ISN SKATTENYTT 2007 477

Sven-Olof Lodin

Nagra kvalitetskrav pa en god
skattelagstiftning’

En skatt medfor mdanga effekter forutom de statsfinansiella. Vissa kan vara
direkta och avsedda. Andra dr indirekta och kanske oavsedda men ofta nog sd
betydelsefulla. Vissa allmdnna kriterier bor darfor vara uppfyllda for att en skatt
skall ge onskvdrda effekter forutom de primdrt efterstrivade. Dagens higa skatte-
uttag och komplicerade ekonomiska varld har medfort att fler sadana allmédnna
principer mdste beaktas for att en skatt skall fungera vil. Om man underséker
svensk beskattning finner man att viktiga kriterier av olika skdl alltfor ofta inte
dar uppfyllda. Foljden blir icke avsedda och icke énskade bieffekter.

1 Viktiga kdnnetecken pa en god lagstiftning

En skatt inférs och utformas i allménhet inte endast for att skaffa staten ytter-
ligare skatteintdkter. Oftast finns ocksa andra motiv. De kan exempelvis vara
fordelningspolitiska, pa senare tid miljopolitiska, sysselsittnings- eller konjunk-
turmadssiga och konsumtionsstyrande, vilket paverkar deras utformning. Harige-
nom far beskattningen ocksé fler effekter - 6nskade vid god utformning och
oonskade vid brister i utformningen. Globaliseringens foéljder i form av 6kad
rérlighet av kapital, manniskor och foéretag, 6kad konkurrens liksom de finan-
siella marknadernas allt hogre sofistikeringsniva har ocksa gjort skattelagstift-
ningen allt kidnsligare fér medborgarnas reaktioner pa skatternas gestaltning.
Dirmed har kraven pa lagstiftningens utformning och tekniska kvalitet blivit allt
hogre for att undvika oonskade effekter.

Aven om man bortser fran de primira politiska motiven for en skatteatgird
ar det darutdver vissa allménna kriterier som normalt bor vara uppfyllda for att
en skatt skall ge avsedda och é4ven 6nskvirda effekter i andra viktiga hinseen-
den. Redan Adam Smith uppmérksammade fragan i sitt verk The Wealth of
Nations, Book V. Han anfér dar fyra grundprinciper for all beskattning: ”equal-
ity, certainty and not arbitrary, convenience, economy in collection.”

Aven OECD har i rapporten "OECD Guiding Principles for Regulatory Qual-
ity and Performance™® framhallit vikten av att regeringar i lagstiftningsarbetet
beaktar “the cumulative and interrelated impacts of regulatory regimes, to
ensure that their regulatory structures and processes are relevant and robust,
transparent, accountable and forward-looking.” I rapporten framhalls vidare

! Artikeln 4r en utvidgning och vidarebearbetning av uppsatsen "Viktiga kriterier fér en god skatte-
lagstiftning”, publicerad i minneskriften "In Memorian Kari S. Tikkas 1944-2006”, Suomalainen
Lakimiesyhdistys ja kirjoittajat, Jyvaskyld 2007.

2 Smith, Adam, The wealth of Nations, Book V, Chapter II, s. 349ff, 1776.

% OECD Guiding Principles for Regulatory Quality and Performance, 2005.
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vikten av att lagstiftningen utformas med tanke mer pa de berérda medborgar-
nas perspektiv och pa transparens och icke-diskriminering &n med utgings-
punkt fran regeringens perspektiv.

Att ddma av manga lagstiftningsprodukter ar dock dessa kriterier inte alltid
uppfyllda. Skilet hartill forefaller inte sa sillan vara bristande insikt om deras
betydelse eller for stor bradska i lagstiftningsarbetet - ibland ar det dock fraga
om ett medvetet bortseende fran dem. Da far skatteatgirden ofta andra icke
avsedda och odnskade bieffekter. Det ar darfor viktigt och till nytta foér framtida
politiska beslut att lyfta fram vilka dessa allmédnna kriterier &r, vilka deras effek-
ter r och vilken betydelse de bor tillmitas.

I Sverige har brister i skatternas konstruktion blivit allt patagligare, varige-
nom inte avsedda indirekta effekter av skatteatgirder uppstar. I det foljande
skall nagra viktiga kriterier for en god lagstiftning lyftas fram och diskuteras. De
kriterier som kommer att behandlas ar for det forsta skattelagstiftningens effek-
tivitet i frdga om primér och sekundir maluppfyllelse. Andra kriterier som be-
handlas ér bl.a. fragan om en skatts legitimitet. For att fungera vil maste lagstift-
ningen upplevas som legitim av dem som drabbas. Behovet av legitimitet ar ett
overgripande kriterium och i viss man summan av andra allminna kriteriers
uppfyllelse. Till sidana mer sekundira kriterier hér fragan om likformighet och
neutralitet. En lagstiftning bor vidare vara s enkel som mdijligt att tillimpa. Det
maste rada balans mellan skatteatgardens vikt och de skyldigheter som alaggs
skattebetalarna, d.v.s. det bor foreligga proportionalitet. Férutsebarhet och ritts-
sakerhet ar andra viktiga kriterier for en valkonstruerad lagstiftning. Kontrol-
lerbarhet ar ett viktigt krav for att en skatteatgard i praktiken skall bli likformig
och neutral. Det ar ett viktigt demokratiskt krav att en skatt skall vara synlig sa
att medborgarna kan forsta dess hojd och utformning. Ofta har skattelagstift-
ningen explicita och avsedda férdelningspolitiska effekter. Men néstan all skatte-
lagstiftning har ocksa implicita effekter, som inte far forbises, vilket dock ibland
sker. Skattens externa effekter i form av bl.a. "excess burden” bor vara laga.
Genom internationaliseringen har kraven pa internationell effektivitet och pa
franvaro av internationell diskriminering blivit allt viktigare.

For att konkretisera de olika fragestillningarna kommer korta exempel fran
den svenska skattelagstiftningen att ges pa i huvudsak sadana fall dir skattelag-
stiftningen brister i nagot berort hinseende. Aven om genomgangen bygger pa
svenska exempel ar forhoppningen att framstéllningen dnda kan vara av allmint
varde fér bedomningen av olika skattelagstiftningars konstruktion och effekter
till nytta for det framtida lagstiftningsarbetet ocksa i andra skattesystem.

