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Sven-Olof Lodin
Viktiga kriterier for en god skattelagstiftning

Viktiga kdnnetecken pd en god lagstiftning

En skatt infors och utformas i allmédnhet inte endast for att skaffa staten ytterligare skatteintak-
ter. Oftast finns ocksd andra motiv. De kan exempelvis vara férdelningspolitiska, pa senare tid
miljopolitiska, sysselsattnings- eller konjunkturmissiga och konsumtionsstyrande, vilket pa-
verkar deras utformning. Harigenom féar beskattningen ocksé fler effekter — 6nskade vid god
utformning och ooénskade vid brister i utformningen. Globaliseringens foljder i form av 6kad
rorlighet av kapital, manniskor och foretag, okad konkurrens liksom de finansiella marknader-
nas allt hogre sofistikeringsniva har ocksé gjort skattelagstiftningen allt kdnsligare for medbor-
garnas reaktioner pd skatternas gestaltning. Darmed har kraven pa lagstiftningens utformning
och tekniska kvalitet blivit allt hogre for att undvika oonskade effekter.

Aven om man bortser frén de primira politiska motiven for en skattedtgird 4r det ddruto-
ver vissa allmédnna kriterier som normalt bor vara uppfyllda for att en skatt skall ge avsedda
och dven onskvirda effekter i andra viktiga hinseenden. Att doma av manga lagstiftningspro-
dukter dr dessa kriterier inte alltid uppfyllda. Skilet hartill forefaller inte sd sillan vara bristan-
de insikt om deras betydelse eller for stor brddska i lagstiftningsarbetet — ibland 4r det dock
fréga om ett medvetet bortseende fran dem. D4 far skattedtgdrden ofta andra icke avsedda och
oonskade bieffekter. Det dr dérfor viktigt och till nytta for framtida politiska beslut att lyfta
fram vilka dessa allmédnna kriterier &r, vilka deras effekter dr och vilken betydelse de bor till-
matas.

I Sverige har brister i skatternas konstruktion blivit allt patagligare, varigenom inte avsedda
indirekta effekter av skattedtgarder uppstar. I det foljande skall ndgra viktiga kriterier for en
god lagstiftning lyftas fram och diskuteras. De kriterier som kommer att behandlas ér for det
forsta skattelagstiftningens effektivitet i friga om primir och sekundir méluppfyllelse. Andra
kriterier som behandlas ér bl.a. fragan om en skatts legitimitet. For att fungera vil maste lag-
stiftningen upplevas som legitim av dem som drabbas. Behovet av legitimitet 4r ett Gvergripan-
de kriterium och i viss mdn summan av andra allmdnna kriteriers uppfyllelse. Till sidana mer
sekundira kriterier hor fragan om likformighet och neutralitet. En lagstiftning bor vidare vara
sd enkel som mojligt att tillimpa. Det méste rdda balans mellan skattedtgirdens vikt och de
skyldigheter som dldggs skattebetalarna, d.v.s. det bor foreligga proportionalitet. Forutsebarhet
och rittssidkerhet dr andra viktiga kriterier for en vilkonstruerad lagstiftning. Kontrollerbarhet
ar ett viktigt krav for att en skattedtgird i praktiken skall bli likformig och neutral. Det dr ett

194



Viktiga kriterier for en god skattelagstiftning

viktigt demokratiskt krav att en skatt skall vara synlig sa att medborgarna kan forsta dess hojd
och utformning. Skattens externa effekter i form av bl.a. ”excess burden” bor vara laga. Genom
internationaliseringen har kraven pa internationell effektivitet och pé franvaro av internatio-
nell diskriminering blivit allt viktigare.

For att konkretisera de olika frigestillningarna kommer korta exempel frdn den svenska
skattelagstiftningen att ges pa i huvudsak sddana fall dir skattelagstiftningen brister i ndgot be-
rort hinseende. Aven om genomgangen bygger pé svenska exempel ér fsrhoppningen att fram-
stidllningen dndé kan vara av allmant virde for bedomningen av olika skattelagstiftningars kon-
struktion och effekter till nytta for det framtida lagstiftningsarbetet ocksd i andra skattesystem.

Effektivitet

Effektivitet dr ett 6vergripande kriterium for varje skattelagstiftning — eller borde i vart fall vara
det. Varje skatt skall ha ett uttalat syfte och bor utformas sd att den ar effektiv med hiansyn till
sitt primdrmadl. Detta dr en sjdlvklarhet och mdste vara uppfyllt for varje skatteatgird. Men
ocksa en lang rad andra kriterier maste vara uppfyllda for att skatten samhéllsekonomiskt skall
vara sé effektiv som mojligt. En skatt kan vara avsiktligt eller oavsiktligt interventionistisk. Den
kan syfta till neutralitet men andé pé grund av sin utformning bli interventionistisk i sina ef-
fekter. En daligt utformad skatt kan till och med vara s ineffektiv att den fororsakar samhills-
ekonomisk och till och med statsfinansiell forlust. En skatt som férutom att fullfolja sitt pri-
mirmal ocksa uppfyller de kriterier som nedan anges torde i allmédnhet vara en effektiv skatt.

