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Leif Mutén

Export av skattesystem.
Skattepolitiska transformatlons—
processer i tredje virlden'

1 Vill vi exportera vart skattesystem? Varfor?

Vi irriteras av skatteparadis som lockar iviag kapital och kapitalister fran Sverige.
Vi vill helst att de samarbetar. Spardirektivet liksom OECD:s arbete mot skadlig
skattekonkurrens och EU:s med en uppférandekod ér vasentliga faktorer i sam-
manhanget. Men ar de vattentata?

Dessutom ar det ett langt steg mellan férverkligandet av spardirektivet, uppfo-
randekoden och OECD:s forhéllningsregler och inférandet av ett skattesystem
enligt svensk modell. Om det 4r ndgonting vi skulle kunna tinkas exportera i det
sammanhanget ar det personnumren. Men inte ens i samband med spardirekti-
vets informationsutbyte har det visat sig mojligt att fa till stand ett gemensamt
nummersystem.

Vi skall inte fordjupa oss i detta problemomrade har. Personnumren kommer
vi tillbaka till.

2 Vem skulle vilja importera vart skattesystem?

Virlden vimlar av bristfalliga skattesystem. Sarskilt utvecklingslinder och éver-
gangslinder finner att deras skattesystem inte maktar med att finansiera de
offentliga aktiviteterna. I och for sig behdver ocksd méanga industrildnders skatte-
lagar en ordentlig storstidning. Sjilva gjorde vi en vid millennieskiftet. Ett skrack-
exempel ar momsens ursprungsland Frankrike. Den vérldsvida utbredningen av
mervirdeskatten har haft som en viktig forutsattning att man hallit sig till skattens
grundprinciper och sa mycket som mojligt latit bli att imitera den otroligt kom-
plicerade franska lagstiftningen.

Forutom en skattereform kan naturligtvis en budgetreform med férbattrad
utgiftskontroll vara nyttig i sammanhanget. Men i lander dér skattekvoten ligger
kring 10% eller darunder ar det svart att se hur enbart sparitgirder pa utgiftssi-
dan skulle 16sa problemet dven om behovet kan vara stort av effektiv budgetkon-
troll. Dessutom behdver mdnga stater erinras om att det inte ger internationell
prestige att anvanda knappa resurser till lyxrepresentation. De afrikanska stats-
chefernas moéten brukar ofta nog medfora viardlandets bankrutt. Nedskarningar
av offentliga 16ner kan vara frestande att forsoka som en alternativ ansats, men

! Framstillningen bygger frimst p4 mina erfarenheter fran IMF 1967-1991. Jag ir bunden av tyst-
nadsplikt vilket férklarar de nagot kryptiska hanvisningarna till stater och personer. En engelsk ver-
sion, given som Manfred Moessner — forelasning vid EATLA-kongressen i Budapest 2006, aterfinns i
Tax Notes International, Vol. 43, Nr 1, July 3, 2006, pp. 53-61.
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konsekvensen i form av 6kad korruption bor ofta vara avhallande. Nu tillbaka till
amnet.

Skattereform i u-lainder och 6vergangslander har varit nédvandig i och med att
staten vid sjalvstindigheten fatt en helt ny roll. Problemet har emellertid pa
manga hall varit att sjilvstindigheten vickt ogrundade forvantningar. Folk som
med ritt eller oritt ansett sig utplundrade raknar med att skattebérdan blir latt-
tare nar den inte skall foda en patvingad, kolonialistisk administration. Besvikel-
sen blir stor nar man uppticker att en sjalvstindig stat ocksd har finansiella bor-
dor att bara, ofta stérre dn kolonialférvaltningens.

Problemet blir inte mindre av att attityden till skattesystemet fore sjilvstindig-
heten var till den grad negativ att sabotage mot systemet sags som en patriotisk
garning. Det gér inte atti ett slag byta ut den attityden mot en av lojalitet mot stats-
makten och beredvillighet att frivilligt betala de skatter de nya myndigheterna
skriver ut. Det ar for 6vrigt ocksa en tradition, sarskilt i Afrika, att rikna med att
vatten och el och annan offentlig service ar en naturratt som man inte skall
behdva betala for. Betalningsviljan fér dessa rakningar ar ofta lika lag som for skat-
tens del.

En rimlig grad av forstaelse for skattesystemet och dess roll i samhallet maste till
for att medborgarna skall visa samarbetsvilja. Den forstaelsen kraver folkupplys-
ning om skattesystemet. Det krivs ocksd att systemet uppfattas som rattvist.

Skatterattvisan anses nog tvivelaktig i de flesta stater. Speciellt vanskligt ar det
att anpassa ett skattesystem till en u-landsmilj6é, dir en internationellt priglad
toppklass av foretag och individer existerar jamsides med en mindre avancerad
grupp av smahandlare och hantverkare och darunder ett skikt av manniskor pa
naturahushallningsniva. Den forsta sektorn borde enligt de andras rattvisefére-
stillningar betala all skatt. Samtidigt fortlever pa sina hall den gamla idén att
medborgarna alla bor ge sina bidrag, om édn aldrig sa smd, och att det innebar en
nyttig stimulans for dem att de avkrivs pengar, eftersom de da tvingas s6ka sig in
i penninghushallningen och i basta fall far smak for att anvinda vad de tjanar inte
bara till skatt utan ocksa till varor. Linge drevs dessa personskatter in med harda
medel: tvingsarbete for dem som inte betalade, arrestering — i ett tragiskt fall i
Tanzania ledande till ett tjogtal skattebetalares kvavningsdod.

