SKATTENYTT - 2011

JAN KELLGREN

Ar allmanmotiveringarna i vara
skattepropositioner andamalsenliga?

Nagra reflektioner kring etik, politik, legitimitet,
Oppenhet och komplexitet

1 Inledning’

Nir ritespolitiska fragor dryftas bor de staindpunkter som dirvid torgfors
ocksd motiveras. Annars blir det bara asikter och inga resonemang. Legiti-
miteten hos eventuella beslut blir da lidande, liksom forutsittningarna for
ett givande meningsutbyte.? Intresset riktas i denna studie mot allminmoti-
veringar i svenska propositioner i skattefragor. Dessa texter utgoér en motive-
ring till ett ritespolitiske stallningstagande — ett lagférslag. Undersokningen
vilar pd de tva utgingspunkterna (1) att rétspolitiska stdindpunkrer till sist
i princip méste motiveras med etiska skil®> och (2) att — allt annat lika och i
icke triviala spérsmal — forhallandevis utférliga motiveringar, utifran ett fler-
tal sdvil praktiska som teoretiska perspektiv, har bittre forutsittningar ate ge
lagstiftningsprodukter legitimitet 4n kortfattade motiveringar.

En bakgrund till undersékningen ir iakttagelsen att de forarbeten jag ofta
har anledning att studera, frimst propositioner i skattefragor, 4r patagligt
begrinsade med avseende pi etiska principresonemang. De ir dirtill begrin-
sade dven i minga andra frigor som principiellt sett tillhor diskussionen av
frigor i vilken forarbetet innebir ett betydelsefullt steg. Den 6vergripande
frigan for foreliggande artikel 4r om de 6vergripande motiveringarna (dvs. i
princip all motivering utom forfattningskommentaren) i svenska propositio-

! Arbetet med denna uppsats har finansierats av Nordiska Skattevetenskapliga Forsknings-
ridet. Jag tackar docent Ronnie Hjort (statsvetenskap), ridmannen Klas Innerstedt, jur. dr.
Herbert Jacobson, jur. dr och riksdagsman Andreas Norlén och doktorand Johanna Romare
(etik) for virdefulla synpunkter i samband med arbetet med uppsatsen. Ett varmt tack ocksa
till deltagarna vid seminarier vid Stockholms (2010) respektive Linkdpings Universitet (2011).
2 Det ir forvisso inte nigon sjilvklarhet att upplevd legitimitet hos en atgird eller en social
institution kriver en tydlig bakomliggande rationalitet eller utforliga motiveringar. Allt annat
lika torde dock mycket tala for att just bakomliggande rationalitet och utférliga motiveringar
vanligtvis dkar legitimiteten hos en planerad samhillsforindring, framforalle i sporsmal dir
bred konsensus saknas.

3 Aven i de fall ett lagforslag helt har sin grund i EU-rittsliga krav pa Sverige synes det enda
héllbara skilet for férindringen i princip vara etisk. Detta giller bade valet att acceptera ett
fortsatt deltagande i ett mellanstatligt samarbete och “den tekniska utformningen” pé regelind-
ringen. Jag ligger inte ned mer tid pd att motivera denna grundférutsittning (se dock nagot i
kapitel 2) utan fokuserar pa dess implikationer.
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ner i skatterittsliga frigor har en dandamalsenlig utformning eller om de bor
utvecklas och fordjupas.

Nedan beskrivs forst (kapitel 2) 6versiktligt den principiella komplexiteten
i motiveringar av rittspolitiska stindpunkter. Direfter (kapitel 3) undersdks
allmidnmotiveringarna i nigra skattepropositioner, i syfte att kartligga i vilken
mén motiveringarnas uppliggning och inriktning svarar mot de punkter som
diskuteras i kapitel 2. Nista steg (kapitel 4) blir att utvirdera resultatet av
undersokningen. Detta sker genom att de "brister” som kunnat iaketas i det
empiriska materialet (forarbetena) diskuteras.

Det ska inledningsvis sdgas att jag ser propositioner som texter som béde
forklarar hur lagstiftaren tinkt om hur lagen bér utformas (och i viss mén hur
den bér tillimpas) och som gor ansprak pa att rittfirdiga de lagforslag som
fors fram. Propositionstexten har dirfor en delvis argumenterande karaketir.
Visserligen synes reellt sett de avgorande politiska besluten oftast redan vara i
hog grad fattade, nir ett drende vél har kommit till det stadiet att en proposi-
tion foreligger?, men det fir ind4 anses foreligga ett behov att i propositionen
samla de centrala motiv som ligger till grund for ett lagférslag. Det kan hir
ocksa nimnas att det inte alls ir sikert att de utredningar som eventuellt har
foregatt propositionen ger en aktuell och/eller tillricklig motivering till de
skil som ligger till grund for de férslag som till sist férs fram i propositionen.
Mot denna bakgrund forefaller det korreke att, som sker nedan, underséka
hur ifrdgavarande framstillningar forhaller sig till de forutsittningar, och kan-
ske krav, med avseende pa motivering som giller for argumenterande texter i
allmanhet. En annan sak ir att forarbeten, liksom vil i grund och botten varje
argumenterande text, har sina delvis specifika forutsittningar. Ambitionen
har givetvis varit att beakta sddana férutsittningar.

Amnet for denna uppsats ir komplext och omfattande och spinner Gver
ménga kunskapsfilt. Anspraket dr dirfor, som ocksd framgir av rubriken,
endast att bidra med nagra stickprov och reflektioner.

2 Nd&got om motiveringars potentiella komplexitet

Frigan vad som bor goras ses hir som en i grunden etisk® friga, dtminstone
utanfdr den absoluta privatsfiren. Ett normativt resonemang handlar om vad
som bor goras, t.ex. vilka beslut domstolar bor fatta i olika ritestillimpnings-
fragor eller vilken lagstiftning vi bér ha. Jag kan inte se annat 4n att sidana
fragor ytterst bor finna sitt svar i etiska dverviganden. Med detta synsitt ar ett
moraliskt omdéme ett omdome om vad en rationell agent bor gora, i princip

4 Regeringen och/eller relevant departement respektive regeringspartiernas foretridare i riks-
dagsutskotten har enligt uppgift regelbundna kontakter varvid propositionen sedermera ir i
hog grad politiskt férankrad, nir den vil anlinder.

5> Med 7etik” avses enligt Nationalencyklopedin “studiet av moraliska fenomen och forestill-
ningar, av gammalt en gren av savil filosofin som teologin” och enligt Svenska Akademiens
ordlista "vetenskapen om sedligt gott och ont”.
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oavsett vilket omride eller friga som ir aktuell.® Rationalitetsaspekterna blir
dirmed s.a.s. en del av den etiska analysen, eller ska i alla fall virderas och
inordnas inom dess ram.

Det ir forstds en viktig friga vilka implikationer det far att etiken fir anses
utgora en i detta hinseende i princip éverordnad disciplin. Till att bérja med
ska sigas att etikens dverordnade position éver andra aspekter, som t.ex. eko-
nomiska eller juridiska, inte betyder att etiken sd att sdga bor tillimpas direkt i
praktiskt beslutsfattande, i den meningen att alla frigor skulle avgoras enbart
pa basis av enkla, grundliggande etikargument — med bortseende frin be-
tydelsefulla, komplexa, institutionella forutsittningar, som rittsliga regle-
ringar eller ekonomiska forutsittningar. Etiken, nir den ska anvindas for att
besluta i konkreta situationer ir istillet pitagligt situationsberoende och en
mingd hinsyn maste tas, av t.ex. just juridisk eller ekonomisk karakeir. Sjilv-
klart kan det t.ex. ligga ett stort etiskt virde i att folja existerande regler och
ataganden och att tolka lagar pi ett sitt som inte utan goda skil undanréjer
forutsebarheten i rtestillimpningen. Etiken bor dock anses vara 6verordnad
sadana andra intressen i den meningen att malet bor vara att det handlings-
alternativ som viljs bor vara det mest etiska — inte minst i samband med
lagstiftningsarbete. Alla andra skil synes dirfor 7 princip behova inordnas i,
och avvigas inom ramen for, den etiska analysen. Ett enkelt exempel skulle
kunna vara att ett antagande om okad tillvixt efter en forordad skatteomligg-
ning utgdr ett argument fér omlaggningen dirfor att tillvixt antas bidra till att
sjukvéirden for de simst stillda ddrmed kan forbittras.