2 Effektivitet

Effektivitet 4r ett 6vergripande kriterium for varje skattelagstiftning - eller
borde i vart fall vara det. Varje skatt skall ha ett uttalat syfte och bor utformas
sa att den &r effektiv med hansyn till sitt primdrmal. Detta &r en sjalvklarhet och
maste vara uppfyllt for varje skatteatgard. Men ocksé en lang rad andra kriterier
maste vara uppfyllda for att skatten samhallsekonomiskt skall vara sa effektiv
som mojligt. En skatt kan vara avsiktligt eller oavsiktligt interventionistisk. Den
kan syfta till neutralitet men dnda pa grund av sin utformning bli interventionis-
tisk i sina effekter. En daligt utformad skatt kan till och med vara sa ineffektiv
att den férorsakar samhallsekonomisk och till och med statsfinansiell forlust. En
skatt som férutom att fullfélja sitt primarmal ocksa uppfyller de kriterier som
nedan anges torde i allmanhet vara en effektiv skatt.
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Skrickexemplet pa en interventionistisk skatteatgérd med dalig maluppfyl-
lelse 4r nedsittningen av arbetsgivaravgifterna med fem procentenheter av ett
foretags 1onesumma enligt socialavgiftslagen 2 kap. 28-30 §§ i syfte att upp-
muntra foretag att 6ka personalstyrkan, en atgérd som nu av regeringen fore-
slagits avskaffad. Den effektiva skattesubventionen dr begrinsad till hégst ca
38 000 kr per arbetsgivare och ar, vilket gor att avdraget endast kan stimulera
foretag med en lénesumma under 800 000 kr till nyanstillningar. And giller
avdraget alla arbetsgivare - ocksa kommuner och storforetag, exempelvis Volvo
- dock med endast ett avdrag inom en koncern. Totalt kostar avdraget stats-
kassan drygt 4 mdr kr per ar, varav mer dn halften gér till arbetsgivare for vilka
avdraget inte kan ha nagon stimulanseffekt. Hirigenom begransas den mojliga
méluppfyllelsen till mindre dn 50 procent. I vilken utstrickning avdraget har
uppmuntrat smaféretag till nyanstéllningar ar oként.

Den nya svenska lagstiftningen for att med olika skattenedséttningar av for-
dons-, forsdljnings- och tringselskatt uppmuntra anskaffning av s.k. milj6bilar
och mer miljévinlig drift géiller bl.a. bilar anpassade fér etanoldrift. Dessa kan
emellertid dven koras pd bensin. Nér etanolpriset stigit under ar 2006 har det
visat sig att etanolférsiljningen gétt ner pa grund av att allt fler bilister da 6ver-
gatt till att kora sina etanolanpassade bilar pa bensin. Diarmed har syftet med
skattesinkningarna forfelats. Miljomotiverade skatterabatter boér naturligtvis
inte ges i sadana fall diar en miljovanlig anvandning inte kan garanteras.

Differentieringen av mervardesskatten med ldgre skatt pa livsmedel, vilket
forekommer i Sverige liksom i flertalet EU-linder, 4r som férdelningspolitiskt
medel for att stodja laginkomsttagare och barnfamiljer en dyr och ineffektiv
subventionsform. Den svenska allmidnna mervirdesskattesatsen uppgar till 25
procent, medan skatten pa livsmedel ar nedsatt till 12 procent. En lang rad
utredningar, senast SOU 2006:90 (Mervirdesskatteutredningen, P4 vig mot en
enhetlig mervirdesskatt) visar att man kan uppna en betydligt battre maluppfyl-
lelse till ligre kostnad genom direkt riktade bidrag till malgrupperna i stillet f6r
genom en differentierad mervardesskatt. En enhetlig mervardesskatt i Sverige
skulle for att ge oférindrad skatteinkomst krdva en c:a fyra procentenheter
ligre allmdn mervirdesskattesats, vilket ocksa skulle minska skillnaden mellan
svensk och nirliggande linders skattesatsniva, varigenom den skattedrivna
granshandeln skulle minska.

Det finns emellertid dven lyckade exempel pa interventionistiska skatteatgir-
der. I Sverige har vid flera tillfallen, sarskilt vid lagkonjunkturer i byggbran-
schen, senast fér 2004-2005 inforts en sarskild skattereduktion for reparations-
och om- och tillbyggnadsarbeten pa bostadshus, s.k. ROT-avdrag (lag 2003:752).
Skatteminskningen var nu senast 30 procent av kostnaden upp till ett beloppstak
som varit olika hégt fér olika slags bostadshus (f6r smahus en skatteminskning
pa hogst 10 500 kr). ROT-avdraget har haft tva syften, dels att stimulera till bygg-
nadsarbeten pa bostéder, dels att 6ka andelen deklarerade inkomster fran ROT-
arbeten, som annars ofta utforts svart, d.v.s. utan kvitto och utan upplysning
till skattemyndigheten om inkomsten, genom kravet pa kvitton for att erhalla
skattereduktionen. ROT-avdraget har haft en klart god effekt betriffande bade
6kad efterfragan pa byggarbetskraft och omvandlingen av svarta inkomster till
vita deklarerade inkomster.

Ocksa val utformade interventionistiska inslag i skattelagstiftningen med
samhillsekonomiskt 6nskvirda effekter kan, om de permanentas, paverka de
skattskyldigas forvantningar sa att de positiva effekterna vands till negativa. Ett
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mycket klart exempel utgjorde de berémda svenska konjunkturinvesteringsfon-
derna med syfte att stimulera investeringar i lagkonjunkturer och i eftersatta
regioner for att hirigenom 6ka tillvixt och utjimna konjunkturférlopp.* Inves-
teringsfondslagstiftningen som anvandes flitigt under 1950-1980-talet innebar i
allménhet att foretagen kunde fa avdrag med 40 procent av sin vinst om de satte
in motsvarande belopp pa ett konto hos Riksbanken. Vid nedgang i industri-
konjunkturen eller for att stimulera till investeringar i eftersatta omraden kunde
regeringen forordna om frislippande av investeringsfonderna (eller ett fore-
tags speciella fond) att anvindas for industriinvesteringar. Ett frislipp varvid
hela det ianspraktagna beloppet fick anvindas for direktavskrivning var oftast
kombinerat med ett investeringsavdrag pa 10 procent av investeringskostnaden.
Investeringsfondssystemet hade under ling tid god konjunkturpolitisk effekt.
Med tiden ledde emellertid férvantningarna pa férbilligande fondfrislapp att
foretagen uppskot en allt stérre del av sina investeringar i avvaktan hirpa. Den
generella stimulanseffekten upphivdes hdrigenom och en allt stérre del av
industriinvesteringarna kravde denna skattesubvention for att éver huvud taget
komma till stand. Investeringsfondssystemet kom med tiden darfor allt mindre
till anvindning som politiskt instrument och avskaffades slutligen i 1991 ars
stora skattereform.

3 Legitimitet

En skatts legitimitet beror pa manga faktorer och ar avgérande for att skatten i
langden skall vara samhillsekonomiskt effektiv och medborgarna lojala mot
skattesystemet. Skatten maste uppfattas som adekvat av dem som skall bara den
och sta i proportion till det ingrepp den innebar. Ju hégre skattetrycket ar desto
battre maste en skatt vara konstruerad for att uppfattas som legitim och vinna
medborgarnas acceptans. En skatt vars syfte pa grund av dess konstruktion inte
forstas av medborgarna eller som en stor del av de berérda uppfattar som djupt
ordttvis kan aldrig fungera vil eller vinna legitimitet. Erfarenheterna visar att ju
synligare en skatt ir desto hogre blir kraven péd skattens utformning fér att
uppnd legitimitet. En skatts legitimitet liksom dess effektivitet utgor ett 6verord-
nat kriterium som i viss man kan sigas vara resultatet av i vilken grad andra
viktiga kriterier dr uppfyllda.