Det skattesystem som kan anvindas i en sadan samhillsstruktur liknar knappast
det svenska. Medan vi i Sverige for resonemang om skattebasens férsvinnande
som en reaktion pa alltfér hoga skatter hir hemma och alltfér laga pa en del
andra hall, en risk som manga diskussionsdeltagare bagatelliserar, ar det for de
flesta u-lander en realitet att de stora skattebetalarna ser sysselsattning pa annat
hall som ett aktuellt alternativ. Omférdelning kan ses som ett viktigt, 6évergri-
pande mal for skattelagstiftningen, men skrimmer man ivig de besuttna och
deras foretag blir det inte mycket kvar att omfordela.

Ocksa smahandlarna och hantverkarna maste darfor dras in, &ven om sittet att
administrativt angripa problemet maste vara ett annat.

3 Administrativ teknik

a) Kvalificerade skattekontor for stora skattebetalare

Sa linge de stora skattepengarna kommer fran de stora skattebetalarna ar det en
elementir erfarenhet att administrativa resurser med kompetens att halla dem
till ordningen koncentreras pa dem. Det giller inte bara i den meningen att ett
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realistiskt program for taxeringsrevision maste genomforas utan ocksa att de
skattskyldiga far den service fran skattemyndigheten som gor det praktiskt mojligt
for dem att stilla sig skattelagarna till efterrattelse.

Det fanns en gang ett litet kontor i London, OTITO eller Overseas Territories
Income Tax Office, dit skattemyndigheterna i samvildet kunde vinda sig for att fa
grepp om sina utlandsbaserade skattskyldigas vidlyftiga affiarer. Tyvirr var detta
arrangemang inte foérenligt med antikolonialistiska principer. I stillet bedrivs
internationell skatterevision numera inte sillan genom att hdgre skattetjanste-
man later sig bjudas till moderbolagens utlindska hogkvarter, dar frestelserna
ofta blir orimligt stora.

Det hor ocksa till bilden att den allt intensivare uppmarksamhet som skattefor-
valtningarna i i-linderna 4gnar sadana fragor som internprissattning stiller u-
landsforvaltningarna infor svara problem. I valet mellan att hélla sig vl med IRS
och andra stormaktsforvaltningar och att tillgodose en u-landsférvaltning mindre
an ett medelstort multinationellt bolags skatteavdelning véiljer man i valférstatt
intresse att hilla med den maktigaste.

b) Hanteringen av smahandlare och hantverkare

Nar det géller de ligre skikten bland skattebetalarna ar det ett fundamentalt for-
stahandskrav att gora klart vilka de ar. Redan detta ir en komplicerad fraga. Hur
goér man exempelvis med skattebetalare som anvander olika sitt att skriva sitt
namn? Ar grundformen arabisk finns det manga olika transkriptionsmajligheter.
Samtidigt finns det rattsfall som talar om att skattemyndigheten inte kan aberopa
ett papper som sants till en skattskyldig med namnet "felstavat”.

Ett annat problem ar att de skattskyldiga garna trycker i buskarna och maste
identifieras genom att man letar upp dem. Det ar en arbetskravande syssla. Dess-
utom har vi problemet att en skattskyldig kan finna det billigare att ge en dusor
till skattetjanstemannen som i gengild gldémmer bort honom, i stillet fér att
betala hela skatten till myndigheten.

Det kan ocksa vara vanskligt att bedoma vilket omfang verksamheten har. En
liten bod vid gatan kan vara forbunden med ett stort lager inne pa garden.
Anstallda kan presenteras som familjemedlemmar. Varor fran utlandet kan vara
smugglade, och tullvirdena kan vara en bristfillig kunskapskalla.

c) Personnumren

Vi i Sverige vet vilken valsignelse det ar att ha ett heltickande personnummersys-
tem. Det ar ocksa vad vi verkar vara bist pa att exportera, och Skatteverket har
avsatt personal bland annat for att inplantera personnummersystem i linder som
begart svenskt stdd. Ockséd andra nationella myndigheter agnar sig at samma nyt-
tiga giarning, och IMF och Varldsbanken hjilper ocksa till.

Ett problem med personnummer ar ideologiskt. I en del linder anses de vara
integritetskrankande. Detta géller forstas sarskilt om numret upplyser om person-
liga detaljer. De svenska kvinnornas beredvillighet att rdja sin alder genom att
personnumret skrivs pa kreditkortsnotorna och de checkar vi numera sa sallan
anvander har fa motsvarigheter pa andra hall. Vi har forresten gjort en eftergift i
detta sammanhang: tidigare fick invandrarna ett 900-nummer efter fodelsetalet
men nu sprider man dem bland nummerserierna.