Vad som kinnetecknar detta “mest etiska” handlingsalternativ 4r en annan
friga. Detr ett evigt, och mycket svart och omfattande, sporsmal, som inte kan
utvecklas i férevarande sammanhang. De etiska virdena i rittstillimpnings-
situationer brukar anses dominerade av ett krav pa forutsebarhet med stod av
lag, ma s vara att materiella limplighetsskil ocksé bor beaktas.” I lagstiftnings-
situationen ir situationen en helt annan, eftersom det hir handlar om att skapa
reglerna (som dock i och for sig girna far vara si utformade att de bidrar till
rittssikerhet och materiell limplighet). Det dr dirfor uppenbart att utrymmet
for olika val ménga ginger hir ar mycket storre 4n vid ritestillimpningen. Dir-

¢ Vildigr fa skulle forespraka val som vid en samlad bedémning framstar som mindre etiska
in alternativa val vilket. Redan detta argument gér en annan standpunkt tveksam, men 4ven
fran ett mer teoretiskt perspektiv dr synen pé etiken som 6verordnad andra aspekter enligt
min mening trovirdig (se vidare Becker, Reciprocity; 1986 s. 7-36; Peczenik, Vad ir ritt? Om
Demokrati, Rittssikerhet, Etik och Juridisk Argumentation, 1995 s.520-524 och Thomas,
An Introduction to Ethics — Five Central Problems, 1993 s. 60-62). Fragan utvecklas dock
inte hir utan far utgéra ett axiom. Det ska sigas att det forstas de facto forekommer normativa
omddmen som baseras enbart pa t.ex. ekonomiska eller juridiska skal. Enligt den hir féretridda
uppfattningen ir sidana skil dock allts 7nze i sig tillrickliga, utan de bér inordnas i en etisk
analys. Det faktum att minga lagforslag kan ha i grunden mycket praktiska eller lagtekniska
skil, t.ex. nir enskilda lagrum korrigeras for att undanrdja tillimpningsproblem, dndrar inte
detta forhillande. Aven sidana indringar har ju etiska dimensioner, t.ex. sd att de férindrar
situationen fér minniskor och att de innebir att lagstiftaren bygger vidare pd — och kanske
ddrigenom cementerar — en lagstiftning som bygger har etisk relevans.

7 Se t.ex. Peczenik, Vad ir rite? 1995 s. 98 och 99.
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med Skar ocksd utrymmet for renodlat etiska argument, t.ex. rorande rittvis
fordelning av samhillets (skatte)bordor och (skatte)formaner.

Det far ocksa anses vara klart att en vilgrundad etikorienterad framstillning
forutsitter stillningstaganden i diverse metaetiska frigor, dir det mest fram-
tridande kanske far sigas vara valet av etisk beslutsteori (t.ex. konsekventia-
lism, pliktetik eller dygdeetik). Sidana val kan i sin tur motiveras, vilket torde
leda diskussionen vidare mot bl.a. virdeteori, livsiskidning, trosfragor etc.?®

Nir sddana mer grundliggande utgingspunkeer for etisk analys vil 4r avkla-
rade (si "avklarade” de nu kan bli) blir nista uppgift act i det i det enskilda fal-
let avgdra vilket handlingsalternativ som finner stod i den silunda valda teorin.
Inte minst i en konsekvensorienterad ram for den etiska analysen idr det klart
att en mingd frigor dirvid kan behdva utredas och avvigas. Enligt en sidan
teori ska ju det alternativ viljas vars samlade effekter kan antas ge de mest for-
ménliga resultaten. En nirmast sjilvklar sak i en vilgrundad etisk analys ir att
skilen/argumenten f6r och mot olika 16sningar underséks ingdende och pa ett
arligt och 8ppet sdtt och ddrvid ocksa relateras till de etiska utgingspunkterna.

En de lege ferenda-diskussion om skatter har minga ginger kopplingar at
ménga hall, t.ex. mot nationalekonomi, miljéaspekter, rittvisa, jimstilldhet,
riteslig effektivitet, EU-ridttskonformitet etc. etc. Utbudet av fragor och fak-
torer som ir principiellt och/eller potentiellt relevant dr enormt. Bade fakea,
sannolikheter och virderingar maste kartliggas och avvigas. En sdrskild, och
for detta sammanhang relevant, omstindighet 4r att politiken ut6vas p.g.a. ett
mandat som viljarna gett for en forespeglad politisk inrikening.” En annan
fraga dr hur lagstiftaren ser pd den institutionella kontexten till de fragor som
direkt foreslas omreglerade genom propositionen. T.ex. kan det kanske vara
rimligt att en mindre forandring i nigra fa regler i ett skattesystem som i och
for sig borde genomga en storre revision torde behéver motiveras pé ett annat
sitt, och mindre ingdende, dn en storre omliggning av skattesystemets cen-
trala principer.!

Aven om etiken ir av grundliggande betydelse och det bista avgérandet
kan sigas vara beroende av en mingd olika faktorer siger detta kanske inte s&
mycket om vad som bor skrivas i lagforarbeten. Det dr i praktiken inte mojlige
att ge alla sddana, dndé i princip relevanta, frigor en fullddig behandling. Det
finns knappast nigon bestimd punkt dir sidana hir normativa resonemang
ar "firdiga” och att i alla delar utreda dem rikeigt grundligt 4r helt enkelt inte
realistiske.!" Det dr dirfér nddvindigt att gora avgrinsningar och ha mer eller
mindre obestyrkta, ja kanske till och med oartikulerade, utgingspunkeer. Ate
man inte behover gi sd lingt som vore teoretiskt mdjligt betyder dock inte

8 Se t.ex. Grenholm och Bexell, Teologisk etik — En introduktion, 1997, kap. 13 ("En vilgrun-
dad moraluppfattning”).

% Se vidare kapitel 4.

10" Se dven Kellgren, Nigot om normativa resonemang i rittsdogmatisk forskning, SvJT 2002
5. 527 om av behovet av att klargora hur holistisk man ska vara i ett normativt resonemang.

" Se t.ex. Jareborg, Straffrittsideologiska fragment, 1992 s.30 "Det finns ingen punket dir
rationell argumentation maste sluta. I praktiken slutar man nir nigot framstdr som ’sjilvklarc”.
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att alltfor urvattnade motiveringar skulle vara att foredra, eller att de ens vore
acceptabla. Istillet 4r det mycket som talar for att transparenta och grundliga
motiveringar kan ge bade bittre beslut och skinka besluten en storre legiti-
mitet. Dessa frigor behandlas i kapitel 4. Innan vi diskuterar den frigan kan
det dock vara limpligr att skapa en 6versiktlig bild av hur allminmotiveringar
i skattepropositioner brukar se ut i det hir aktuella hinseendet. Det ir syftet
med nista kapitel.

3 Allmanmotiveringar i skattepropositioner - nagra
exempel fran senare ar

Inledning

Hir granskas allminmotiveringen i nigra propositioner i skattefrigor frin de
senaste dren.'? Propositionerna fir sigas var vira generellt sett viktigaste lag-
forarbeten, atminstone for de syften som hir 4r aktuella. Det 4r hir grunden
for de pa proposition'® grundade svenska lagar som beslutats av riksdagen
framtrider. Jag har férsoke att i forsta hand vélja ndgra lagforslag som framstér
som ekonomiskt mer betydelsefulla in vad som ir fallet med smirre juste-
ringar i skattesatser eller i regleringstekniken. De ska s.a.s. vara lite mer etiskt
laddade sp6rsmal. Det bor framhéllas att undersékningen inte dr omfattade,
varfor resultaten fir ses som “mjukdata’.

Vid sidan av att “vanliga” propositioner med skattelagforslag av traditio-
nellt slag, som nya regler for omstruktureringar eller moms, undersdks bor
dock tva andra propositioner ocksa ges plats i studien, nimligen den ekono-
miska vérpropositionen och budgetpropositionen. De utgor en bakgrund till
de vanliga propositionerna. I detta sammanhang kommer ocksa regeringsskri-
velsen "Ramverk f6r finanspolitiken” att kommenteras.

"Vanliga skattepropositioner”

I proposition 2009/10:194 (Koncernavdrag i vissa fall'4) kan nigra, delvis sam-
manhingande, intressen utlisas.

En central ambition i propositionen ir givetvis att i princip folja EU-ritten,
vilken gjorde det nédvindigt att komplettera och/eller modifiera det svenska

12 Det hade varit intressant, inte minst ur ett argumentadonshistoriskt perspektiv, att jaimfora
ildre och nyare skatteférarbeten, men det fanns inte méjlighet till en sidan undersékning inom
ramen for denna studie.

13 Det férekommer dock ocksd, men ér ovanligt, att riksdagen utarbetar lagforslag.

14 Pis. 1 anges att I propositionen limnas forslag till nya regler om koncernavdrag, som avses
bli tillimpliga i de speciella situationer dir Regeringsritten har ansett att de svenska reglerna
strider mot EU-ritten. Forslaget innebir att ett svenskt moderforetag far gora avdrag for en
sludlig forlust hos ett heligt utlindskt dotterféretag inom Europiska ekonomiska samarbetsom-
ridet (EES) om detta har f6rsatts i likvidation och likvidationen sedermera har avslutats med
en slutlig férlust i det utlindska dotterforetaget som foljd. Avdraget f6r denna forlust fir dock
inte leda till ett underskott i den svenska delen av koncernen. Avdraget ir férenac med villkor
som avser att sikerstilla att det 4r friga om en verklig och definitiv forlust.”.
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koncernbidragssystemet. Samtidigt 4r det uppenbart att lagstiftaren inte velat
efterge principerna bakom (begrinsningarna i) koncernbidragsreglerna i
35 kap. IL mer in absolut nédvindigt. Anpassningen till EU-ritten har dir-
for begrinsats till minsta mojliga eftergift i forhillande till de férutvarande
koncernbidragsreglerna.'> Denna begrinsande ambition genomsyrar proposi-
tionen. Man 6nskade ocks3 ett system som ir littadministrerat. !¢

De syften man inte vill ska motverkas genom en alltfor vidlyftig liberalise-
ring av resultatutjimningsmajligheterna jamfére med lagreglerna i 35 kap. IL
artikuleras dock inte direkt. Dessa intressen finns visserligen mer eller mindre
vil uttryckea i ildre forarbeten och i doktrinen till koncernbidragssystemet,
men det hade bidragit till transparensen i lagstiftarens hir aktuella resone-
mang om dessa hade utvecklats i den nu aktuella propositionen.