Den svenska skatt som under de senaste 15 aren torde ha haft ligst legitimitet
och acceptans bland skattebetalarna torde vara fastighetsskatten inte bara pa
grund av dess h6jd utan ocksd pa grund av dess utformning (Lag om fastighets-
skatt, SFS 1984:1052). Aven om en fastighetsskatt enligt alla samhallsekono-
miska kriterier maste anses som en lamplig och effektiv skatt har det visat sig att
den svenska fastighetskatten pa en procent av taxeringsvirdet, bl.a. som enbart
en statlig skatt utan kommunal anknytning, vilket ar vanligt i de flesta ldnder
med fastighetsskatt, saknar legitimitet i stora befolkningsgrupper.

Fram till 1991 var fastighetsbeskattningen av smahus och bostadsrattsligenhe-
ter i huvudsak utformad som en skatt pa en schablonmassigt berdknad avkast-
ning pa det nettokapital som fastigheten representerade. Avkastningen ingick
sedan i basen for savil den kommunala som statliga inkomstbeskattningen. Fran
bérjan nir schablonbeskattningen inférdes vid mitten av 1950-talet var avsikten

* For en sammanfattande beskrivning av investeringsfondslagstiftningens utformning och effekter,
se Utredningen om reformerad foretagsbeskattning (URF), SOU 1989:34, Reformerad Foretags-
beskattning, s.169-175.
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att avkastningsprocenten skulle motsvara en real avkastning eftersom inflatio-
nen beaktades genom att nominella virdeférandringar ingick i taxeringsvardet
som var basen for avkastningsberdkningen och férnyades var femte ar. Genom
ersittandet av den schabloniserade inkomstbeskattningen med en fast skatt pd
taxeringsviardet foll anknytningen till en avkastningsbeskattning bort liksom
den kommunala anknytningen. Informationsinsatserna foér att férklara skattens
berittigande har direfter varit svaga eller obefintliga. Med stigande fastighets-
priser har fastighetsskatten blivit alltmer betungande, sarskilt i storstadsomra-
dena. Detta har medfort att skattesatsen sankts flera ganger samt att sirskilda
begransningsregler infoérts, som kunnat utnyttjas av allt fler fastighetsigare.
Enligt det dndringsforslag som den socialdemokratiska regeringen framlade
fore 2006 ars val, som medforde regeringsskifte, skulle i stort sett endast hushall
med 6ver 880 000 kr i arsinkomst komma att betala full fastighetsskatt. Svarig-
heterna att fa fastighetsskatten férankrad hos fastighetsigarna har emellertid
endast Okat. Fastighetsskattens syfte utéver att vara en bekvam inkomstkalla fér
staten har inte forstétts. Skatten har ocksa fatt allt stdrre statsfinansiell betydelse
och skatteintikten uppgar for nirvarande till ca 25 miljarder kr. Sarskilt har det
forhéllandet att en fastighets vardestegring av medborgarna inte uppfattas med-
fora nagon okad skattekraft eftersom virdestegringen inte kan utnyttjas av dga-
ren for betalning av skatt eller pd annat sitt har ansetts gora skatten ordttmatig.
Detsamma giller foljden av systemet att skattekostnadens utveckling fér den
enskilde fastighetsigaren huvudsakligen styrs av faktorer som ligger utanfér
dennes mojligheter att paverka.

Den nya borgerliga regeringen avser att i grunden férandra och sinka fastig-
hetsbeskattningen och omvandla den till en kommunal avgift. Att ateruppritta
en kommunal anknytning torde komma att forbittra skattens legitimitet. Rege-
ringens atgird att begrinsa fastighetsskatten till hogst 4 500 kr per fastighet
innebdr frimst en avsevird skattesinkning pa den vardefullaste tomtmarken i
storstadsomradena och pa attraktiva semesterorter. Foérdelningspolitiskt inne-
bar detta framst ett gynnande av héginkomsttagare. Risken ar darfoér att den
andringen i lingden fér svart att behalla sin legitimitet.

Det finns flera viktiga allmdnna kriterier som bor vara uppfyllda fér att en
skatt skall fungera vl med hog effektivitet och legitimitet. I det f6ljande skall
nagra sadana kriterier behandlas.

4  Enkelhet/proportionalitet

En skatt bor utformas sa enkelt som mdijligt utifran dess syften och det skall vara
praktiskt enkelt att tillimpa den och uppfylla de skyldigheter den aldgger skatte-
betalare och myndigheter. Ju fler som skatten drabbar desto stérre betydelse far
enkelhetskriteriet. Skattens konstruktion bor avspegla dess syfte for att under-
latta forstaelsen for skattens existens.

Proportionalitet ar ett kriterium som ligger nira kravet pa enkelhet. Med pro-
portionalitet forstas balans mellan skattebelastningen och fullgérandebérdan
(compliance). Skatter med héga fullgérandekostnader blir samhéllsekonomiskt
ineffektiva. Det betyder att stor vikt maste laggas vid en skatts administrativa
utformning.

De stora skatteomlidggningar som skedde i Sverige 1991 och dven i Finland och
Norge vid ungefir samma tidpunkt innebar betydande basbreddningar kombi-
nerade med motsvarande skattesatssinkningar. Dessa basbreddningar skedde
i huvudsak for att dstadkomma storre likformighet och mindre mdijligheter till
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skatteplanering och annan urgrépning av skattebasen, d.v.s. av andra skal dn
forenkling. Effekten blev dock dven betydande forenklingar sarskilt vad galler
foretagsbeskattningen dar i stort sett alla sarskilda reserveringsmdjligheter och
interventionistiska inslag for att hoja investeringsviljan avskaffades.

Aven inférandet av den duala nordiska modellen med en enhetlig proportio-
nell kapitalinkomst och kapitalvinstbeskattning, som i stort sett tog déd pa all
sadan skatteplanering som byggde pa omvandling av 16pande inkomster till kapi-
talvinster, innebar mycket kraftiga férenklingar. Dessutom ledde det till 6kade
skatteinkomster pa grund av den 6kade likformigheten, som starkt begransade
mojligheterna till skattevinster genom olika s.k. skatteuppligg.

Vinsten av skatteomliggningarnas huvudfilosofi: breda skattebaser och ldga
skattesatser, var trefaldig: 6kad likformighet, 6kad enkelhet och 6kade skatte-
inkomster. Men det fanns emellertid ocksa omraden dir komplexiteten ékade.

De sarskilda specialreglerna fér famansféretagare, som inférdes inte bara i
Sverige utan dven i Finland och Norge pa grund av inférandet av den nordiska
inkomstskattemodellen med dual beskattning, dr bland de mest komplicerade
regelkomplexen och ligger pa eller 6ver gransen till det oacceptabla. Orsaken
hértill 4r den spanning som uppstatt i inkomstbeskattningen genom skillnaden
mellan den hégre skattebelastningen pé arbete och den lagre beskattningen pa
kapital. Detta duala system i beskattningen har méanga férdelar, men har féror-
sakat komplexa regler for famansféretagarbeskattningen.