Ett konkret fall visar hur det kan ga nar flera kockar skall koka soppan. Ett per-
sonnummersystem med atta siffror plus kontrollsiffra — i princip tillrickligt f6r en
100-miljonersbefolkning — var under utarbetande i en stat med kanske tio miljo-
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ner invanare. De atta siffrorna saknade informationsvarde. En ny expert kom in
och talade sig varm for att fodelsetalet och konsbestaimningen (eller skall man
saga genuset?) skulle plockas in. Raskt lades sju ytterligare siffror till med paféljd
att personnumret fick 15 siffror plus kontrollsiffra, nog for manga tusen ganger
varldens befolkning. Jag tror man fick ratsida pa detta efterhand, men det finns
andra problem. Redan detta att manga inte har reda pa sitt fodelsedatum trasslar
till begreppen. Det hander ocksa att personnummer tilldelas manniskor som
snart glommer dem. Ett papper med numret multnar fort ner i ett tropiskt klimat.

d)  Bokforing

Den gamla regeln om den fyrdubbla kinesiska bokféringen har manga anhang-
are. En bokfoéring (optimistisk) ar till for banken, en annan (djupt pessimistisk)
for skattemyndigheten, en tredje (ganska pessimistisk den ocksa) fér familjen och
sa den fjarde, som man hoppas korrekt, for agaren sjalv.

Det ar ett bekymmer pa manga hall att de stora internationella revisionsfir-
morna ir dyra och knappast utgdr nagot realistiskt alternativ for manga lokala
skattskyldiga. De misstinks ocksa ofta for att ga utlandska firmors och staters aren-
den. Samtidigt finns en tyvarr ofta valgrundad misstro dven mot de lokala revi-
sionsfirmorna. Utbildning ar forstas ett 16senord. Ett annat ar ansvarsutkrivande
nar det konstateras att revisorn brustit i omsorg, men det dr inte nagon litt situa-
tion en skatterevisor befinner sig i nir han helst vill vara pa god fot med en revi-
sionsfirma han kanske girna skulle arbeta for i framtiden.

De tekniska méjligheterna att komma till ratta med utlindska foretags dotter-
bolag och fasta driftstillen dr naturligtvis begransade. Den rimliga l6sningen
maste vara samarbete mellan myndigheterna, men misstron ar naturligtvis stor att
skattemyndigheterna i det rika industrilandet ser till att deras intressen tillgodo-
ses i forsta hand.

4  Lagstiftning

a) Lagens struktur

Skattelagarna i u-linderna brukar vara inspirerade av den gamla kolonialmakten.
I det brittiska samvaldet har en modellag vunnit stor spridning, och i de linder
som tillhér den franska gemenskapen fargas skattelagarna av att ha formulerats av
franska experter. Ocksa i de forna kommunistlinderna kinner man igen lagstruk-
turerna, som normalt krivt betydande reformanstrangningar for att kunna tillam-
pas pa ett vettigt sitt i en marknadsekonomi.

Den mest bestickande 16sningen vore naturligtvis en gemensam modell for alla
berorda stater. Tva optimistiska amerikaner, Ward M. Hussey och Donald C.
Lubick, fick uppdraget att gora nagonting at skattelagstiftningen i Dominikanska
Republiken, och efter fullgjort uppdrag kiande de sig manade att sprida sitt bud-
skap over hela virlden. Boken heter "Basic World Tax Code and Commentary”
och kom forsta gangen ut hos Tax Analysts 1995. Den ar i och fér sig inte illa skri-
ven — ett hopkok pa amerikansk lagstiftning men naturligtvis med hogst visent-
liga férenklingar.

En sadan universalmodell ar emellertid démd att misslyckas, om ambitionen ar
att den skall inforas i alla stater. Det gér inte att komma ifran att lagstiftningstek-
niken varierar. Om man vill inspirera materiellrittsliga férdndringar ar det en
misslyckad metod att fors6ka andra pa den formella tekniken. Den som skrivit sar-
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skilt vl om hur det tekniska skall skétas dr Valutafondens Victor Thuronyi.? Vi var
vid ett tillfille samtidigt i ett centraleuropeiskt land och jag har ett levande minne
av hur han bérjade angripa sin uppgift genom att fraga ut folk pa finansdeparte-
mentet om de existerande lagarnas redaktionella uppbyggnad. Det kan verka litet
preciost, men om man inte klarat ut om paragrafindelningen ir genomgaende
utan kapitelgranser eller varje kapitel har sin paragrafordning ar det svart att fa
gehor for ett lagforslag. Definitionskapitlet ar en annan punkt, dar olika stater
har helt olika traditioner. Och ve den som kommer till en samvéldesstat med ett
lagf6rslag dar “the charging provision” fattas. Utan en klar féreskrift om vem som
skall betala vad blir lagen inte tillimplig. Och skattelagstiftningen kan inte utfor-
mas effektivt utan hansyn till raidande bolagsratt, fastighetsratt. familjeratt osv.