Ett mél med restriktiviteten i propositionen 4r att regeringen 6nskar mot-
verka skatteflyke.!” Skilen for detta behover kanske inte utvecklas, men nack-
delarna med restriktiviteten ir endast hogst summariskt diskuterade. Bland
dessa nackdelar kan t.ex. nimnas att den svenska regleringen kanske inte upp-
fyller EU-rittens krav, att regleringen blir onddigt komplicerad och svir att
forstd och dven att de hinder den skapar kanske faktiskt inte, allt beaktat,
gynnar EU-linderna (sedda som ett kollektiv) samhillsekonomiskt. Forslaget
ar allesd knapphindigt motiverat och remissinstanserna anférde ocksé att det
saknades nirmare motivering och analys i flera betydelsefulla avseenden.'® Det
kan dock, med tanke pa inriktningen pi féreliggande uppsats, sdgas att for-
slaget visserligen var av stor skattepolitisk betydelse, men att det 4tminstone
var frigan om en lagstiftning som inte synes fa sirskilt pitagliga ekonomiska
effekter for sarskilt manga privatpersoner.

Den lagindring som foljde pa proposition 2009/10:36 (Skattefri kapitalvinst
och utdelning pa andelar inom handelsbolagssektorn'®) ir kanske inte lika

15 Se t.ex. propositionen s. 21 "Enligt promemorian bér som allmén utgangspunkt for de fore-
slagna reglerna gilla att de inte ska tillita mer 4n vad som ir nédvindigt pd grund av Regerings-
rittens domar. [...] Regeringen stiller sig bakom denna utgangspunke.” Det dr ocksa intressant
att man utifrin den slutsatsen att det i dagsliiget inte finns "nigot avgdrande frin EU-dom-
stolen som rér de svenska koncernbidragsreglernas betydelse for méjligheten till grinséverskri-
dande forlustutjimning eller ndgot annat avgdrande som utan vidare tolkning kan appliceras pa
de svenska reglerna i alla situationer” beslutar att begrinsa lagforslag pa omridet till ate endast
avse sidana situationer som omfattas av Regeringsrittens avgéranden (s. 19). Principiellt mer
korrekt hade dock, enligt min mening, varit att férsoka skapa svenska regler som svarar mot en
vederhiiftig prognos om hur EU-domstolen skulle kunna tinkas komma att doma.

16 Propositionen s. 20 och 43. Flera remissinstanser ansig dock att s3 inte skulle bli fallet (a.a.
s.39).

17" Se talrika stillen i propositionen.

18 Propositionen s. 18. Remissinstanserna gav sina synpunkter pa en av Finansdepartementet
upprittad en promemoria (Koncernavdrag i vissa fall, m.m.).

19 1 propositionen foreslas i korthet “att andelar i handelsbolag och andelar dgda av handelsbo-
lag infogas i det nuvarande systemet med skattefria utdelningar och kapitalvinster pa nirings-
betingade andelar. En andel i ett handelsbolag féresls bli behandlad som en niringsbetingad
andel om Z4garen ir ett fdretag. En kapitalvinst p4 sidan andel blir dirmed skattefri. Handels-
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omstridd, men 4ndi klart betydelsefull. Dess fordelningspolitiska effekter kan
dock sigas vara relativt begrinsade, dven om de nya reglerna sjilvfallet har
sina vinnare och forlorare. Bland privatpersoner torde effekterna dock dnda
vanligtvis ha varit relativt begrinsade. Propositionen féregicks av remissbe-
handling dir remissinstanserna var Gvervigande positiva till {orslagen, dven
om viss kritik forekom.?

Skilen bade for och emot forslaget ér relative vl utvecklade i forarbetena,
vilket 4r en ndédvindighet vid en s& betydelsefull forindring. Bland de ritts-
politiska aspekter och skil som diskuterades i propositionen marks i forsta hand
att man ville undvika merbeskattning och asymmetrier i beskattningen och
ddrmed dven motverka skatteplanering. Hir var det dven friga om att ansluta
till en redan genomférd forindring och etablerad indamalsstruktur, nimligen
den avskaffade beskattningen vid avyttring av dotterbolagsandelar. Forsiktig-
het, férenkling och hanteringskostnader var ocksa faktorer av betydelse.

Niégon principiellt hillen mer filosofisk analys férekommer inte i proposi-
tionen.

Proposition 2009/10:42 (Ett yrrerligare forstirke jobbskatteavdrag?!) ror pé ett
konkret sitt fordelningspolitik och frigan om det fiirde jobbskatteavdraget
(som egentligen 4r en skattereduktion) har tydliga bade moraliska och ekono-
miska dimensioner, dven for privatpersoner. I propositionen finns ocksa bade
mer ekonomiskt orienterad analys och argumentation och vissa rittvisereso-
nemang.

Med det fjirde jobbskatteavdraget ville regeringen oka sysselsittningen
(ddmpa sysselsiceningsfallet) genom att gora det mer 16nsame att arbeta. For-
slaget motiveras ddrutéver av ett antal andra argument. S anfors t.ex. att
avdraget kan ge en jimnare inkomstférdelning pa ling sikt eftersom fler min-
niskor kommer in pa arbetsmarknaden och att personer med ldga inkomster
fir behalla en stérre del av en arbetsinkomstékning. Det konstateras vidare att
en ligre skatt pd arbetsinkomster okar individernas sjilvbestimmande &ver
den egna inkomsten och gor att fler kan forsérja sig pa sin lon. Det framhalls
ocksd att med fler ménniskor i arbete skapas forutsittningar for att finan-
sieringen av vilfirden sikras langsiktigt. Foretagens konkurrensforhéllanden,

bolag ska dven kunna avyttra sitt innehav av andelar skattefrite till den del kapitalvinsten hade
varit skattefri om handelsbolagsdeligaren sjilv hade avyttrat andelen. Motsvarande kapitalfér-
luster far inte dras av. Handelsbolag foreslds kunna ta emot skattefri utdelning till den del utdel-
ningen hade varit skattefri om den i stéllet tagits emot direkt av handelsbolagsdeligaren.” (s. 1).
20 Se t.ex. 5. 36, 37 och 41 respektive s. 45, 47, 49 och 56.

! I propositionen féreslas i korthet “att jobbskatteavdrager forstirks i ett fjirde steg med 10 mil-
jarder kronor. Forslaget innebir att jobbskatteavdraget hdjs for dem som vid beskattningsirets
ingdng inte har fyllt 65 4r och som har arbetsinkomster som $verstiger ca 38 600 kronor per
ar. Hojningen motsvarar en skattesinkning med upp till 3020 kronor per ar vid genomsnitt-
lig kommunal inkomstskattesats (31,52 procent for 2009). Fér den som har 22 000 kronor
i manadslon och som betalar genomsnittlig kommunal inkomstskatt blir skattesinkningen
genom detta fjirde steg 226 kronor per minad.” (s. 1).
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Skatteverkets och foretagens administrativa bérda och jamstilldhetspolitiska
mal berors ocksd, liksom (kort) frigan om rittvisan gentemot pensionirer.

Situationen for de grupper som inte kommer i dtnjutande av jobbskatte-
avdraget diskuteras inte sirskilt ingdende i propositionen. Jobbskatteavdra-
get okar klyftan i forhéllande till dessa grupper. Det papekas dock att fler
i arbete dr av stor betydelse for att kunna tillhandahalla en god ekonomisk
situation for bl.a. sjukskrivna, arbetslosa och pensionirer. Hir hade det enligt
min mening inte varit missriktat med en mer genomarbetad motivering ur ett
etiskt perspektiv. Det bor dock framhallas att tekniken med jobbskatteavdrag
vid den hir tiden redan var etablerad, vilket kanske i ndgon man bor anses
minska behovet av att forklara och motivera den valda 18sningen.

Proposition 2010/11:14 (Nya mervirdesskatteregler om forandrade krav for
viss import av varor®?) ir ett exempel pa ett lagforslag dir frigor om EU-
rittskonformitet och mer lagtekniska sporsmaél 4r helt dominerande. Foga for-
vanande saknar motiveringen ocksa i princip helt moraliska resonemang. Den
bakomliggande EU-ritten (direktiv 2009/69/EG) har till syfte att bekimpa
skatteundandraganden vid skatteplikt undantagen import av varor till EU.
Lagstiftningsarbetet med propositionen har inte exakt samma primara syfte —
det ir istillet act uppnd EU-konformitet.®> De offentligfinansiella effekterna
av den foreslagna 16sningen synes dirtill vara begrinsade och till viss del ocksa
okinda, vilket forstds gor det svért att utveckla resonemanget sa langt i denna

del.

