ett lapptiacke sdsom 6verdriven. De tdta dndringarna, som i
och for sig 4r en belastning, dr tviartom ett tecken pa lagstiftarens ambitio-
ner att f6lja med sin tid och att halla skattelagstiftningen s& modern som
mojligt. Att han lyckats ganska vil i det avseendet visar sig bdst vid en
internationell jaimférelse. Vart land har ett mycket stort antal avtal med
andra linder for att undvika dubbelbeskattning. Dessa avtal bygger i princip
pa att vi har en skattelagstiftning av ungefir samma slag som vara avtals-
parter och vidare att lagstiftningen kvalitativt 4r jaimfoérbar. Savitt bekant
har Sverige inte vid ndgon avtalsférhandling rakat ut for pastadenden eller
ens antydningar att vi skulle vara pa efterkidlken betriffande de materiella
bestimmelsernas innehall. Diremot har man ibland férvanat sig éver var
foraldrade taxeringsorganisation.

Den krangliga skattelagstiftningen

Ett annat kidnt kritikerpastdende gar ut pa att KL och skattelagstift-
ningen dver huvud taget skulle vara for kranglig. Inte heller hir kommer
internationella jamfdrelser kritikerna till hjalp. Nagot sddant ar for Ovrigt
inte att vdnta. Skattelagstiftningen skall tillimpas i en komplicerad ekono-
misk verklighet och det dr darfoér helt naturligt att den blir komplicerad
— sérskilt om man ocksa betinker svenskarnas kinda liggning foér milli-
meterrittvisa. Ett studium av riksdagsmotioner med yrkanden avseende
skattelagstiftningen visar tydligt ambitionerna darvidlag. Och varfoér skulle
for ovrigt just skattelagstiftningen bli enklare med tiden nér si gott som all
annan lagstiftning blir alltmer omfangsrik och tillkranglad?

Aven om det ar uppenbart att de flesta dndringarna i var skattelagstift-
ning tyvdarr gar i komplicerande riktning — senare tiders #andringar
pa foretagsbeskattningsomradet dr kanske en hoéjdpunkt — skall vi inte
glomma att en del forenklingar faktiskt dstadkommits under arens lopp.
Forst bor da pekas pa 1957 ars beslut att beloppsmissigt likstilla de kommu-
nala ortsavdragen med de statliga. I bérjan pa 60-talet avskaffades vidare
ortsgrupperingen. Langt dessférinnan hade ett speciellt krangelelement
pa detta omrade nidmligen den s k bankningen slopats, dvs upprikning
av orts- och barnavdrag med hilften om inkomsten riackte till.

Den storsta forenklingen maste givetvis hdnféras till 1953 da schablon-
beskattningen av villor genomfordes. Hirigenom undveks ett stort antal
tvister om reparation/nybyggnad, berikning av hyresvirde m m som med
dagens bestand av villor skulle utgjort en enorm belastning pa systemet
och for alla diri inblandade parter.

Ett fragetecken maste diremot sittas for den reform som 1955 lansera-
des som en férenkling. De d4 genomférda dndringarna avsags bana vig for
en definitiv killskatt men hade en begrinsad effekt i férenklingshinseen-
de.-
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Det maste betecknas som en utopi att uppnid niagra mer visentliga for-
enklingar av skattelagstiftningen. Typiskt 4r att det enda hittills framlagda,
nagot konkretiserade alternativet till vart nuvarande system, nimligen ut-
giftsskatten, maste bedémas bli annu krangligare 4n det vi har och dessutom
fordra mer byrdkrati. Givetvis skall alla mojligheter till férenklingar tas
till vara och politikernas ofta uttalade strivanden att astadkomma en
enklare lagstiftning bér inte underkinnas som tomt prat. Verkligheten &r
i stdllet att nidr starka politiska skil talar fér en viss l6sning maste de
hoga idealen vika. Exemplen kan mangfaldigas. Utom de férut nimnda
kan det nu ricka med att peka pa realisationsvinstbeskattningen och fran
senare ars lagstiftning regleringen av avdragsritten for arbetskldder och 1978
ars sparstimulerande atgidrder via beskattningen. Fo6r dérren synes ocksa
std att inféra avdragsritt for fackforeningsavgift — en atgidrd som enligt
forfattarens mening tar priset nidr det giller att fjsrma sig fran den upp-
stillda malsdttningen. Inte langt efter kommer tanken att medge avdrag
for gavor.