Det ar ocksa viktigt att lagen skrivs i medvetenhet om de tekniska férutsittning-
arna for dess tillimpning. Kraven pa blankettifyllande maste vara olika beroende
pa graden av analfabetism i malgruppen. Bevisbdrderegler, om sadana skall tas in
i lagen, far anpassas till vad som &r praktiskt mojligt — en regel om att myndighe-
ten har bevisbordan for alla plusposter och den skattskyldige for alla avdrag ar
inte ovanlig men betydligt mindre praktisk an den vi vant oss vid, som gar ut pd att
bevisbordan ligger pa den som har littast att prestera bevisningen.

Jag namnde att det finns brittiska rattsfall som forklarar en taxering ogiltig nar
den skattskyldiges namn stavats fel. Det gar inte att ha en sddan regel 6verallt.

b) Familjeavdrag och skatteprogressivitet

En annan regel som maste tillimpas med rimlig hansyn till de lokala férhallan-
dena galler familjesituationen. Redan de aktenskapsrattsliga reglerna gor att det
kan vara svart eller omadjligt att tillampa t.ex. sambeskattning med tudelning, och
i en stat dar utbetalning av barnbidrag ter sig som tekniskt omojlig kan ocksa
barnavdrag vid beskattningen vara en alltfér hard not att knicka. Jag horde for
mycket linge sedan av rektor for universitetet i Addis Abeba att han métt en av
rikets verkliga herrar (det var pa Haile Selassies tid) som klagade 6ver att student-
matsalen hade hojt lunchpriset med nagon tiooring. Rektorn hade forstas svarat
att han inte kunde tinka sig att en sa liten prishojning kunde genera den store
pampen men fick frigan om han visste f6r hur manga studenter han betalade lun-
chen. De var 90 stycken.

I t.ex. Nairobi kan man lagga marke till att namnskyltarna vid gatan i de battre
villaomradena finns kvar nar de visar vasterlindska namn men ar borta nar nam-
nen skulle ha varit afrikanska. Skilet har uppgetts vara att villadgarna ogérna ser
kusiner och sysslingar flockas med ansprak pa ekonomisk utjamning inom storfa-
miljen. Det kan knappast férvana att afrikanska hog- och mellaninkomsttagare i
den situationen ser en utjdimnande, progressiv skatt som obehovlig och samtidigt
for skatteindamal gor gillande att de har en stor familj att forsorja.

Lagstiftningen kan knappast fungera med realistiska familjeavdrag och den blir
inte accepterad om en snav grans dras vid den allra narmaste familjekretsen. Om
lagen i detta hidnseende betraktas som mer eller mindre orittvis maste det starkt
ifrdgasattas om nagra familjeavdrag alls bor tas in i lagen. Det kan ocksd vara skl
att tinka sig for innan man gor skatten starkt progressiv. Numera, nar platt skatt
blivit ett modeord, ar detta kanske att sparka in 6ppna doérrar.

Vid ett tillfalle for snart fyrtio ar sedan satt jag i ett méte med den maktiga plan-
kommissionen i ett afrikanskt land. En jugoslavisk UNDP-expert var med, och

? Tax Law Design and Drafting, IMF, Washington D.C., Vol. 1 1996, Vol. 2 1998.
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hans bidrag till diskussionen var att den hogsta skattesatsen, jag vill minnas att
den var 70 procent, borde héjas for att ujamna inkomsterna. Jag fragade honom
om han visste hur manga skattebetalare det fanns som taxerades for en inkomst
med den skattesatsen. Det visste han inte, men sjilv hade jag tagit reda pa att anta-
let var noll. En hojning av skattesatsen hade blivit ett slag i luften.

c) Maktmedel

Skattekontrollen och indrivningen av skatten kraver maktbefogenheter. Det bor-
jar med kontrolluppgifter, men som antytts kan det vara vanskligt att fa in sadana
i smahandlar- och hantverkarsektorn, diar raknekonsten brukar vara mer spridd
an skrivkonsten. Mdjligheterna till fortryckta deklarationer kan vara begransade,
och man maste ifrigasitta om det ar taktiskt tillradligt att som hos oss lita den
skattskyldige veta vilka kontrolluppgifter som kommit in och déirigenom tilldta
honom att dra nytta av att veta vilka som inte gjort det.

Nasta steg ar taxeringen. Har ar nyckelordet ”self-assessment”, kanske bast
Oversatt med "sjalvtaxering”, nagot som alla stravar att genomfora men som ofta
staller alltfor hoga krav pa de skattskyldiga. Det ar ocksa en smula oklart vad som
egentligen menas med “self-assessment”. Om det innebér att den skattskyldiges
egna uppgifter i regel bara registreras medan skattemyndighetens avvikelser fran
dem maste vara motiverade, ir den omstindigheten att ett formellt taxeringsbe-
slut alltid fattas mer betydelsefull i princip dn sakligt. Vart system ar for alla prak-
tiska Andamal ett sjilvtaxeringssystem.