Den ekonomiska varpropositionen

Den ekonomiska virpropositionen ir regeringens forslag till riksdagen rorande
statens inkomster och utgifter for det kommande budgetiret. Den bestdr av
en finansplan med regeringens riktlinjer for den ekonomiska politiken och ett
forslag till utgiftsprogram inom olika utgiftsomraden.?

22 [ propositionen foreslds “indrade bestimmelser avseende undantaget frin skatteplikt nir det
giller mervirdesskatt vid viss import av varor dir varorna efter importen omsitts eller dverfors
till ect annat EU-land. Genom bestimmelserna inférs krav i mervirdesskattelagen pa att impor-
toren vid importtillfillet ska ange tvé registreringsnummer till mervirdesskatt for att denna typ
av import av varor ska vara undantagen fran skatteplikt. Vidare ska importéren, om Tullverket
begir det, inkomma med bevisning om att varorna ir avsedda att transporteras eller sindas frin
Sverige till ett annat EU-land.” (s. 1)

2 Jfr Kellgren, Mél och metoder vid tolkning av skattelag — Med sirskild inriktning pa anvind-
ning av forarbeten, 1997 s. 54.

24 For varje utgiftsomrade foreslas en utgiftsram. Statsbudgetens utgifter redovisas pa 27 olika
utgiftsomraden. Innehallet i den ekonomiska varpropositionen har beskrivits pa féljande sitt:
”Riksdagsordningen ger ingen nirmare precisering av vad riktlinjerna fér den ekonomiska
politiken eller budgetpolitiken bér innehalla. Praxis 4r dock att regeringen i den ekonomiska
varpropositionen redovisar sin syn pa det aktuella ekonomiska liget, gor prognoser éver den
ckonomiska utvecklingen for tre till fyra ar framat i tiden, redovisar de struktur-, stabiliserings-
och fordelningspolitiska utmaningar som politiken stir infor, fljer upp de budgetpolitiska
malen, gdr effektberikningar av dtgirder samt gér en bedémning av det aktuella reformutrym-
met eller behovet av budgetforstirkningar. Praxis 4r ocksa att den ekonomiska varpropositio-
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Den ekonomiska varpropositionen dr naturligtvis en betydelsefull och
omfattande text, med tydliga politiska ambitioner — som ocksé ligger till
grund for regeringens politik under dret. Den 4r omfattande och rik pé skatte-
politiska resonemang — dven resonemang av mer principiellt och 6vergripande
slag. Den ekonomiska varpropositionen utgor inte i vanlig mening forarbeten
till sdrskilt manga skatteregler, da de flesta konkreta lagforslag endast avise-
ras hir.?> Den kan dock fungera som en allmin programférklaring och ritts-
politisk bakgrund till kommande skattepropositioner och dr dirfor av sirskilt
intresse i forevarande sammanhang.?®

De ritspolitiska resonemangen i den ekonomiska virpropositionen inne-
fattar, naturligtvis, savil virderingar som bedémningar rorande vad som kan
kallas kunskap och tro om virlden (dvs. i forsta hand icke-normativa fragor,
som orsaker till ekonomiska skeenden och effekter av genomférda eller pla-
nerade atgirder). Dirtill aterfinns naturligtvis tankar om vilka rittspolitiska
dtgirder som mot denna bakgrund synes rationella.

Nir det forst giller de delar som giller vad som hir kallats kunskap och tro
om virlden — hir tinker jag frimst pa olika ekonomiska bedomningar — ger de,
for mig som lekman i nationalekonomi, intryck av att vara vederhiftiga, men
utan tvekan forhallandevis kortfattade. Inriktningen ir heller inte problema-
tiserande. I korthet kan man siga att regeringen hir presenterar den beskriv-
ning av virlden man har valt att tro pa, men att denna bild endast i begrinsad
utstrickning ifragasitts. Alternativa synsitt och forklaringar presenteras bara i
liten grad, an mindre utvecklas och vederliggs de. Det 4r s.a.s. inte en text som
andas tvekan eller djupare reflektion. Man kan siga att regeringen presenterar,
men inte direkt resonerar.”’

Liknande ar fallet med de virderande stillningstaganden, som den ekono-
miska virpropositionen innehéller. Hir presenteras regeringens malsittningar
for ret, men texten kan inte girna beskrivas som att man Sppet och resone-
rande s6ker ndgon form av avvigning mellan olika perspektiv, virderingar och
uppfattningar. Malsittningarna ir ocksé ritt konkreta till sin natur och det
saknas en utarbetad relation till mer 6vergripande tankar och teorier om vad

nen innehaller en sirskild fordelningspolitisk redogorelse och en bedémning av de offentliga
finansernas langsiktiga hillbarhet. Dessutom bér innehéllet i den ekonomiska virpropositionen
kunna anpassas till den ridande politiska och ekonomiska situationen. Praxis ir dven att den
ckonomiska varpropositionen ska innehalla regeringens bedémning av utvecklingen av den
kommunala sektorns ekonomi. Nir det giller skatteférslag som ska trida i kraft kommande
budgetér ska beredningen av dessa normalt starta i sd god tid att de budgetmaissiga konsekven-
serna av dessa kan beaktas i budgetpropositionen. Mot denna bakgrund anger regeringen i rike-
linjekapitlet i den ekonomiska varpropositionen inriktningen pé strukeur-, stabiliserings- och
fordelningspolitiken samt budgetpolitiken for de kommande aren.” (Ramverk fér finanspoliti-
ken, Regeringens skrivelse 2010/11:79 s. 38).

% 1 t.ex. proposition 2009/10:1 foreslogs enbart ett fital sma dndringar i lagen (1994:1920)
om allmin I8neavgift och i socialavgiftslagen (2000:980).

26 Se idven kapitel 5.

77 Det finns dock exempel pa mer markerad 6dmjukhet, inte minst rérande omvirldsbedém-
ningen (se t.ex. s. prop. 2009/2010:100 s. 39). Det har didremot varit svdrare att i forarbetena
hitta exempel pa 6dmjukhet rorande det rittvisa i de virderingar propositionen bygger pa.
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som utgdr etiska och rationella beslut. Det ska dock sigas, att det anda tydlig-
gors vilka regeringens centrala mélsittningar pa en relative konkret niva ir.
Nigra exempel:

"Grunden f6r en ritevis f6rdelning av ekonomiska resurser r hogre sysselsittning
och minskat utanforskap. Genom en effektiv férdelningspolitik med vil utfor-
made skatter och transfereringar och offentlige finansierade tjinster med god till-
ginglighet och hog kvalitet ska vilfirden komma alla till del.”?

och

"En god ekonomisk utveckling méjliggor hogre vilfird och mer sjilvbestim-
mande for medborgarna. En forutsitining f6r 6kad vilfird dr att en varakrigt
hogre sysselsittning nds genom minskat utanférskap.

Genom en hégre grad av egenforsorjning minskar dven trycket pa de offentliga
finanserna. Utdver en varaktigt hog sysselsittningsniva dr olika typer av omférdel-
ning via skatter, transfereringar och offentligt finansierade tjinster viktiga for att
vilfirden ska komma hela befolkningen till del.”?

Samt

"En hég BNP har inget egenvirde i sig utan det viktiga dr den hdgre vilfird
for medborgarna som detta mojliggér. Den viktigaste dtgirden for dkad vilfird
ir att nd en varaktigt hégre sysselsittning genom ett minskat utanférskap. De
individer som drabbas av utanférskap har ligre inkomster och ofta simre livs-
villkor i évrigt. Genom hdgre sysselsittning och minskat utanforskap dkar bade
vilfirden fér medborgarna och BNP. En higre BNP méjliggor dven 6kad omfor-
delning. Utdver en hog andel i arbete ér olika typer av omférdelning via skatter,
transfereringssystem och offentligt finansierade tjdnster viktiga for att vilfirden
ska komma hela befolkningen till del”*

I 2008 ars ekonomiska varproposition presenterades rikdinjer for skattepoli-
tiken som direfter kommenterats 16pande i efterfoljande budgetpropositio-
ner.?! Inriktningen pd 2008 4rs text fir sigas vara i princip densamma som i
Gvriga varpropositioner.

Budgetpropositionen

Den arliga budgetpropositionen innehéller en finansplan och ett forslag till
beslut om statsbudgeten. Om riksdagen har fattat beslut om att hinfora utgif-
terna till utgiftsomraden, vilket 4r praxis, ska forslaget till statsbudget inne-
hilla en férdelning av anslagen pé dessa (f.n. 27) utgiftsomriden. Budgetpro-
positionen ska normalt vara fullstindig nir den limnas. Andra propositioner
med utbrutna budgetforslag fir normalt sett inte limnas under perioden fram
till det nya budgetarets borjan.??