I Finland och Norge har kraftiga marginalskattesinkningar skett och minskat
skillnaden i skattebelastning mellan arbets- och kapitalinkomster vilket gjort det
mdijligt att som i Norge i princip avskaffa de speciella reglerna for famansfore-
tagarbeskattningen och som i Finland anvinda relativt enkla schabloner. I
Sverige har nagon sankning av marginalskatten inte skett. Dessutom ar arbetsgi-
var- och egenavgifterna pa arbetsinkomster betydligt hogre i Sverige an i vara
nordiska grannldnder. Darfoér har det svenska systemet med alla sina komplika-
tioner i princip behdllits dven om vissa littnader inforts.

Samtidigt som reglerna (inkomstskattelagen kap. 56-57) fortfarande ar svar-
forstaeliga och komplicerade har genom den senaste svenska reformen av reg-
lerna for famansfoéretagarebeskattningen fullgérandebérdan reducerats betyd-
ligt, genom att de flesta uppgifter f6r inkomstskattedeklarationen i framtiden
kommer att bygga pa uppgifter angivna i féregaende ars deklaration, varigenom
Skatteverket kommer att kunna fértrycka uppgifterna och goéra de berdkningar
av foretagarens utrymme for kapitalinkomstbeskattad utdelning och kapitalvinst
som de bildar basen for.

Sammantaget dr dock regelsystemet for famansféretagarbeskattningen fort-
farande ndrmast oacceptabelt komplicerat. For en verklig forenkling torde en
betydande minskning av skillnaden mellan 4 ena sidan skatte- och avgiftsbelast-
ningen pa arbetsinkomster pad som hogst drygt 65 procent och a andra sidan
den kombinerade skattebelastningen pa bolagsvinster och aktieutdelningar och
aktievinster pa 42 procent vara nédvandig.

% For de finska och tidigare norska och svenska systemen for famansforetagarbeskattning, se Nor-
diska skattevetenskapliga forskningsridet, Arbok for nordisk skatteforskning 2004, Beskattning av sméfére-
tag.For en beskrivning av den svenska sméforetagsbeskattningens utveckling och av den betydande
andring i famansféretagabeskattningen som 2005 érs reform medforde, se Lodin, S-O: Femton dr med
3:12-reglerna, ndgra principiella synpunkter, Festskrift till Nils Mattsson, 2005, 5.209-237, och Det nya
3:12forslaget och dess motiv, Skattenytt 2005, s. 417-433.
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;) Forutsebarhet och rattssakerhet

Det ar ett réttssidkerhetskrav att en skatt dr forutsebar, sd att de skattskyldiga kan
forutse effekterna av sitt handlande. Forutsebarhet dr en viktig faktor for att en
skatt skall upplevas som legitim. Om en skatt brister i féorutsebarhet blir effek-
ten att medborgarna avstar fran handlande nir skattekonsekvenserna ar osakra.
Forutsebarhet kraver en klar lagstiftning utan stora omraden som kan férorsaka
tolkningssvarigheter eller inslag av bedémningsfragor. Dessutom krivs en férut-
sebar praktisk tillampning av myndigheter och domstolar fri fran godtycke. Den
samhallsekonomiska kostnaden for osdkerhet och oférutsebarhet ocksa i form
av bristande lojalitet mot systemet kan vara stor.

Den s.k. Lex Uggla (féormoégenhetsskattelagen 14 § 1 st.), bendmnd efter en
valkadnd artists skatteproblem, som ror férmogenhetsbeskattningen av 6verskotts-
kapital i fAimansbolag, ar ett exempel pa lagstiftning dar osidkerheten blivit allt-
for stor. Enligt den svenska féormogenhetsskattelagen dr arbetande kapital i na-
ringsverksamhet undantaget fran féormogenhetsskatt. Sadant kapital som inte
behévs for foretagets drift eller expansion formogenhetsbeskattades daremot
fram till ar 2007. Avsikten med denna regel torde fran bérjan ha varit att for-
hindra att foretagare for att undga féormogenhetsbeskattning av privat kapital
skulle sitta in onddigt stort kapital i sina bolag. Lagstiftningens utformning var
dock sadan att ocksa fonderade vinstmedel omfattades. I vad man fonderade
vinster behévs for foretagets utveckling beror egentligen helt pa foretagarens
planer for framtiden, savil kort- som langsiktigt, medan skattemyndigheten
egentligen inte kan ha nagon underbyggd uppfattning om annat 4n det mycket
kortsiktiga behovet. I praktiken har det visat sig att utfallet av bedémningen av
kapitalbehovet har blivit beroende av Skatteverkets pa allmdnna kriterier byggda
bedémningar av varje undersokt féretags kortsiktiga kapitalbehov for sin verk-
samhet vilket lett till ett stort antal tvister, dir dessa allménna kriterier visat sig
ge ovantade och svarférutsebara resultat. Lagstiftningens utformning har saledes
fororsakat dalig férutsebarhet och diarmed betydande rittsosédkerhet, som i sin
tur lett till att Lex Uggla avskaffats fran ar 2007. Dérefter har under varen 2007
formogenhetsskatten helt avskaffats.

6 Kontrollerbarhet

En skatt skall vara latt att kontrollera och svar att undgad. Om manga kan undga
en skatt har detta inte enbart statsfinansiella effekter. Skattemoral och lojalitet
mot systemet skadas ocksd mer generellt och skattesystemet forlorar i legiti-
mitet. Darfér kan det vara berittigat att fran skattskyldighet undanta sidana
inkomster som principiellt borde vara skattepliktiga men som ar svarkontrol-
lerade. I Sverige har detta skett endast i mycket liten omfattning (inkomst under
5 000 kr av bar-, svamp- och kottplockning).

Speciellt den del av tjanstesektorn som vénder sig till privatpersoner ir svar-
kontrollerbar. Sarskilda kontrollregler och schablonbeskattningssystem fér exem-
pelvis restauranger, frisersalonger och taxirérelser har flera ganger foreslagits
men aldrig genomforts. Ocksa skattefrihet fér mindre tjdnsteinkomster av olika
slag sarskilt vid tjanster mellan privatpersoner har nyligen foreslagits av Skatte-
verket.® Dir redogors ocksé for existerande undantagslagstiftning i vissa andra

5 Skatteverket, Svartkip och svartjobb i Sverige, Rapport 2007:1.
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lander. Det ovan berérda systemet med s.k. ROT-avdrag skall ocksa ses som ett
forsok att komma till ratta med svartarbete inom denna del av byggsektorn.
Borttagandet 2005 av arvs- och gavobeskattningen i Sverige forsvarade den
redan svarkontrollerade formoégenhetsskatten genom att de verkliga dgandefor-
hallandena och gévostrémmarna inte lingre kan kontrolleras fullt ut. Sa kunde
exempelvis inom en familj férmoégenhetsskattebelastningen minimeras genom
formella 6verforingar av kapitaltiligangar mellan familjemedlemmar. I nagra
fall har kontrollsvarigheterna medfort faktisk skattefrihet. Kontrollsvarigheter
att avgora vart en upplaning, oftast med fastighet eller virdepapper som séker-
het, boér hdnféras har medfért att en allmidn rdnteavdragsratt bibehallits dven
for konsumtionslan, trots att endast sadana rintekostnader som kan hinforas
till en forvarvskalla, inklusive egen bostad, principiellt borde vara avdragsgilla.