Det kan alltsi konstateras att KLs systematik trots alla angrepp, ut-
redningar och #4ndringar stir kvar of6rindrad. Eftersom KL innehdaller
grunderna fOr vart inkomstskattesystem innebdr det att 1928 ars beslut
visat sig synnerligen livskraftigt — en bekriftelse pd att provisorier ofta
blir permanenta. Trots den enorma utveckling som samhillet genomgatt
under det férflutna halvseklet har beslutets grundvalar inte rubbats. Och da
bor man komma ihdg att 1928 ars lagstiftare och utredare sikerligen inte
i sin vildaste fantasi kunde tinka sig att systemet skulle komma att ut-
siattas for de pafrestningar som dagens héga skattesatser medf6r. Jag tinker
da bade pa den kommunala utdebiteringen, som 1978 i medeltal ar 28,71
kr och i atskilliga fall 6verstiger 30 kr, och den statliga skatteskalan.

Fo6ljande uppstillning belyser den kommunala medelutdebiteringens ut-

veckling: )
r
2 10 8,49
2 T4 PN 10,53
20 9,97
< e 14,63
2 2 0 P 21,00
27 2 28,71

1928 ars statliga inkomstskatteskala startade med 3% pa inkomster t o m
10 000 kr. Den gick darefter upp till hégst 15% pa inkomster 6ver 1 000 000
kr.

I dag har vi ungefar samma startpunkt (2%) men nar snabbt 15% (pa
inkomster 30 000—35 000 kr) foér att sluta med 58% pa inkomster Gver
150 000 kr (1978 ars taxering).
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En konsekvens av det hdga skatteuttaget, som sirskilt i medelinkomst-
lagena torde vara unikt bland jamforbara ldnder, dr inte minst att avdragen
blir mycket begirliga. Typiskt nog har vi ocksd nu nagra avdragsposter
dar den totala avdragssumman inger allvarlig oro. Underskottsavdraget
for villor torde vid arets taxering rora sig omkring 10 miljarder kr och
avdraget for bilresor mellan bostad och arbetsplats om ca 4 miljarder kr.

Under senare ar har kritiken fran politiskt hall mot systemet skirpts fran
att liange ha rort sig pa specialomridden som t ex sambeskattningen. Se-
dan denna fraga 18sts genom att sirbeskattning av makar i princip infordes
1970 har man under 70-talet gatt till val pd slogans av typen ’’vi behéver
ett totalt nytt skattesystem’’. I sjilva verket har man inte menat vad man
sagt utan i férsta hand velat finga in det missndje som alltid rdder med
ett hogt skattetryck — sidrskilt om man bortser frdn anledningen. Nir
kraven pda ett nytt skattesystem ibland konkretiseras visar det sig att man
egentligen avser marginalskatteproblemet och frigan om inflationsskyd-
dade skatteskalor — fragor som ar viktiga men fér en tekniker framstar
som detaljer i skattesystemet. Att det knappast finns nagon politisk vilja
att skapa ett nytt skattesystem i den mening som avses i denna uppsats
framgar av resultatet av de nyligen avslutade stora utredningarna pia om-
radet. Den stort upplagda 1972 Aars skatteutredning, som hade mandat
‘att omprova hela skattesystemet, avslutade sitt arbete med att halvhjirtat
rekommendera fortsatt utredning av utgiftsskatten samt att foresld idnd-
ringar i nagra detaljfrAgor. Samtidigt limnade foretagsskatteberedningen
sitt betinkande. Det inneholl visserligen en del ganska langtgiende
andringsfoérslag men stdr helt pd den gamla systematikens grund.

Generalklausul

1928 ars lagstiftare dgnade sig knappast it det problem som idag ligger
i stopsleven, nimligen frigan om en allmin paragraf mot skatteundaa-
dragande. I visentliga fragor litade de dock pa allmidnna tolkningsregler
i sitt principiella uppbyggnadsarbete av KL. Viktigast hirvidiag dr vil defini-
tionen av vad som i4r skattepliktig inkomst. Striden stod mellan om man
skulle definiera inkomstbegreppet i KL eller néja sig med en exemplifiering
i19 § KL. Som bekant valdes klokt nog det senare alternativet.