¥}

$ Prop. 2009/10:100 s. 30.

9 Prop. 2009/10:100 s. 32.

¢ Prop. 2009/10:100 (2010 &rs virbudget) s. 81.

! Prop. 2007/08:100 s. 75-78.

Ramverk for finanspolitiken, Regeringens skrivelse 2010/11:79 s. 39

Wow W R
e
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Praxis dr att budgetpropositionen i huvudsak féljer uppligget i den eko-
nomiska virpropositionen med den skillnaden att riktlinjerna for politiken i
den ekonomiska varpropositionen omsitts i konkreta forslag f6r framfor alle
det kommande budgetaret. Dessa redovisas i finansplanen. Dirtill limnas en
redogorelse dver den ekonomiska jimstilldheten.??

Ocksd budgetpropositionen innehéller naturligtvis rattspolitisk informa-
tion och argumentation. Inriktningen pa densamma paminner mycket om
argumentationen i virbudgeten.** Informationen i budgetpropositionen ir
dock mindre omfattande i de 6vergripande, grundliggande stillningstagan-
dena och istillet nagot mer detaljerad i forslagen. Den storre konkretionen
jimfdrt med vérpropositionen ger i mitt tycke en for vira intressen virdefull
utveckling. Hir framtrider bittre vilka mer konkreta malsittningar regeringen
har fér skattepolitiken. Ett illustrative exempel pa skattepolitiska 6vergripande
mélsiteningar kan himtas ur budgetpropositionen for 2010°°:

”Genom fem héllpunkter inrikeas skattepolitiken pé att stddja de Svergripande
malen for regeringens ekonomiska politik som exempelvis en varaktigt hogre syssel-
sittning och en hogre generell och rittvist fordelad vélfird. Dirutdver utformas
skattepolitiken sd att den tillgodoser fem krav som stills pa de svenska skattereglerna
i en allt mera globaliserad virld. Hir Aterges forst de olika hillpunkeerna och kra-
ven. Direfter relateras de till de skattedtgirder som aviseras i denna proposition.

De fem héllpunkterna

1. Goda fSrutsittningar for varakeigt hog sysselsittning

Skattereglerna ska bidra till att 6ka den varaktiga sysselsittningen (antalet arbe-
tade timmar) genom 6kat arbetsmarknadsdeltagande, genom att personer som
redan har arbete 6kar sitt arbete och genom dkad utbildning och kompetens hos
dem som arbetar.

2. Goda villkor {r féretagande och investeringar

Skattereglerna ska ge goda villkor f6r investeringar i Sverige, genom att attrahera
utlindska foretags lokalisering och investeringar i Sverige och genom att foretag
redan verksamma i Sverige 6kar sina investeringar. Dirutdver ska ocksa goda vill-
kor gilla for svenska foretags investeringar i utlandet.

3. Generell och rittvist férdelad vilfird
Skattepolitiken ska utformas si att mélen om en generell och ritevist férdelad
vilfird och hogre sysselsittning sikerstills.

4. Effektiva ekonomiska styrmedel

Skattereglerna ska bidra till att negativa miljs- och folkhilsoaspekter fingas upp i
prisbildningen p3 olika marknader genom internalisering av s.k. negativa externa
effekter. Korrigeringar av sidana effekter bor ske pa ett si effektive sitt som méjlige

3 Ramverk for finanspolitiken, Regeringens skrivelse 2010/11:79 s. 39

3 T.ex. nimner man 8.h.t. inte i budgetpropositionen for 2011 (prop. 1010/11:1 s.129)
situationen f6r de som inte har méjlighet ate vilja ate g& ut pa arbetsmarknaden, oavsett jobb-
skatteavdrag.

% Proposition 2009/10:1 5. 157 {f.
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med beaktande av andra krav pé skattesystemet. P4 miljoomradet ska skatterna
samordnas med andra styrmedel — som exempelvis handel med utslippsritter — si
att miljostyrningen blir samhillsekonomiske effektiv. Principen om att frorena-
ren ska betala ska gilla.

5. Ett legitimt och ritevist skattesystem

Skattereglerna ska utformas sé att de stirker medborgarnas fortroende for skatte-
systemet och underlittar for dem att gora rétt for sig. Skattefel ska begrinsas och
skattebrott, skattefusk och skatteundandragande motverkas.

De fem kraven

6. Hallbara offentliga finanser

Skatterna ska finansiera offentliga utgifter pd ett hallbart sitt med bevarande av
samhillsekonomisk balans. Utifrédn detta fiskala krav ska skattereglerna utformas
pa ett s enkelt sdtt som méjligt med beaktande av mélet om hog vilfird och hog
varaktig sysselsittning.

7. Generella och tydliga regler

Med beaktande av hallpunkterna ska skattereglerna vara generella och existerande
sarregler (skatteutgifter) lopande provas for att forenkla systemet och for ate skapa
finansiellt utrymme for att sinka strategiska skattesatser.

8. Hillbara regler i forhallande till EU
Skatteregler och dtgirder ska vara hallbara och forsvarbara i ett EG-ritsligt per-
spektiv.

9. Beskattning i nira anslutning till inkomsttillfllet
P4 inkomstskatteomréidet bor pa sikt olika inslag av s.k. uppskjuten beskattning
undvikas.

10. Forenkling av regler for 6kad effektivitet

Arbetet med att forenkla skattereglerna (minskad administrativ borda) drivs
vidare. I arbetet ska nyttan av forenklingar for foretagen beaktas liksom behovet
av att virna skatteintikterna.

Hallpunkterna och kraven ger en ram for utvecklingen av skattepolitiken. De
fem héllpunkterna med dess koppling till den ekonomiska politiken pekar i forsta
hand ut vad som ir angeldget. De fem kraven har sin tyngdpunkt pa det som bor
undvikas. En i forhallande ¢ill hillpunkter och krav framgingsrik skattepolitik
innebir dirmed i forsta hand att hallpunkterna forstirks medan avvikelserna frin
kraven bor vara s begrinsade som méjligt.

Riktlinjerna och de aktuella dtgirderna

I relation till riktlinjerna tar de atgirder som aviseras i denna budgetproposition
sikte pa att ge bittre forutsittningar for en varakeigt hogre sysselsittning genom
det forstirkta jobbskatteavdraget.

I det aktuella ekonomiska liget bidrar jobbskatteavdraget inte bara till att
frimja en varaktigt hog sysselsittning utan dven till ate forstirka efterfragan i eko-
nomin. Dirigenom bromsas sysselsittningsfallet och nista sysselsittningsuppging

paskyndas.
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Foretagsskattedtgirderna bidrar till et mer rittvist och legitimt skattesystem
genom de atgirder mot avancerad skatteplanering som aviseras. Dessa atgirder
bidrar ocksa till att stabilisera skatteintikterna och dirmed 6kar hillbarheten i de
offentliga finanserna.

Den generella och rittvisa vilfirden forstirks genom den utbyggda skactelite-
naden fér pensionirer.

Den foretagsskatteutredning som aviseras ska underséka olika mojligheter
att frimja varaktigt hogre sysselsittning, forbittra villkoren for foretagande och
investeringar och bidra till hillbara finanser och i férhéllande till EU hallbara och
forsvarbara skatteregler.

Som en del av de forindringar i bostadsbeskattningen som aviseras ingr en
viss begrinsning av mojligheten till uppskov med skatt pd kapitalvinster. Dirmed
reduceras inslaget av uppskjuten beskattning i de svenska skattereglerna. Frigan
om skatteuppskov, deras redovisning och effektivitet, har nyligen uppmirksam-
mats av Riksrevisionen.”

Ramverk for finanspolitiken

Det finanspolitiska ramverket (regeringsskrivelse) ar tinkt att fungera som “en
overgripande styrdra for finanspolitiken”.3® Det redovisar ett antal principer
som finanspolitiken utformas efter och som syftar till att finanspolitiken ska
vara langsiktigt héllbar och transparent. Texten ska framforallt sammanfatta
det finanspolitiska ramverket. Det betonas dock ocksa i texten att finanspo-
litiken omfattar flera olika mél och medel, att de milkonflikter som uppstar
maste hanteras av de folkvalda i riksdagen och att detta inte kan ske genom
en mekanisk tillimpning av principer.’” Ramverket ir ocksd mycket allmint

hallet:

“Finanspolitikens 6vergripande mél ar att skapa s& hog vilfird som méjligt genom
att bidra till en hog och héllbar ekonomisk tillvixt och sysselsittning, en vilfird
som kommer alla till del och ett stabilt resursutnyttjande. En viktig férutsittning
for att dessa mél ska kunna nés 4r lingsiktigt hallbara offentliga finanser. Om de
offentliga finanserna inte ir lingsiktigt hillbara tappar den finansiella marknaden,
hushall och foretag fortroendet for den offentliga sektorns forméga att fullgora
sina dtaganden.

[...]