7 Likformighet och neutralitet

I en likformig beskattning skall lika behandla lika. Detta giller inte bara av ratts-
sakerhetsskdl. Om skatten kan undgas genom annat likartat handlande - om
inte den styrande effekten ar dess syfte - far skatten snedvridande effekter som
ofta skadar samhillsekonomin genom att ekonomiskt mindre effektiva hand-
lingsvégar viljs. Ofta paverkas dven prisbildning och investeringsbeteende.

Det ar i allmdnhet samhillsekonomiskt effektivast att skattesystemet ar neu-
tralt mellan olika handlingsalternativ. Skattesystemet far inte ha till effekt att
skatteminimering blir viktigare dn vinst/inkomstmaximering, vilket den svenska
inkomstbeskattningen fore 1991 ofta ledde till.

Generella regler fraimjar ofta neutralitet och likformighet, medan specialreg-
ler medfér olikbehandling och snedvridningar. Breda skattebaser med lag skatte-
sats ar normalt att foredra framfor smala skattebaser med hog skattesats.

Den svenska formogenhetsskattens utformning uppvisar en mangfald olikfor-
migheter och horisontella orittvisor. Exempel hiarpa ar den nollskatt som géllt
for storre delen av de féormogenheter som tillhor landets rikaste personer, noll-
skatt for investeringar i andras boende, men beskattning av investeringar i eget
boende, undantaget fran skatt for investeringar i gods, gardar och skog, beskatt-
ning av f.d. A-listenoterade aktier och skattefrihet fér f.d. O-listenoterade och
det nyinférda undantaget fran skatten, kapitalpensionsforsikringar, som 2005-
06 var den populdraste livférsakringsformen med premiebetalningar pa nara
50 miljarder kr.” Detta ir endast nagra av de virsta olikformigheterna. Manga

7 Enligt férslag frin regeringen den 1 februari 2007 avskaffas dock kapitalpensionsforsikringens
specialregler med omedelbar verkan fér premier inbetalda fran den 2 februari. Beslutet skall ses
mot bakgrund av EG-domstolens dom den 30 januari (C-154/02) som underkint de danska reg-
lerna om avdrag for pensionsférsakringspremier, vilka utesluter betalningar till utlindska forsak-
ringsgivare fran avdragsritt, saisom stridande mot EG-férdragets regler om fri rérlighet. Det svenska
regelsystemet for pensionsfoérsakringsbeskattning liknar mycket det danska systemet (Inkomstskatte-
lagen kap. 58). For att riknas som pensionsforsikring skall en foérsikring ha tecknats i en forsak-
ringsrorelse som bedrivs i Sverige. Ddrmed medges avdrag endast fér premier inbetalda till sadan
forsakringsgivare. I anledning av EG-domstolens stillningstagande har den svenska regeringen dock
nu foreslagit att pensionsforsakringar skall kunna tecknas ocksa i férsakringsrorelse bedriven inom
EES-omradet. Samtidigt har man med omedelbar verkan féreslagit avskaffande av kapitalpensions-
forsikringen, en forsikringsform, som utgor en hybrid mellan kapital- och pensionsforsékring och
som infordes i ett forsok att mildra effekterna av EG-domstolens dom fran 2004 (C422/02) dir
domstolen underkinde liknande regler for tjanstepensionsforsikringsformen och undvika ytter-
ligare dndringar av pensionsforsakringsbeskattningen. Da detta nu misslyckats och Sverige tvingas
6ppna ocksa for pensionsforsakringar tecknade inom EES-omradet, har kapitalpensionsforsakring-
en forlorat sin betydelse for lagstiftaren och avskaffas darfor trots dess popularitet.
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fler finns. Egentligen borde en sa illa utformad skatt vara otinkbar i en ritts-
stat.

Olikbehandlingen har ocksa lett till att privatpersoners investeringsbeteende
snedvridits mot féormogenhetsskattefria omrdden. Dessutom har den lett till ett
betydande utflode sdrskilt av riskvilligt kapital fran Sverige, dels genom for-
mogna svenskars - framst foretagares - utflyttning fér att undga den svenska
formoégenhetsskatten dels genom att kapital undanhdllits fran beskattning ge-
nom overforingar till lagskattelinder, dér svenska skattemyndigheter saknar
kontrollméjligheter. Genom sina manga olikformigheter och undantag har for-
mogenhetsskatten paverkat bade efterfragan och prisbildning pa formoégenhets-
skattebefriad egendom och lett till betydande felallokeringar av kapital med
allvarliga samhillsekonomiska effekter som féljd. Férmogenhetsskatten var
sedan linge mogen for att snarast avvecklas. Inom EU var det f6rutom Sverige
i stort sett endast Norge som fortfarande har kvar férmégenhetsskatten fast pa
en betydligt ligre nivd. Den franska skatten r begrdnsad till mycket stora for-
mogenheter. Aven ur internationellt perspektiv framstar darfor den svenska
formogenhetsskatten som mycket udda.

8  Synlighet

Att en skatt skall ha hog synlighet, si att medborgarna ir medvetna om skatte-
belastningens hojd och utformning anses vara mycket viktigt ur demokratisk
synvinkel. Anda har en helt dominerande del av det svenska skattesystemet lag
synlighet. Av den svenska offentliga sektorns totala skatteintikter ar 2007% pa
1447 miljarder kr tillh6r nira 1300 miljarder gruppen skatter med begrinsad
eller ldg synlighet. S& ar férmodligen en majoritet av medborgarna inte med-
veten om hur hogt det verkliga skatteuttaget pa arbete 4r. Den enskilde arbets-
tagaren far aldrig nagon uppgift om beloppet av de arbetsgivaravgifter pa ca
32 procent som uttas pa inkomsten (407 miljarder kr). Inte heller far arbets-
tagaren nagon riktig kinsla fér hur mycket inkomstskatt som tas ut pa hans/
hennes arbete (885 miljarder kr), da det endast ar nettot efter killskatt som
han/hon fér i sin hand och upplever som sin inkomst. Annu simre ir uppfatt-
ningen om vad som dérav utgor statlig inkomstskatt respektive kommunal skatt.
Endast i samband med den arliga taxeringen, nér skattebetalaren undertecknar
sin deklaration ges en 6versikt av hur mycket inkomstskatt som utgar pa inkom-
sten och om dess férdelning - dock ingen information om férdelningen mellan
lokal kommunal skatt och landstingsskatt. Om skyldigheten att underteckna
deklarationen avskaffas, sdsom féreslas av Skatteverket, blir i praktiken skatter-
nas synlighet dnnu mindre. Likasd 4r mervirdesskatten (282 miljarder kr) lik-
som flertalet indirekta skatter inrdknad i varans konsumentpris, vilket minskar
medvetenheten om skattens héjd. I ménga andra linder, sédrskilt utanfér EU, ar
konsumtionsskatten inte inrdknad i det angivna priset utan laggs pa vid betal-
ningen. Hirmed blir skatten synligare.