Avvikelser kan grundas pa upplysningar som skattemyndigheten har fatt in, lik-
som pa rattsliga misstag i deklarationen. Det kan ocksa bli friga om taxeringsre-
vision. Har ar det viktigt att gora systemet realistiskt och pedagogiskt. Det finns
skal att frukta att en skattechef man om sina sociala kontakter viljer att skicka sina
revisorer till utlinningar och utlandsigda féretag, som far funktionen av "martyrs
fiscaux” som man brukar siga i det fransktalande Afrika. Offren larde sig snart att
lagga in nagra férhallandevis oskyldiga fel som taxeringsrevisorn fick hitta och
anmarka pa. I och med detta fanns ett positivt resultat av granskningen och faran
var avvarjd till nésta ar.

Det ringer annu i 6ronen pa mig nar en kollega tog adjo6 for att resa till Afrika
och satta fart pa taxeringsrevisionen. Det var med en suck hon reste: "Resultatet
av mitt jobb dérute blir i stort sett att vir gemensamme vén, skattedirektéren X.,
kommer att kunna ta dubbelt sa héga mutor som férut.”

Realistisk maste revisionen vara. Ute i landsorten i ett nordafrikanskt land hit-
tade jag akten for en advokat, som var registrerad vid ratten i den lilla staden. Han
hade bevars blivit granskad, men underlaget fér inkomstberakningen var att man
multiplicerade det antal mal han haft vid domstolen med den officiella siffran for
skaligt ombudsarvode. Att den siffran var fullkomligt foraldrad blundade man
lika mycket for som for advokatens lyxbil. I samma land brukade vi ita pa en trev-
lig restaurang dar vi var tillrackligt ofta for att kunna gora en uppskattning av vad
omsattningssiffran borde vara. En jamforelse med akten pa skattemyndigheten
visade att man lag 70-80 procent for lagt.

Vilka befogenheter man skall ge skattemyndigheten har naturligtvis med inte-
gritetsskyddet att gora. Inte minst méter man obehagliga konflikter nar som pa
senare ar i Ryssland skatteapparaten anvands for att forinta politiska motstan-
dare. En arsenal av kontrollvapen satti hinderna pa den politiska maktens lakejer
eller pd mutkolvar ar forstas felplacerad. Samtidigt ar en effektiv skattekontroll
omojlig utan maktbefogenheter.
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Det finns inte alltid ett korrekt indrivningsvisende. Sarskilt den franska tradi-
tionen kompliceras av att det anses vara en konstitutionell grundprincip att skilja
mellan taxering och utkriavande av skatt. Ineffektiviteten ar besvarande till exem-
pel ndr "Trésor” indignerat forklarar att de naturligtvis inte kan vinda sig till
"Direction des impots” for att fa reda pa vilka tillgangar den skattskyldige har som
man kan tinka sig att utmata.

Den skattskyldige som inte skdter sig kan bestraffas, och motsvarigheter till vira
skattetillagg finns litet varstans ute i varlden. Det finns ocksa andra sanktioner,
t.ex. obligatorisk stingning av foretaget intill dess skatten betalats. Det ar klart att
man maste sitta fragetecken for ett system dar den som inte betalar sin skatt ber6-
vas mojligheten att fjana in pengar fOr att gora just det. Det ar sjilvfallet ocksd
omojligt att understodja ett system dar medellosa skattskyldiga arresteras for att
galda sin skatt genom uselt betalt tvangsarbete.

d) Indrivning av 6verklagad skatt

Det ar en tvistig fraga hur man skall stalla sig till kravet pa betalning av skatt dven
nar taxeringsbeslutet har 6verklagats. Vi har i Sverige haft en nira nog ob6nhér-
lig regel om betalningsskyldighet utan hénsyn till anférda besvir, men den regeln
har med all riatt mjukats upp. En total uppmjukning i formen av automatiskt
anstand skulle emellertid sabotera systemet. Okynnesbesvér bor inte l6na sig.

Detintressanta i detta sammanhang ar naturligtvis hur man kan gestalta en vill-
korlig anstindsregel och inte minst vem som bestimmer om nir anstind skall
beviljas.

En kuriositet med potentiellt grava konsekvenser for de skattskyldiga ar det
krav som vissa skattelagar satter upp for att den skattskyldiges 6verklagande alls
skall tas upp av besvarsinstansen. I Latinamerika ar regeln "solve et repete” vida
spridd. Den betyder att man maste betala skatten for att fa sina besvar prévade,
och har man inte rad att betala star taxeringen fast. I det brittiska samvéldet fore-
kommer mycket ofta regeln att hilften av det omtvistade beloppet maste vara
inbetald for att 6verklagandet skall tas upp. I USA finns en regel om att man skall
betala forst och sedan kriva aterbetalning, men bara foér den skattebetalare som
vill ha sin sak provad i Court of Claims, inte for den som gar till U.S. Tax Court
eller allman domstol.

For min del har jag héllit styvt pa att dessa bada regler skall hallas atskilda.
Indrivning av icke lagakraftvunna skatter tycks mig vara en nédvindighet for att
hindra okynnesbesvir, och en anstindsregel bor stipuleras for att forebygga skad-
liga konsekvenser av en felaktig taxering, Men nar det giller ritten till 6verprov-
ning i domstol ir den en mansklig rittighet som inte bor forvigras den som —
kanske just pa grund av felaktig taxering — saknar medel att betala en felaktig
skatt.