Ett mil for den samlade ekonomiska politiken och finanspolitiken ir att 6ka
den langsiktiga tillvixten. Det dstadkoms genom en vil utformad strukturpolitik
som bl.a. skapar goda drivkrafter for arbete och foretagande. [...]

[...]

Malet for politiken ir ocks3 att den generella vilfirden ska forbittras for alla
medborgare. Det &stadkoms genom fordelningspolitiken som bidrar till att BNP-
tillvixten kommer alla till del. Fordelningspolitiken verkar dels genom att skatte-
och transfereringssystemet gor att de disponibla inkomsterna blir mer jimnt for-
delade 4n inkomsterna fére skatt, dels genom subvention av offentligt tillhanda-

3% Ramverk for finanspolitiken, Regeringens skrivelse 2010/11:79 s. 14.
37 Ramverk for finanspolitiken, Regeringens skrivelse 2010/11:79 s. 4. Se dven vid not 46.
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héllna tjinster, som exempelvis sjukvird och barnomsorg. Férdelningspolitiken
omférdelar ocksé inkomster dver livscykeln, bl.a. genom alderspensionssystemet.

Finanspolitiken ska ocksa, via stabiliseringspolitiken, vid behov bidra till att sta-
bilisera konjunkturen. Omfattande konjunktursvingningar ar kostsamma genom
att de har en negativ effekt pa investeringar, produktivitet och sysselsittning. [...]

[...]
For att foretag, medborgare och de finansiella marknaderna ska ha fortroende
for finanspolitiken, méste de offentliga finanserna vara langsiktigt hillbara. [...]"3®

Slutsats

Denna, naturligtvis mycket begrinsade, undersokning skulle jag vilja sam-
manfatta som att de inslag i diskursen som ”saknas” jimfort med diskussionen
i kapitel 2 dr foljande:

1. Motiveringarna och utgingspunkterna i forarbetena ir i hog grad pdstien-
den eller antaganden om sakforbillanden, t.ex. om hur ekonomisk vilfird
kan sikras. Endast i begrinsad utstrickning redovisas mer tydligt virde-
ringar och moraliska val, t.ex. i frigan om i vilken man just den ekonomiska
vilfirden ska vara ett centralt mil for skattepolitiken eller rérande vilken
inkomstfordelningen mellan minniskor som faktiske fir anses vara rittvis.

2. Inte heller redovisas principerna eller metoden for generering av argument for
(eller mot) olika rittsliga losningar.

3. Det rader en ritt grav brist pa motargument (och diskussion av motargu-
ment) mot de synsitt och forslag som framfors och som forefaller bli av-
gorande i de respektive propositionerna.

4. Dirmed nodvindiggors inte heller att olika argument vigs mor varandra
eller att principerna for en sidan avvigning redovisas.

5. Av samma skil, skulle jag siga, fir heller inte etiken nigon tydlig plats i
propositionen. Om (férenklat) endast pro-skilen for en losning anges synes
det inte finnas sa tydliga skil att fora tillbaks den egna uppfattningen till
etiken, rittviseforestillningar och centrala virden och andra mer principiellt
grundliggande skil, vetenskaper och teorier, som t.ex. virdeteori, beteende-
vetenskap etc.

Om de enskilda "vanliga” propositionerna ses tillsammans med den ekono-
miska vérpropositionen, budgetpropositionen och Ramverk f6r finanspoliti-
ken finns en bittre forankring av forslagen, men inte ens nir dessa texter liggs
samman ruckas den ovan redovisade bilden pé négot avgérande sitt.

3 Ramverk for finanspolitiken, Regeringens skrivelse 2010/11:79 5. 11 .
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4  Borde motiveringarna goras mer utforliga?

Vi har ovan sett hur de svenska skattepropositionerna ir inriktade och upp-
lagda, (givet att det empiriska materialet ar representativt). Vissa i och for sig
tinkbara inslag i den rittspolitiska motiveringen finns alltsd inte med dir. Ar
detta ett problem? Det behover inte vara sa. For det forsta dr det inte sikert att
de ”saknade” inslagen skulle gora nyzza, om de fanns med i propositionerna.
For det andra kan kanske vissa av dessa “saknade” inslag av olika skl knap-
past ens presteras. For det tredje behover forstas det faktum att négot saknas i
de ifrigavarande texterna inte betyda att sidana faktorer inte beaktars eller att
forslaget skulle vara irrationellt utifrin nigot av de perspektiv som inte kom-
mit till uttryck i texten.?

Lit oss emellertid se vilka mdjligheter som eventuellt skulle kunna 6pp-
nas med skattepropositioner som var mer fylliga i de hir berérda hinseen-
dena. Direfter diskuteras mer kritiskt om det verkligen finns skil att forsoka
utveckla férarbetena pé beskrivet sitt.

1. Lagstiftaren har sjilv framhallit att en 6kad transparens i finanspolitiken
kan minska osikerheten om inriktningen pd finanspolitiken och darige-
nom bidra till en stabilare makrockonomisk utveckling. Man synes ocksi ha
ambitionen att arbeta f6r en sidan transparensensokning (efter vad jag for-
star dock framst i riktning mot att i hdgre grad 4n fin. ange mer konkreta
materiella principer for kommande lagstiftning).*® Minskad osikerhet om
inriktningen pa finanspolitiken synes inte bara kunna bidra till en stabil
utveckling, utan ocksd minska riskpremien for investeringar i Sverige.

2. Tyler hivdar att allminhetens laglydnad till stor del 4r beroende av lagens
upplevda legitimitet.! I det hir fallet fir vil laglydnaden anses avse i forsta
hand skattemoralen. Det finns skil att undersoka med vilka metoder all-
minheten tar till sig skilen bakom skattelagars utformning och 4ndringar.

3 Jfr t.ex. tyst kunskap.

40 Se Ramverk for finanspolitiken, Regeringens skrivelse 2010/11:79 s. 9: "forskning och prak-
tiska erfarenheter visat att dkad transparens i penningpolitiken och férstaelse for hur central-
banken agerar, 6kar penningpolitikens effektivitet. Tillit till att penningpolitiken kommer att
nd sina mal skapas av att centralbankens agerande och effekterna av detta agerande kan forutses
av hushall, foretag och finansiella marknader. Det finns goda skil att tro att detta forhéllande
iven giller for finanspolitiken. Denna skrivelse ska ses som ett led i att ytterligare 6ka trans-
parensen i finanspolitiken. Skrivelsen syftar till allt till att sammanfatta det finanspolitiska ram-
verket och dirigenom stirka fértroendet for att utformningen av finanspolitiken ér langsikeigt
hallbar och att den redovisas pa ett transparent sitt. Den syftar ocksa till att i vissa delar preci-
sera ramverket och regeringens tillimpning av det. Givet att det finns bred politisk forankring
av det finanspolitiska ramverket kan det bidra till att minska osikerheten om den framtida
utformningen av de delar av finanspolitiken som ramverket omfattar. Detta bidrar ocksa till att
minska osikerheten om inriktningen pa dessa delar av finanspolitiken vid regeringsskiften. Det
finanspolitiska ramverket kan pd sd vis bidra till en stabilare makroekonomisk utveckling och
minska risken for att finanspolitiken blir en killa till instabilitet.”

41 Tom R Tyler, Why People Obey the Law, Princeton, 2006.
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Det ir sannolikt inte minga skattskyldiga som sjilva ldser skattepropo-
sitioner, men det synes troligt att vil argumenterade lagforslag indireke
kan bidra till att skapa transparens och legitimitet etc., nimligen via olika
former av rapportering och bemétande av skattepolitiken fran politiker,
nyhetsmedia, jurister m.m. Jag tror t.ex. att férslag kan upplevas som mer
overtygande om man visar att man s.a.s. har sett ocksa de grupper som inte
direkt gynnas av de foreslagna dtgirderna och de argument, virderingar
och uppfattningar som fitt vika, liksom skilen hirfor, samt att férslagen
vilar pa bide en koherent virdegrund och pa 4nda i ndgon méin angivna
principer for avvigning mellan olika aspekter och argument.

3. Genomarbetade forarbeten har férutsittningar ett ge bittre ledning for
réttstillimpningen. Detta sker d framférallt genom den s.k. teleologiska
lagtolkningsmetoden, dir lagens syfte och dndamal beaktas och blir ett
tolkningsargument.

4. Sjilvfallet har propositioner en betydelse som beslursunderlag for det fore-
sprikade politiska beslutet. Vil genomtinkta och vilmotiverade forarbeten
bor ha forutsiteningar att hjilpa de folkvalda till vilvervigda beslut.? Vil
genomtinkta och vilmotiverade forarbeten kan ocksa ge ett anvindbart
underlag for lingre fram kommancde lagstifiningsarbete.

Det finns alltsd argument som talar for att forarbetena borde utformas pa ett
lite annorlunda sitt 4n i dagslaget. Frigan dr dock om eller i vilken man dessa
argument ocksd r barkraftiga, allt beaktat. Kanske kan argumenten vederlig-
gas och kanske finns goda skil mot en alltf6r langt driven sidan utveckling
som den skisserade. Hir ska de ovan angivna fyra argumenten granskas kri-
tiskt, ma sa vara relativt 6versikdligt.