Samtidigt forefaller det vara sa att klart synliga skatter, som fastighetsskatt och
fordonsskatt, vilka erlaggs eller faststills separat, har svarare att vinna legitimitet
och littare upplevs som orittfirdiga 4n mindre synliga skatter. Skatter med hog
synlighet upplevs uppenbarligen som hogre dn skatter med lag synlighet. Det
betyder ocksd i praktiken att en vil synlig skatt maste vara bittre motiverad 4n
en skatt med lag synlighet for att fa allmdn acceptans. Denna motsittning mel-

8 Se proposition 2006,/07:1.
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lan synliga och osynliga skatter och mellan demokratiska 6ppenhetskrav och
effektivitet utgoér vid hogt skattetryck ett svart dilemma for skattelagstiftaren.
En kartldggning av synlighetens betydelse for legitimitet och acceptans dr ange-
lagen med hinsyn till att sa stor del av vara skatter har lag synlighet.

9  Fordelningspolitiska effekter

Den progressiva inkomstskatten med sina héga marginalskatter ir det mest
uppenbara uttrycket for en férdelningspolitiskt inriktad skattelagstiftning. Sve-
rige ar férmodligen det land inom OECD-omradet som mest utnyttjat skatte-
lagstiftningen ocksa for férdelningspolitiska mal. Att personliga avdrag, som
grundavdrag, forvirvsavdrag, etc. numera tekniskt utformas som skatteavrak-
ning i stillet f6r avdrag, vilket senare skulle ge storre skatteffekt for skattebetalare
med hogre marginalskatt ar ett utslag av fdrdelningspolitisk medvetenhet. Men
utformningen av ett skattesystem med férdelningspolitiska malsittningar inne-
héller ocksd manga féllor, som lagstiftaren heller inte alitid lyckats undvika. For
det forsta kan férdelningspolitiskt motiverade atgdrder ibland fa indirekta effek-
ter i motsatt riktning, sirskilt om man inte beaktar hela det skatte- och bidrags-
politiska faltet. Foér det andra kan effekterna av férdelningspolitiska atgéirder
strida mot andra samhillsekonomiska intressen, som behovet av kapitalbildning,
risktagande och tillvixt. Globaliseringens vixande paverkan inskrianker generellt
moéjligheterna till en avvikande nationell politik - inte minst nir det géller férdel-
ningspolitiska atgarder. Detta avsnitt avser att nagot belysa dessa problem.

Ett exempel pa nir man inte beaktade hela det skatte- och bidragspolitiska fal-
tet dr de marginalskattehdjningar som skedde i slutet av 1960-talet och i borjan
péa 1970-talet. Det blev en vedertagen allmén politisk uppfattning bland styrande
politiker att héginkomsttagarskiktet bérjade vid knappt 35 000 kr arsinkomst,
d.v.s. nagot dver LO-genomsnittet. Sdlunda skirptes beskattningen fran detta
inkomstlige och uppét. Men eftersom samma synsatt tillimpades ocksa i famil-
jepolitiken minskades ocksi bostadsbidrag och héjdes daghemstaxor drastiskt
vid samma inkomstnivin. Féljden blev att den totala marginaleffekten vid en
inkomsthéjning ofta kom att 6verstiga 100 procent av inkomstokningen.®

Ett annat exempel pa hur férdelningspolitiskt motiverade marginalskatteh6j-
ningar kan fa inte avsedda férdelningspolitiska effekter dr 1970-talets skatteom-
liggningar i samband med de s.k. Haga-6verenskommelserna. Regeringen &ver-
enskom dir med arbetsmarknadens parter om lagre 16nedkningar i utbyte mot
ligre inkomstskatt i de ligre inkomstskikten. For att fa "ratt” férdelningsprofil
uteslots hégre inkomster fran skattesénkningen. Detta kunde endast ske genom
att skatten i skikten ovanfor arbetarloneliget hojdes i motsvarande grad. Detta
innebar en skirpt férdelningsprofil som ocksa lag i linje med den socialdemo-
kratiska regeringens allménna férdelningspolitik. Men hiarmed 6kade progres-
sionen i systemet, d.v.s. skillnaden mellan genomsnittsskatt och marginalskatt
okade ocksa for laginkomsttagare.

Detta var en oférutsedd och o6nskad effekt. Den medférde infér ndsta avtals-
rorelse att en 16nedkning dven i lagre skikt skulle komma att drabbas av den hojda

9 Enligt en undersokning 1969 i Uppsala kom en inkomstékning med 1000 kr i manaden fér en
ensamstaende fordlder med tvd barn och boende i en trerumsligenhet resultera i en kombinerad
skatte- och avgiftshdjning samt minskat bostadsbidrag pa sammanlagt 1200 kr, d.v.s. en marginal-
effekt pd 120 procent. Den s.k. Pomperipossadebatten rérde den kombinerade skatte- och egen-
avgiftsbérdan pa inkomstokningar som for enskilda foretagare tillfalligt for 6kningsaret kunde upp-
ga till mer an 100 procent.
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marginalskatten, varigenom nettoinkomstékningen efter skatt i anledning av en
jamfort med foregaende ér likvardig 16nedkning till och med skulle bli ldgre an
fore skatteomliaggningen vid det féregdende arets avtalsrorelse. P4 grund av den
skirpta progressionen blev det nédvéindigt att aterigen sinka medelskatten for
laginkomsttagarna och som finansiering hoéja skatten i hégre skikt och ddrmed
marginalskatten fér laginkomsttagarna. P4 sa sitt hamnade Sverige i ett lige
med sjilvgenererande skatteomlidggningar med ytterligare skarpt férdelnings-
profil och allt hégre marginalskatter och skirpt progression.!” Den s.k. "under-
bara natten” 1982 var ett f6rsok att bryta denna djavulscirkel som skattesystemet
hamnat i. Genom 1991 ars skattereform med breda skattebaser och betydligt
lagre skattesatser 6vergavs till slut det tidigare systemets struktur.

Men ocksa nadr skattedtgirder som inte ar férdelningspolitiskt inriktade skall
vidtas bor de fordelningspolitiska effekterna beaktas. Darmed ar inte sagt att de
skall ha féretride men de bor beaktas. I ménga sammanhang kan fordelnings-
politiska strdvanden sta i motsats till vad som 4r samhéllsekonomiskt och till-
vaxtpolitiskt 6nskvirt och dven langsiktigt férdelningspolitiskt positivt.

Belysande for detta motsatsforhallande ar problemen kring arvs- och f6rmé-
genhetsskatterna.