Av den redogorelse for vissa dndringar i KL som lamnats i det fore-
giende framgar att vissa ansetts i viss man falla utanfér KLs grundiiggan-
de principer. Det dr betecknande att manga reformer motiveras av 6nske-
mal att bekidmpa skatteundandragande. Man kan dirfér spekulera over
hur bedémningen blivit och KL sett ut i dag om vi redan fran boérjan
haft en allmén paragraf. -

I sjialva verket kom ocksd — som forut antytts — det forsta forslaget
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i amnet strax efter det vart skattesystem sjosatts, namligen fran 1928 ars
bolagsskatteberedning (SOU 1931:40). Ungefiar samtidigt behandlades
denna fraga av 1933 ars bevillningsutskott i ett ber6mt betinkande, Be U
1933:40. Det behovdes sdledes inte dagens skattetryck for att fragan skulle
vara aktuell. '

Den fortsatta utvecklingen torde vara bekant efter arets debatt i dags-
pressen. 1953 ars skatteflyktskommitté avvisade en paragraf av detta gene-
rella slag (SOU 1963:52) men férordade bestimmelser mot skatteundandra-
gande pa begridnsade avsnitt. Senare har nya forslag tagits fram och bearbe-
tats. Just nu remissbehandlas en version som blivit sd begriansad i sitt till-
limpningsomrade att man kan befara att vi far ett nytt fall liknande
1933 ars ersidttningsskatt innan forslaget har antagits av riksdagen. Alltsa en
klausul som dr sd omgiven av sidkerhetsbestimmelser att den inte gar att
tillampa i praktiken. I sa fall maste Gvervidgas om det inte dr bittre att av-
std fran lagstiftningen.

Progneos

Som torde framga av det foregdende menar forfattaren till dessa rader att
vart skattesystem, om man didrmed avser de materiella reglerna, ar betydligt
bittre 4n sitt rykte. KL far faktiskt anses vara ganska pigg for sin dlder. Det
storsta hotet 4r utan tvekan att systemet $veranstriangs genom de hoga skatte-
satserna. Detta giller inte bara statsskatten som diskussionen hittills oftast
avser utan dven kommunalskatten. Utdebiteringar pd 30 kr och didrdver
maiste anses vara mer dn systemet tadl. Den proportionella skatten tar diri-
genom sa stort utrymme av vad som rimligen ir tiligdngligt att den progres-
siva statsskatten blir snedvriden. Redan nu 4r kommunalskatten den storsta
posten i inkomsttagarens totala skatt anda upp i inkomstligen 6ver och om-
kring 100 000 kr. Det kan dirfor ifrdgasidttas om man kan fortsitta att héja
utdebiteringarna — vilket aviserats — utan att d4gna stérre uppmirksamhet
at foljderna for skattesystemet. Fran RSVs sida har i all blygsamhet
viickts tanken att man skulle ta sig en funderare pé denna sak i samband med
att statsmakterna provar foretagsskatteberedningens forslag att slopa den
kommunala beskattningen av juridiska personer (SOU 1977:87). RSVs
forslag har tagits illa upp p#& vissa hall som framgétt av pressen. Och
visst 4r det svart att se var I8sningen finns att himta. Nérmast till hands
ligger givetvis att sld ihop de statliga och kommunala inkomstskatterna till
en och férdela den andel som kan anses tiltkomma kommunerna mellan
dem efter ndgon mattstock. Férebilder bér ju finnas efter alla system for
kommunal skatteutjiimning som anvints genom éren.

Mot det skisserade systemet finns redan en principiell invindning, nim-
ligen att det strider mot principen om en kommunal s k repartitionsskatt.
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Inte desto mindre bor man forsoka tackla problemet med de héga kommu-
nala utdebiteringarna forutsittningsldst om man fortsittningsvis avser att
satsa pad inkomstskatter. Av de alternativ till inkomstskatter som fram-
forts i debatten — egentligen endast tvA namligen utgiftsskatt och niagon
form av produktionsskatt — forefaller endast det senare vara tinkbart for
framtiden. Att den skulle helt kunna ersitta inkomstskatten 4r dock osanno-
likt. ‘
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