Det kan knappast ifrigasittas att genomarbetade forarbeten kan ge virdefull
ledning for rittstillimpningen. Och forarbeten ir fortfarande ett betydelsefulle
hjilpmedel for lagtolkningen, dven om deras betydelse har minskat efter EU-
intridet. Forarbetena kan ge ledning dels genom konkreta tolkningsanvis-
ningar (”sa ska regeln tillimpas”) dels genom att ge information om vilka de
mer overgripande tankarna bakom lagen eller regeln har varit. Den informa-
tion som hir diskuteras r av det sistnimnda slaget.

Kunskap om de overgripande tankarna bakom en regel eller en lag kan
anvindas inom ramen for teleologisk lagtolkning, vilket forekommer i dom-

4 Jfr (om domskail) Kellgren 1997 s5.78: ”Om krav stills pa utférliga domskil bér detta rim-
ligtvis framtvinga en 6kning av denna beslutsfattarinterna eftertanke [...]. Varfor skulle da
detta vara efterstrivansvirt? Jo, om man accepterar tanken att en grundliggande férutsittning
for att vid beslutsfattandet finna ‘den vid en samlad bedémning mest rimliga l6sningen’ 4r att
beslutsfattaren noga tinkt igenom forutsiteningarna och klart formulerat skilen for avgdrandet
bor alltsd domskil som tvingar fram mer av sidan eftertanke vara dgnade att bidra till en sidan
god rittstillimpning.”
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stolarna. Allmint sett torde det dock vara svérare att vinna ledning for ritestil-
limpningen ur si férhallandevis allminna utgingspunkeer for lagstiftningen
som det hir ir friga om. Overlag torde kunna sigas att mer konkreta tolk-
ningsanvisningar 4r littare att operationalisera till ndgot som ger ledning for
ritestillimpningen.®

Skulle forarbetena dessutom rymma mer av ambivalens och avvigning mel-
lan olika motstdende argument, kanske de skulle ge ett ndgot mer splittrat och
tvekande uttryck, vilket méjligen rentav skulle kunna férsvara lagtolkningen.
Det finns hir anledning att analogisera till en av Stromholm framférd tanke
om att mer utforliga, avvigande och principiellt hallna domskil skulle bli
otydliga och gora det svért att se vad som varit avgérande for utgingen. Det
skulle bl.a. kunna leda till att de som sedermera skall soka ledning i avgoran-
det skulle behéva “rensa” bland argument och omstindigheter.* P3 liknande
sitt skulle man kunna tinka om férarbeten — att “lagstiftarens rost inte blir
lika klar” om forarbetena utformas pd beskrivet sitt. Jag tror dock inte att
sadana farhdgor ir befogade. Inget hindrar att det anda klart framhalls vilka
argument som tillmitts avgorande betydelse och att dessa val motiveras. Pa
sitt och vis gor en sidan skrivning lagstiftarens val tydligare, bl.a. dirfor att
det visar att det inte foreligger nagot forbiseende och dirfor att lagstiftaren da
ocksa tvingas visa atminstone nigot om efter vilka principer man avvigt olika
argument, virderingar och synsitt. I mina 6gon ger en sédan metod snarast en
klarare bild av lagstiftarviljan.

Det ligger nog ocksi ett fr6 till mer genomgripande féljder om diskursen i
forarbetena pi sikt skulle 6ppnas pa hir diskuterat sitt. Mer djupgiende nor-
mativa resonemang i forarbetena skulle kunna ge inspiration och legitimitet
till att 6ppna, omforma och f6rdjupa den juridiska argumentationen, i t.ex.
domstolarnas domskil och kanske ockséd det allminna politiska samtalet. Det
ar ingen sjdlvklarhet att en normativ diskurs, till vilken domskil bor riknas,
behéver ha den inriktning svenska domskal vanligtvis har. Det idr i mycket en
fraga om (rdtts-)kultur. Ate utveckla denna friga faller dock utanfér ramarna
for forevarande framstillning. >

Det ir viktigt att vara klar 6ver att principer knappast helt kan eller bér styra,
avgora eller ersitta den politiska helhetsbedomningen. Detta uttrycks vil i
Ramverk for finanspolitiken:

4 Se vidare Kellgren 1997 5.176 f. Det finns en mingd olika problem (och fordelar) med
att anvinda forarbeten som tolkningshjilpmedel, men detta ir inte den ritta platsen for att
genomlysa dessa frigor.

4 Strdmholm, En svensk prejudikatlira: Behov och majligheter. SvJT 1984 s. 934-936.

% Se Johan Wessén, Allminna ritesgrundsatser, svensk juridisk dogmatiks heta grot. I vinbok
till Hans Stenberg, 2002, red Hellgren, s. 149-160. Se exempelvis ocksd om juridisk argumen-
tation i den tyska skattedverdomstolen Bundesfinanzhof; Kellgren 1997 kap. 5-7. Det kan vara
virt att pdpeka att mer vetenskapligt hallna, avvigande, forarbeten i nigon mén skulle kunna
innebira en forlust for regeringen av ett mer renodlat retoriskt instrument. Frigan ir dock om
det dr nigon nackdel.
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"Politiska beslut innebir med andra ord att avvigningar och prioriteringar méste
goras och det finns inget enkelt eller entydigt svar pa hur detta ska gdras. De
avvigningar och prioriteringar som varje regering slutligen mdste gora resulte-
rar i de bedémningar och forslag som regeringen limnar till riksdagen. Finans-
politiska beslut dr siledes forknippade med en rad olika avvigningar och prio-
riteringar. Darfor kan finanspolitiska beslut inte vara mekaniska eller i alla sina
delar beskrivas utifrin ett antal principer. [...] Finanspolitiken ska for att vara
legitim avspegla virderingar. Ingen kan ersitta politiska foretridare i rollen att
samla upp och kanalisera virderingar. Det politiska systemet har en nyckelroll
for mobilisering, debatt, kontroll och ansvarsutkrivande i samhillet samt for att
fora och viiga samman dsikter och uppfattningar till helhetsorienterade 18sningar.
Formagan atc pd ett for alla accepterat vis gora avvigningar och kompromisser
mellan skilda intressen bidrar till att ge det politiska systemet dess legitimitet.
Valet mellan olika handlingsalternativ ska dirfor i en demokrati goras av folk-
valda politiker som i framtida val fir ta ansvar f6r sina stillningstaganden. Genom
detta fir de finanspolitiska besluten en demokratisk férankring. Finanspolitiken
kommer dirfér generellt sete att anpassas efter de aktuella parlamentariska forhal-
landen som bildat grund fér sittande regering. Detta innebir att det varken ir
méjligt eller dnskvirt ate ersitta den politiska beslutsprocessen med mekaniska
regler med bibehillen legitimitet for de fattade besluten. Det politiska systemet
kan dock anvinda sig av lagar och principer for att nd langsiktigt hallbara offent-
liga finanser.”4

Pi liknande satt dr kompromisser en sjilvklar del av politisk maktutévning,
eftersom de nistan alltid krivs samverkan mellan flera politiska partier for
att nd majoritet och dé de flesta partier har olika falanger vilkas dsikter kan
behova jaimkas samman. Ocksa detta férhallande har uttrycks vil i Ramverk
for finanspolitiken:

”De politiska besluten har mycket ofta forutsate ett kompromissande mellan olika
politiska aktdrer (bide inom och mellan partier och eventuellt partiblock) gor
en ingdende sidan artikulering svar att genomfora. [...] Finanspolitiska beslut dr
sdledes forknippade med en rad olika avvigningar och prioriteringar. Politik ir
samtidigt en férhandling dir det slutliga utfallet inte sillan ir resultatet av olika
kompromisser. Dirfor kan finanspolitiska beslut inte vara mekaniska eller i alla
sina delar beskrivas utifrin ett antal principer.”4

Det ar forstds mycket riktigt inte realistiskt att rikna med att finanspolitiska
beslut helt ska kunna foras cillbaks till enbart en tillimpning av principer som
ger klara svar. Subtila avvigningar och kompromisser ir ocksé, och méste vara,
av stor betydelse. Att begira utforliga och intellektuellt mycket elaborerade
normativa resonemang ir mot denna bakgrund vil optimistiskt — i viss min
och i vissa fall kanske rentav verklighetsfrimmande. Inget synes dock hindra
att principer for beslutsfattandet i ndgon mén kan utvecklas och beskrivas eller
att flera motstdende perspektiv och argument kan uppmirksammas i skatte-
propositionerna. An mindre finns nigot hinder mot att mer ingiende in idag

46 Ramverk for finanspolitiken, Regeringens skrivelse 2010/11:79 5. 13 f.

47 Ramverk for finanspolitiken, Regeringens skrivelse 2010/11:79 s. 13 f.
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mer allmint tydliggora de skil och virderingar pé vilka lagforslagen vilar (dven
om dessa grunder alltsd kanske inte alltid kan inordnas i nigon overgripande
och avgdrande princip eller metod for hur argument ska genereras och avvigas).
Genom en sidan utveckling kan férutsittningar skapas for att i hogre grad
in f.n. uppna de ovan angivna milen.