Bada skatterna har langa anor och starkt fordelningspolitiska motiv. Deras
statsfinansiella betydelse har dock minskat med dren. Deras fordelningsmassiga
effekter dr nagot olika. Férmégenhetsskatten kan i huvudsak ses som en férhojd
skatt pa kapitalinkomster da dessa ansetts ha hogre skattekraft dn arbetsinkoms-
ter. Att kapitalet kan ha férvirvats genom arbete och att féormogenhetsskatten
darfor kan ses som en slags dubbelbeskattning i detta hinseende har i allméin-
het bortsetts fran. Arvfingen egendom kan ses som ett slags "windfall gain” som
arvingen erhaller utan nagon egen insats, varken i arbete eller kapital. Skatten
kan darfér ses som en indragning av ofértjant erhallen vinst varigenom en viss
utjimning av medborgarnas ekonomiska startforutsittningar uppnas.!! Skatten
har ibland motiverats som en uppskjuten skatt pa tidigare orealiserade eller lagt
beskattade kapitalinkomster.

Om man ser till f6rdelningspolitiska principer maste de férdelningsmaéssiga
skilen for en arvsbeskattning anses vara starkare dn for en férmogenhetsskatt.
Bada skatterna kan dock sdgas férorsaka negativa effekter pa privat kapitalbild-
ning, tillgdngen pa riskkapital och investeringsvilja. Formégenhetsskattens nega-
tiva effekter i dessa hdnseenden, som forstarkts av kapitalets 6kade internatio-
nella roérlighet, anses allmént vara starkare an arvsskattens. Medan utflédet av
kapital fran Sverige genom o6verflyttning av kapital till utlindska finansinstitut
utan insyn for skattemyndigheterna och férmégna personers utflyttning till lan-
der med mer gynnsamt skatteklimat av formogenhetsskatteskil varit betydande,
har utflyttning av arvsskatteskal varit mindre vanligt. Arvsskattens negativa sam-
hillsekonomiska effekt giller framst att den forsvarar generationsskiften i famil-
jeforetag.

Férmogenhetsskattens svagare fordelningspolitiska skil, dess starkare sam-
hillsekonomiska nackdelar med risk for internationell kapitalflykt har medfort
att sa gott som alla linder som haft férmogenhetsskatt avskaffat denna men

10 Fér en beskrivning och analys av 1970-talets ménga skatteskaleomliggningar se S-O Lodin, Skatter
i kris, kap 2, Norstedt & Soner, 1982.

1 S3vil enligt Simon-Haigs inkomstbegrepp som enligt Fishers utgiftsskattebegrepp ingir ocksé arv
i skattebasen.
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behallit arvsbeskattningen pa grund av dess starkare férdelningspolitiska motiv
och dess mer begrinsade samhillsekonomiska nackdelar.

Den svenska socialdemokratiska regeringen gick trots sina hoga férdelnings-
politiska ambitioner motsatt vig dnda fram regeringsskiftet 2006.!2 Regeringen
avskaffade &r 2004 arvsskatten pd grund av de problem den medférde vid
generationsskiften i familjeforetag men beholl f6rmoégenhetsskatten, trots den
senares svagare fordelningspolitiska motiv och allvarligare samhallsekonomiska
nackdelar. I praktiken hade férmégenhetsskatten av sambhillsekonomiska skal
fatt justeras och inskrdnkas i si manga avseenden att dess férdelningspolitiska
effekter starkt kunde ifragasittas. Ju formoégnare nagon var desto strre var
hans/hennes mojligheter att genom sina investeringsval undvika férmogenhets-
skatten. De som hade de storsta férmoégenheterna betalade ingen eller mycket
liten féormogenhetsskatt pa sina férmogenheter. I huvudsak betalades stdrre
delen av férmogenhetsskatten av vanliga banksparare och villadgare med sma
eller inga lan. Savil de vertikala férdelningseffekterna som den horisontella
rattvisan i systemet hade urholkats i sa hog grad att de férdelningspolitiska
skdl som legat bakom dess inférande inte lingre borde kunna aberopas for
skattens bibehallande. Manga av férmégenhetsskattens ojamnheter och narmast
bisarra effekter har redan berorts ovan. Snarast har formogenhetsskatten utéver
sina samhéllsekonomiska skadeverkningar i manga avseenden fatt en regressiv
effekt. I enlighet med sina valloften har ocksa den borgerliga regeringen fére-
slagit att féormogenhetsskatten avskaffas fran ar 2007.

Som ovan behandlats hade den fastighetsbeskattning som radde fram till och
med &r 2006 av olika skil lag legitimitet sarskilt bland villadgare oavsett inkomst-
lage. Den borgerliga alliansen lovade vid 2006 ars riksdagsval att avskaffa fastig-
hetsskatten och ersitta den med en lag enhetlig kommunal avgift. Av manga
anses detta 16fte ha sakrat alliansens valseger. Nar reformen nu genomfors, med
hogsta fastighetsskatt pa 4 500 kr, visar det sig att det ar villaboende hégin-
komsttagare i storstadsomraden eller med fritidshus pa "heta” semesterorter,
som far mycket stora skattesinkningar, medan skattesinkningarna i 6vriga lan-
det i allmanhet blir sma eller helt uteblir pa grund av marknads- och dirav taxe-
ringsviardenas betydligt l4gre niva i 6vriga landet. Man maste till och med inféra
sparrbelopp for att bytet fran fastighetsskatt till en lig kommunal avgift for
manga huségare i glesbygder inte skall medfoéra en kostnadshéjning. Fastighets-
skattens legitimitetsproblem kan inte anses ha pakallat sa stora ingrepp med sa
regressiva férdelningseffekter, sirskilt som fastighetsskatten enligt all expertis
har mycket sma negativa samhallsekonomiska effekter. Reformen kan ses som
ett exempel pa en skatteatgird dér de fordelningsmdssiga effekterna rakat for-
bises. Denna omldggningseffekt ar fortfarande mdijlig att undvika eller mildra
genom att en viss fastighetsskatt pa bostadsviarden 6ver en viss niva behalls.
Markvirdets stegring beror oftast inte pa fastighetsigarens egna atgirder, utan
fororsakas av externa faktorer, som titortstillvixt, efterfrageékning av vissa fas-
tighetsldgen och andra marknadsférandringar. Bostadens storlek och virde be-
ror dock i huvudsak pa dgarens eget val och egna atgarder. Darfor framstar en
extra beskattning av stdrre och mer pakostade bostider logisk och férdelnings-
politiskt adekvat utan samhéllsekonomiska nackdelar.

12 Vid arsskiftet 2006,/07 var Sverige tillsammans med Italien det enda EU-151and som avskaffat
arvsskatten.
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10 Lag excess burden

En skatt och den 6verforing fran privat till offentlig sektor av saval inkomster
som utgifter medfor i sig oftast en s.k. excess burden, d.v.s. samhéllsekonomisk
extrakostnad eller 6verbelastning, som varierar beroende pé skattens utform-
ning. Det sitt pd vilket ett belopp genom beskattning 6verférs fran den privata
stiren till den offentliga sektorn for offentlig i stillet f6r privat anvindning
medfér mindre eller stérre samhillsekonomiska kostnader i form av effektivi-
tetsférluster. Den samhillsekonomiska kostnaden varierar ocksd beroende pa
de offentliga utgifternas natur. Ligst 4r den samhillsekonomiska extrakostna-
den om skatten anvidnds till infrastrukturuppbyggnad - hir kan den t.o.m.
under vissa férhéllanden férvandlas till en vinst — och hégst om skatteinkomsten
anvinds till att ticka kostnader som utgor substitut for privata kostnader. En
skatt bor utformas s att den inte indirekt férorsakar héga samhillsekonomiska
kostnader som inte funnits om inte skatten funnits. P4 samma sitt bér man vara
forsiktig med att med offentliga medel técka kostnader som likaval kan tickas
med privata medel. Sddan offentlig konsumtion minskar valfardseffekten.