Det ar litet vemodigt att tanka pa vad chefen for manniskorittsfragor vid OAS
(Organization of American States) sade nar jag drog upp fragan med henne:
”Om vi bara hade sadana bekymmer behévde vi knappast finnas. De krankningar
av manskliga rattigheter som OAS maste bekampa har en helt annan dignitet.”

5 Sarskilt om mervardesskatten

I gamla dagar vitsades det om att de nyss sjilvstindiga staterna garna ville ha TV,
TVA och TWA, alltsa TV, moms (i fransk férkortning) och ett eget flygbolag (som
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det nu avsomnade TWA girna var med om att sitta i ging). Onskan har i regel
uppfyllts.

Momsen ar — vilket tyvarr fi amerikaner begriper — en konsumtionsskatt som
uppfyller stringa krav pa neutralitet. Den ar dock inte riktigt sa enkel i tillimp-
ningen som den ar i princip. De flesta u-lander har till en bérjan mest anvant tul-
larna som konsumtionsskatter. Nasta steg har varit att lagga “sales tax” dels pa
importen av konsumtionsvaror, dels pa den inhemska produktionen av sadana
varor. En sddan skatt har som sarskild fortjanst att antalet skattskyldiga ar ytterst
mattligt vilket férenklar administrationen. Det dr emellertid problem med att
skilja insatsvaror fran konsumtionsvaror, och skattebasen inkluderar varken tjans-
ter eller den del av produkternas virde som motsvaras av handelsmarginalerna.

Darfor har vid det har laget de allra flesta av varldens linder infért mervardes-
skatt. Det kan naturligtvis diskuteras om alla lander varit mogna for att inféra en
moms i alla led. Nar jag for nagra decennier sedan traffade Maurice Lauré, den
som jamte den trettio ar tidigare publicerade von Siemens var mervirdesskattens
uppfinnare, och frigade hur han sdg pa den franska reform som lade in detalj-
handelsledet i vad som varit en grossistskatt, var Laurés svar att reformen var "une
bétise”, en dumhet. Det har emellertid visat sig att 4ven en detaljhandelsmoms
kan fungera hyggligt, om man ser till att det finns en tillrickligt hog troskel for
skattskyldighet sa att smahandlarna inte behover besviras.

Vad som ocksa ar viktigt ar att undvika differentiering av skattesatsen med alla
de definitionsproblem detta for med sig. Har ar forsts skatteexperterna pa kolli-
sionskurs med politikerna, och en enhetlig moms hittar man inte pa manga stal-
len. Vill man nagonstans hitta en enkel, principriktig moms ar det Nya Zeeland
som ar monstret.

Ett speciellt problem blir det nar momsen skall inforas i en federal stat som har
konsumtionsskatter pa provinsniva och/eller kommunal niva. For oss ar det sjalv-
klart att momsen bor vara centralstatens pélaga, och vi har som goda européer
forfasat oss 6ver hur daligt det amerikanska systemet av delstatliga och kommu-
nala “sales taxes” har fungerat. Men genom att vi 6ppnat granserna sitter vi nu
sjalva i samma dilemma. Tidigare kritiserade vi amerikanerna for att de 6ppnade
stora kryphal genom varierande omsniva mellan delstater och kommuner och
svarkontrollerad handel 6ver delstatsgrianserna, sirskilt postorderhandel. Nu ar vi
inom Europa framme vid ett system som inte ar mycket mer logiskt och likformigt
an det amerikanska.

6  Kapitalskatter

Det kanske vore lampligast att férbiga kapitalskatterna med tystnad. Vi som just
avvecklat arvs- och gavoskatten och som vil med fa undantag ir 6éverens om att
formogenhetsskatten havererat, har kanske inte sd mycket att ldra ut till de nya
landerna. I varje fall ar det osannolikt att detta slags skatter skulle kunna ge nagot
vasentligt bidrag till budgeten i ett vanligt utvecklingsland.

Nar det galler kapitalvinstbeskattningen kan det te sig naturligt att propagera
for ett omfattande inkomstbegrepp inkluderande kapitalvinster. Ett problem i
det sammanhanget ar forstas att det ofta hiander att inflationen ar betydande, och
darmed blir argumenten starka for en inflationskorrigering av skatten, som kom-
plicerar tillimpningen och reducerar det potentiella skatteunderlaget.

Ett annat problem ar att Aganderatten till fast egendom inte alltid ir av samma
slag som var. Det finns afrikanska lander dar all mark ags av stammar, vilkas hov-
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dingar bestimmer 6ver vem som skall fa odla och bebygga jorden. I ett saidant
sammanhang blir det aldrig fraga om kapitalvinster pa fastigheter. Finns det
ingen aktiebdrs heller blir det ocksa daligt med andra kapitalvinster. Den utom-
staende radgivare som overtalat en sadan stats regering att lagstifta om kapital-
vinstbeskattning och avdela personal for dess férvaltning har knappast agerat till
den statens nytta.