Det finns naturligtvis situationer dir det kan verka gverflodigr att ingdende
utveckla skilen bakom ett lagforslag. S kan t.ex. vara fallet med lagstiftnings-
produkter som verkligen s.a.s. bara forssdrrer pa en redan inslagen linje, t.ex.
genom att lagtekniskt korrigera nigra detaljer i ett etablerat regelpaket eller
nir regeringen bygger ut det s.k. jobbskatteavdraget. Det kan t.ex. vara fraga
om att motverka specifika skattekringgienden, att gora ndgon mindre korrige-
ring med hinsyn till ett nytt avgérande av EU-domstolen eller att undanréja
nagon icke avsedd rittslig oklarhet. Hir dr det vanligen inte friga om att
forskjutna grundlidggande skattepolitiska virderingar eller om nagon annan
betydelsefull rittslig nyorientering.

Det kan dock, naturligtvis, finnas skal att friga sig om det verkligen dr
motiverat att fortsitea att bygga pa, eller forfina, etablerade rittsliga metoder,
system och beskattningsprinciper. Ibland kan det vara mer ricvist eller pa
annan grund dndamalsenligt att indra pa grunderna (t.ex. i sambandet mellan
redovisning och beskattning eller i koncernbeskattningen eller vad det nu ir
friga om), snarare 4n fortsitta bygga vidare pa hittillsvarande losningar. Atc
fortsitta att bygga pa de val och virden som ligger till grund for de etablerade
l6sningarna ir ju ocksa ett val och kan sigas innebira att man fortsitter ate
tillmidta dessa val och virden relevans och giltighet. Befintliga strukeurer och
val cementeras salunda, i ndgon méan. Det kan mot denna bakgrund inte sigas
att det rent generellt skulle vara 6verflodigt eller missriktat att ta stillning i
grundlidggande princip- och virdefrigor ens i sdidana hir fall.

Jag dr dvertygad om att forfattandet av forhéllandevis utforliga beslutsmotive-
ringar faktiskt fir beslutsfattaren att tinka igenom beslutet och tankarna bakom
det yteerligare, vilket typiskt sett bor vara av godo for bade beslutet och for
koherensen med andra beslut i nirliggande frigor. Sjilvfallet har ocksa skatte-
propositioner i nigon man betydelse som beslutsunderlag for det foresprikade
politiska beslutet, bade i samband med sjilva skrivandet av propositionen och
nir riksdagen direfter ska besluta om den. Nir propositionen vil har pro-
duceras torde dock de avgdrande besluten i hég grad redan vara fattade och
forankrade inom ramen for det riksdags- och regeringsarbete som har foregéte
denna fas. Den beslutsfattarinterna eftertanken kanske mot denna bakgrund
inte gynnas pa ett lika tydligt sitt som kan vara fallec med t.ex. domskal.
Denna invindning triffar dock inte mot den nytta goda forarbeten kan gora
for framtida lagstiftningsarbete, eller kanske for forskning.

Nir det sedan giller allminhetens laglydnad finns anledning att anta att effek-
ten av fylligare allmidnmotiveringar i skattepropositioner inte bor dverskattas.
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Samtidigt torde inda en bred och vilgrundad politisk diskurs, nirmast hir da
i form av utforliga allminmotiveringar i skatteforarbeten, ha forutsiteningar
att bidra till skattebetalarnas fortroende f6r det politiska samtalet och darige-
nom ocks3 till en kinsla av att skattelagarna vilar pa goda skil. Betydelsen av
en sadan effeke ska inte underskattas.*®

En friga som kan stillas i detta sammanhang ir vilken betydelse det har att
lagstiftningsmakten utdvas p.g.a. ett mandat som viljarna gett for en fore-
speglad politisk inriktning. I vilken man kan ett sidant mandat anses minska
behovet av rittspolitisk argumentation for en politik som foljer den sedan
tidigare forespeglade politiken? Frigan ir naturligtvis mycket sammansatt,
men spontant skulle jag indd siga att det dr rimligt att kriva en grundlig-
gande forankring i mer allminna tankegingar och rittviseoverviganden dven i
sidana fall.# Sen kan det vil hivdas att storre krav bor stillas pd motiveringen
i mer kontroversiella drenden, som nir det ror forslag i patagligt omstridda
eller fordelningspolitiskt betydelsefulla sporsmal eller ddr det 4r svért att peka
pa att regeringen fitt ett tydligt politiskt mandat for det konkreta beslutet. Ju
mer positiva eventuella remissinstanser ir, desto mindre synes behovet vara av
att skriva mycket, allt annat lika.>® Det ska ocksa sigas att det ibland ir moj-
ligt att prestera mer principiella motiveringar i centrala dokument, till vilka
hanvisningar gors (se vidare strax nedan).

Till det sagda ska ocksa sigas att nigon form av cost-benefir-analys kan behova
paverka bedomningen av vilken information, argumentation och analys som
det kan vara berittigat att kriva. Det finns ingen sjilvklar slutpunkt for nor-
mativa resonemang’! och det ir dirfor ngdvindigt att géra avgrinsningar eller
ha vissa mer eller mindre obestyrkta eller till och med oartikulerade utgings-
punkter.

5  Avslutning

Min uppfattning irattdet finnsanledningatc utveckla de svenska skatteforarbe-
tena. Det torde finnas vinster att gora med en utveckling av dem i den rikt-
ning som hir har skisserats. Det jag skulle vilja se ir en bittre redovisning av

48 Jfr om Tyler vid not 41.

4" Det kan i sammanhanget vara intressant att inflika att enligt den italienska grundlagen (arti-
kel 67) ska de folkvalda inte se sina viljare som sina “uppdragsgivare”. Istillet ska man forsoka
se till hela det italienska folkets bista. En riksdagsledamot representerar allts hela nationen
(och inte endast sina viljare). S snart att han eller hon valts in i Riksdagen ansvarar de mot hela
befolkningen. Artikeln lyder pa engelska "Each Member of Parliament represents the Nation
and carries out his duties without a binding mandate”. Utifrdn ett sadant synsitt kunde man
méjligen anse att en hinvisning till en férespeglad politisk inriktning inte i sirskilt hog grad bér
f4 ersiitta en bred argumentation i varje enskilt fall. (Tack fér tipset Mauro!)

5 En friga i sammanhanget dr om remissinstanserna méjligen tydligare borde ombes att géra
en mer allmin virdering av lagférslag och argumentationen kring dem.

> Se not 11.
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principer for generering av, men framforallt avvigning mellan, argument for
och emot olika ldsningar; av grundliggande rittviseforestillningar och cen-
trala virden och en mer utférlig argumentation fr och emot olika tinkbara
l6sningar i det konkreta fallet.”

Jag tinker mig att sidana, mer utvecklade, férarbeten skulle vixa fram utan
direkt rittsliga krav pa texternas innehéll och inriktning, utan mer pa frivillig
basis — dirfor att onskemalet forhoppningsvis kunde vinna gehér. Det 4r svart
att forestilla sig att det dr optimalt att s.a.s. kommendera fram en f6rindring
av hir foresprakat slag. Sddana (rittsliga) krav synes ocksd tveksamma frin
konstitutionell synvinkel.>

Denna uppsats har i forsta hand rort just propositioner, men férarbetena
utgdr i mangt och mycket en helhet. Dirfor kan olika informationskallor i
viss man kompensera fér varandra. Om man ska argumentera konsekvent
borde samma grundliggande principer avseende de 6vergripande frigorna
vara desamma fr snart sagt varje enskild friga — duminstone si linge samma
regering sitter vid makten. I de enskilda skattepropositionerna kan darfor en
héinvisning goras till andra centrala dokument, t.ex. ett, jimfért med idag, mer
utvecklat ramverk for finanspolitiken, som innehaller &tminstone delar av de
inslag som ovan har efterfrigats.

Hir har forarbeten i skattefrigor diskuterats. Det finns skil att anta att
diskussionen har en i nigon mén likartad relevans dven utanfor den skatte-
ritesliga sfiren. Om, eller i vilken min, sa 4r fallet 4r dock en annan friga.

Jan Kellgren dr docent i affdrsrdtt och universitetslektor vid Link6pings universitet.

52 En idé att dverviga skulle kunna vara att ta for vana att kommentera det rittfirdiga i folj-
derna av om ett lagférslag kom att genomforas for de grupper som gynnas alla minst av forslaget
(om det genomférs). Det synes vara ett relevant perspektiv, som stiller forslagets rattfirdighet
och indamalsenlighet pé sin spets.

5 Det synes emellertid i princip majligt att integrera rekommendationer rérande férarbetenas
utformning i en eventuell s.k. rittighetskatalog for skattebetalarna, 4tminstone om katalogen ir
av rekommenderande karaktir. Se om sidana rittighetskataloger; Fast, Taxpayers Charter — ett
alternativ for Sverige? Skattenytt 2009 s. 721 ff.
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