Den begransade forskning som finns pa omradet visar att denna nackdel ar
betydligt storre i exempelvis den progressiva inkomstbeskattningen dn i mervar-
desskatten. Enligt en studie av Ingemar Hansson'® medfér mervirdesskatten en
samhallsekonomisk marginalkostnad som varierar mellan endast skattebeloppet
vid infrastrukturinvesteringar till en marginatkostnad pa dubbla skattebeloppet
da skattebeloppet anvénds till utgifter f6r perfekta substitut for privat anskaff-
ning. I Hanssons modell kan ett progressivt inkomstskattesystem med hég mar-
ginalskatt pa arbete medféra en samhillsekonomisk marginalkostnad pa upp till
sju ganger det indragna skattebeloppet.

11 Internationell effektivitet

Tidigare kunde skattesystemen utformas inom ramen for en sluten ekonomi. Sa
ar inte langre fallet. Internationell skattekonkurrens ér idag en viktig faktor att
beakta i tva olika hdnseenden. Skattebasers rorlighet har blivit en viktig faktor
att beakta. For det foérsta bor en skatt inte fa till effekt att exempelvis arbetstill-
fillen, investeringar, sparande eller konsumtion drivs utomlands, d.v.s. skatte-
kostnaden for inhemsk aktivitet bor inte vara hégre dn for konkurrerande
utlindsk aktivitet.

Olika delar av skattesystemet berdrs i varierande grad av globaliseringens och
den internationella konkurrensens nya villkor. Exempelvis var évergangen till
mervirdesskatt som en export- och importneutral konsumtionsskatt en nédvin-
dighet f6r den hdjning av skattenivdn i konsumtionsbeskattningen som skett
under de senaste 40 aren. Likasa kan de stora inkomstskatteomliaggningarna i
Norden i bérjan av 1990-talet med drastiska sdnkningar av den formella skatte-
satsnivan ocksa ses som en anpassning till den internationella situationen.

Men det finns fortfarande exempel pa internationellt illa anpassad skattelag-
stiftning. Den nu avskaffade svenska formoégenhetsskatten i en f6r évrigt nistan
formogenhetsskattefri omvarld framstdr som en internationellt illa anpassad
skatt som medfér ett samhallsekonomiskt skadligt utfléde av kapital.

Beskattningen far heller inte utformas sd att internationella aktiviteter hind-
ras eller diskrimineras i strid med Sveriges internationella dtaganden, exempel-

8 Hansson, Ingemar: Marginal Cost of Public Funds for Different Tax Instruments and Government Expen-
ditures, Scandinavian Journal of Economics 86 (2) p.115-130, 1984.
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vis inom EU. Flera inslag i det svenska skattesystemet har visat sig sta i strid med
EG-fordraget. Exempelvis har som nidmnts de svenska reglerna for tjanstepen-
sionspensionsforsiakringar i malet Skandia och Ramstedt (C422/02) ansetts
strida mot principen om kapitalets fria rorlighet. Det svenska undantaget i
53 kap. 6-8 §§ lagen om statlig inkomstskatt rérande underprisoverlatelser till
utlindsk juridisk person har av EG-domstolen i det s.k. X och Y-madlet (X och Y,
C-436,/00) ansetts strida mot den fria etableringsritten pa grund av dess gene-
rella karaktdr i stillet f6r att endast riktas mot skatteflyktstransaktioner. Trots
EG-domstolens utslag star denna bestammelse fortfarande kvar men utan att
tillimpas. Nar det giller den svenska s.k. CFC-lagstiftningen, som ar mycket all-
mant utformad, synes lagstiftningen medvetet ha inforts trots att det var uppen-
bart att dess utformning skulle strida mot principen om den fria etablerings-
ritten, vilket ocksa bekriftats av EG-domstolens utslag i Cadbury Sweppes-malet
(C-196,/04), som visserligen inte rérde svensk utan engelsk ratt.

Den svenska lagstiftaren har visat sig anmdirkningsvirt lingsam med att
anpassa lagstiftningen till EG-domstolens tillimpning av EG-férdragets fyra fri-
heter. Regeringen har dock nyligen visat en glidjande férbittring. EG-domsto-
len har i mélet Commission v. Sweden (C-104/06) sa sent som den 19 januari
2007 underkint att den svenska regeln for uppskov med kapitalvinstbeskatt-
ningen vid foérsiljning av egen bostad endast giller om ersittningsbostaden &r
belagen i Sverige. Har har dock den svenska regeringen agerat snabbt. Forslag
om utvidgning av regeln till att omfatta dven ersattningsbostider inom hela EU
forelag redan innan EG-domstolens dom meddelades. Likasa har regeringen
narmast blixtsnabbt foreslagit en anpassning av de svenska reglerna for beskatt-
ning av pensionsférsikringar i anledning av EG-domstolens ovan nimnda dom
den 30 januari 2007 rérande de likartade danska reglerna pd omradet.

12 Avslutande synpunkter

Ovan har gjorts en genomgang av ett antal viktiga kriterier for en vil fungerande
skattelagstiftning. Exemplen visar att dven mycket moderna lagstiftningsproduk-
ter innehéller allvarliga brister i flera hinseenden. Lagstiftarens medvetenhet
om dessa kvalitetskriteriers vikt forefaller vara lig. Detta dr desto allvarligare
da dessa kriteriers uppfyllande har extra stor vikt vid de hoga skattenivaer som
forekommer framst i Sverige men ocksa i 6vriga nordiska linder. For att lagstif-
taren skall kunna behalla skattesystemens legitimitet och medborgarnas lojalitet
mot systemen dr en bittring nédvandig. For en bittring krivs inte bara att lag-
stiftaren i hégre grad uppmarksammar problemen. Det maste ocksé ses som en
viktig uppgift for sarskilt den skatterittsliga forskningen, men ocksa fér ekono-
misk forskning och andra sambhillsvetenskapliga forskningsomraden, som t.ex.
statsvetenskap och sociologi, att mer systematiskt fran sina olika utgangspunkter
undersoka i vilken mén skattelagstiftningen uppfyller viktiga kvalitetskriterier
och sld larm nar brister uppticks. Vetenskapens uppgift blir hir att sitta press
pa lagstiftaren for att hoja lagstiftningskvaliteten och darigenom férbittra inte
bara skattesystemets funktion utan hela samhaillets funktion.

Sven-Olof Lodin dr f.d. professor i finansrdtt och tidigare Ndringslivets skattesakkun-
nige.
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