I en marknadsekonomi pa nyborjarstadiet dr det precis som med férvarvsin-
komsterna ocksa for kapitalbeskattningens del en besvarlig avwiagningsfraga, i hur
hoég grad man kan tillgodose politiska krav pa inkomst- och formégenhetsomfor-
delning utan risk for att bromsa den ekonomiska utvecklingen. En gang i varlden
skylldes var davarande finansminister Ernst Wigforss for frasen “fattigdomen for-
dras bast om den delas av alla”. Férhoppningen bland marknadsekonomerna ar
att fattigdomen bekampas genom att allt fler far det battre, aven om inte alla kan
bli rikare i samma takt.

Komplikationen i sammanhanget ar ocksa den, att de besuttna i samhillet ofta
kan vara utlinningar som far antas kunna reagera mot vad de uppfattar som oské-
liga skattekrav genom att flytta ut. I valet mellan att skrimma bort dem med hog
skatt och locka dem till sig med lag skatt ar det ofta den senare linjen som segrar.

7 Direkt konsumtionsskatt

Som en kuriositet kan det vara vart att nimna, att den pd sin tid valkande brittiske
ekonomen lord Kaldor linge férordade en direkt progressiv utgiftsskatt av det
slag som var egen Sven-Olof Lodin féreslog i en berémd utredning (SOU
1976:62) som oversattes till bade engelska och spanska. Forst étskilliga ar senare
befanns skatten mindre lampad f6r inférande med hénsyn till de internationella
konsekvenserna. Markligt nog hade Kaldor pd 50-talet lyckats 6vertyga de sty-
rande i Indien och Sri Lanka om den progressiva utgiftsskattens fortrifflighet.
Han skot sarskilt in sig pa de enligt hans uppfattning improduktiva maharajor vil-
kas utgiftsstandard han fann stotande. I betraktande av de betydande svarigheter
som pé den tiden moétte férvaltningen av helt normala skatter i dessa lander var
experimentet med utgiftsskatt helt dodfott. Det kan vara vért att erinra om att nar
var store nationalekonom Erik Lundberg 1967 fyllde 60, ett internationellt sym-
posium ordnades till hans dra. Vid festmiddagen talade de bada britterna Cairn-
cross och Kaldor om radgivning till u-linder, och Kaldor valde att rubricera sin
helt 6ppenhjartiga framstallning med fragan, som jag minns sa formulerad: "Var-
for gor de alltid revolution dar jag varit radgivare?”

Erfarenheten i dessa fall paminner om att kompetent administration ar en
knapp resurs som bor sittas in pa sa produktivt sitt som mojligt.

8 Skatteavtal

De internationella skattefragorna reser stora problem i u-linderna. Karnproble-
met ar bristen pa reciprocitet. I det typiska u-landet dr kapital en bristvara och
ekonomisk utveckling maste finansieras antingen genom direktinvesteringar fran
utlandet eller genom lan. Det finns anledning att rakna med som en typisk situa-
tion att en betydande utstrémning av betalningar utgér ldnerantor och utdel-
ningar, medan det samtidigt inte flyter in till u-landet nagra namnvarda summor
av samma slag.

Det ar av det skilet som en expertgrupp i FN-regi diskuterade fram ett modell-
avtal, forst publicerat 1980 men reviderat i en senare upplaga, avsett att battre an
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OECD-modellen vara anpassat till denna situation av bristande reciprocitet. Indu-
strilinderna emellan bryr vi oss faktiskt inte si mycket om var pengarna hamnar
enligt avtalet. Ger vi avkall pa beskattningen av utgdende utdelningar, rantor och
royalties betyder det ju bara att motsvarande betalningar som vi tar emot blir till-
gangliga for var beskattning.

Det var en hel del sérskilt latinamerikanska deltagare i expertgruppen som
menade att man redan genom att ta OECD-avtalet till utgangspunkt begatt ett
syndafall, och att en genomgaende beskattning i killstaten och ingenting annat
borde vara rittesnéret. Inom den andinska pakten existerade ocksa ett modellav-
tal enligt den principen, men nagot gehor for detta extrema forslag vann upp-
hovsminnen inte. Attityden i Latinamerika har under tiden skiftat. Den rena ter-
ritorialitetsprincip som flertalet latinamerikanska stater hivdade visade sig ohall-
bar i och med att den stimulerade till privat kapitalexport fran linder som sjilva
behoévde kapitalet. Man talade om att den enorma argentinska statsskulden till
utlandet skulle kunna betalas av med alla de pengar rika argentinare placerat i
utlandet, med forkirlek i sidana stater dir utgaende rantor och utdelningar inte
beskattades.

Det var ocksa en friga om vem som egentligen skulle bira skatten om man hav-
dade Killstatsprincipen. Vi har i Sverige traditionellt utgatt fran att kostnaden for
utlandsupplaning dikteras av langivarnas krav pa rinta netto efter skatt, och déar-
for har vi en ling tradition av skattefrihet f6r rantor till utlandet. Beskattningen av
royalties ar det inte riktigt lika klart med, men i princip vill vi ha nollskatt pa
betald royalty enligt avtalen medan i situationer dar vi saknar avtal kontrollen
notoriskt ar mer an slapp.

Vi kan konstatera att manga u-lander kanner behov av att kunna beskatta utga-
ende rantor, utdelningar och royalties, men i och med att man tenderar mot att
overge territorialitetsprincipen blir situationen mer flexibel. Ett betydande antal
latinamerikanska stater har, ofta men inte alltid med tillimpning av FN-modellen,
forhandlat fram dubbelbeskattningsavtal dir man tidigare inte haft nagra eller
bara ett fatal. (Sverige har i det sammanhanget spelat en litet lustig roll: vi har i
flera fall varit den fOrsta stat som slutit avtal med vissa latinamerikanska stater, och
dessa har sedan gatt till USA och med hanvisning till vad svenskarna gatt med pa
begirt samma eftergifter fran amerikanerna. Sjilvfallet har detta argument inte
tillmatts den ringaste tyngd.)

En punkt dar FN-modellen borde kunnat vara mer positiv giller den fiktiva
skatteavrakning” som generellt brukar kallas “tax sparing” och i viss utformning
"matching credit”. Argumentet fér detta slags klausuler ir naturligtvis att stimu-
lansatgirder i u-linderna forlorar sin verkan om de bara betyder att den avrak-
ningsbara skatten blir mindre och nettoskattebetalningen storre i investerarens
hemland. USA har traditionellt motsatt sig tax sparing med argumentet att det
inte ligger i u-lindernas intresse att erbjuda skattestimulansatgirder. U-linderna
har férstas invant att de sjdlva bast kan bedéma om stimulansatgirder ar motive-
rade eller inte, men konflikten pa denna punkt, som linge var ganska hiftig, har
lugnat sig i och med att u-landerna tréstat sig med att stimulansatgirder riktade
mot nedpldjda vinster snarare an utdelade bade ar i deras intresse och blir effek-
tiva dven utan tax sparing. Om emellertid — som manga amerikanska experter
propagerar for — "skatteuppskovet” (tax deferral) for icke utdelade vinster upp-
havs och skatten enligt en generell CFC-lagstiftning liggs ocksd pa outdelad vinst
kommer debatten om tax sparing med sikerhet att flamma upp pa nytt.
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OECD har pa senare ar intagit en skeptisk attityd till tax sparing, och Sverige,
som tidigare var redo att tillhandahalla matching credit i alla u-landsavtal, stravar
nu efter att omférhandla avtalen sarskilt med stater som uppnatt en sidan grad av
utveckling (t.ex. Singapore och Korea) att tax sparing inte langre beho6vs. U-lan-
derna ar emellertid inte sa glada at att klausulerna om tax sparing avskaffas. I
sjilva verket gar ibland entusiasmen sa lingt att u-linder i avtal med andra u-lan-
der stadgar 6msesidiga sidana klausuler.

Om man i ett uland stills infér fragan om det ar vart besvéret att forhandla
fram dubbelbeskattningsavtal och i sa fall varfor, kanske svaret i forsta hand ar att
existensen av sidana avtal innebdar en trygghetsfaktor, och det i tva hinseenden.
Dels innebar avtalet att u-landet deklarerar sin anslutning till internationell
kutym pa skatteomradet. Dels betyder ett avtal att u-landet markerar sitt avstands-
tagande fran tanken pa att fungera som skatteparadis och darmed undgar att till
sin skada rubriceras som sadant. Ett u-land som begar tekniskt bistand for att eta-
blera sig som skatteparadis far kopa tjansten — officiellt bistand ges inte.

Mera tveksam maste man stilla sig till lampligheten av att inféra CFC-regler och
exit-skatter. Risken ar stor att de blir slag i luften. Ocksa avtal om informationsut-
byte kan ha sina skuggsidor. De magra administrativa resurserna i ett u-land kan
snabbt bli 6veranstringda om i-linder med dberopande av gallande avtal begar
utforliga informationer om sina medborgares eller foretags aktiviteter i u-landet.
Virdet av informationerna kanske inte bedéms av i-landet som sa stort att det
motiverar u-landsadministrationens insats.

9 Slutsatser

Den har snabba 6versikten av problemen ar sjilvfallet bara rapsodisk och tillater
inte nagra bestimda slutsatser. Den kan emellertid erinra om riskerna med inter-
nationell radgivningsverksamhet. Ett betydande matt av édmjukhet ir pa sin
plats. Radgivaren med tjanstepass och returbiljett ir i en totalt annan situation an
den finansminister han ger rad till. Avrittade eller fingslade ministrar i bekant-
skapskretsen erinrar handfast om den saken. Lit mig i sammanhanget uttrycka
min gliddje 6ver att den kloka finansminister i Liberia jag hade glidjen att vid ett
par korta besok arbeta for, Ellen Johnson Sirleaf, efter en modig kamp dér ocksa
fangelsevistelse ingatt nu blivit sitt lands president.

Télamod &r en annan behévlig dygd. Kanske ar det nyttigt att stalla forvant-
ningarna lagt och i alla fall vara glad och tacksam om nagot rad foljs. Redan sma
framsteg kan vara positiva for manga ménniskor.

Leif Mutén dir professor emeritus vid Handelshogskolan i Stockholm.
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