Skrackexemplet pd en interventionistisk skattedtgird med délig maluppfyllelse dr nedsatt-
ningen av arbetsgivaravgifterna med fem procentenheter av ett foretags lonesumma enligt So-
cialavgiftslagen 2 kap. 28-30 §§ i syfte att uppmuntra foretag att cka personalstyrkan, en at-
gird som nu av regeringen foreslagits avskaffad. Den effektiva skattesubventionen 4r begrian-
sad till hogst ca 38 000 kr per arbetsgivare och ar, vilket gor att avdraget endast kan stimulera
foretag med en lonesumma under 800 000 kr till nyanstillningar. Anda giller avdraget alla ar-
betsgivare — ocksd kommuner och storforetag, exempelvis Volvo — dock med endast ett avdrag
inom en koncern. Totalt kostar avdraget statskassan drygt 4 mdr kr per ar, varav mer 4n hilften
gar till arbetsgivare for vilka avdraget inte kan ha ndgon stimulanseffekt. Hirigenom begrinsas
den mojliga maluppfyllelsen till mindre 4n 50 procent. I vilken utstrickning avdraget har upp-
muntrat smaforetag till nyanstallningar ar oként.

Den nya svenska lagstiftningen for att med olika skattenedsittningar av fordons-, forsilj-
nings- och trangselskatt uppmuntra anskaffning av s.k. miljobilar och mer miljovanlig drift
giller bl.a. bilar anpassade for etanoldrift. Dessa kan emellertid dven koras pa bensin. Nir eta-
nolpriset stigit under dr 2006 har det visat sig att etanolférsdljningen gitt ner pé grund av att
allt fler bilister da overgatt till att kora sina etanolanpassade bilar pé bensin. Darmed har syftet
med skattesinkningarna forfelats. Miljomotiverade skatterabatter bor naturligtvis inte ges i sd-

dana fall dr en miljovénlig anvindning inte kan garanteras.
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Differentieringen av mervérdesskatten med lagre skatt pa livsmedel, vilket forekommer i
Sverige liksom 1 flertalet EU-ldnder, dr som foérdelningspolitiskt medel for att stodja lagin-
komsttagare och barnfamiljer en dyr och ineffektiv subventionsform. Den svenska allminna
mervirdesskattesatsen uppgér till 25 procent, medan skatten pd livsmedel dr nedsatt till 12
procent. En lang rad utredningar, senast SOU 2006:90 (Mervirdesskatteutredningen, Pé vig
mot en enhetlig mervirdesskatt) visar att man kan uppné en betydligt bittre méluppfyllelse till
ligre kostnad genom direkt riktade bidrag till malgrupperna i stillet f6r genom en differentie-
rad mervirdesskatt. En enhetlig mervirdesskatt i Sverige skulle for att ge oforandrad skattein-
komst kréiva en c:a fyra procentenheter ligre allmin mervirdesskattesats, vilket ocksa skulle
minska skillnaden mellan svensk och nirliggande linders skattesatsnivd, varigenom den skat-
tedrivna granshandeln skulle minska.

Det finns emellertid dven lyckade exempel pd interventionistiska skattedtgirder. I Sverige
har vid flera tillfillen, sdrskilt vid lagkonjunkturer i byggbranschen, senast f6r 2004—-2005 in-
forts en sirskild skattereduktion for reparations- och om- och tillbyggnadsarbeten pa bostads-
hus, s.k. ROT-avdrag (lag 2003:752). Skatteminskningen var nu senast 30 procent av kostnaden
upp till ett beloppstak som varit olika hogt for olika slags bostadshus (for smahus en skatte-
minskning pd hogst 10 500 kr). ROT-avdraget har haft tva syften, dels att stimulera till bygg-
nadsarbeten péd bostdder, dels att 6ka andelen deklarerade inkomster frin ROT-arbeten, som
annars ofta utforts svart, d.v.s. utan kvitto och utan upplysning till skattemyndigheten om in-
komsten, genom kravet pé kvitton for att erhalla skattereduktionen. ROT-avdraget har haft en
klart god effekt betriffande bdde 6kad efterfragan pa byggarbetskraft och omvandlingen av
svarta inkomster till vita deklarerade inkomster.

Ocksd vil utformade interventionistiska inslag i skattelagstiftningen med sambhéllsekono-
miskt onskvirda effekter kan, om de permanentas, paverka de skattskyldigas forvantningar sd
att de positiva effekterna vinds till negativa. Ett mycket klart exempel utgjorde de beromda
svenska konjunkturinvesteringsfonderna med syfte att stimulera investeringar i ligkonjunktu-
rer och i eftersatta regioner for att hdrigenom oka tillvaxt och utjaimna konjunkturfoérlopp'. In-
vesteringsfondslagstiftningen som anvindes 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
pé ett konto hos Riksbanken. Vid nedging i industrikonjunkturen eller for att stimulera till in-
vesteringar i eftersatta omrdden kunde regeringen forordna om frislippande av investerings-
fonderna (eller ett foretags speciella fond) att anvindas for industriinvesteringar. Ett frislipp
varvid hela det ianspraktagna beloppet fick anvidndas for direktavskrivning var oftast kombi-
nerat med ett investeringsavdrag pd 10 procent av investeringskostnaden. Investeringsfonds-
systemet hade under lang tid god konjunkturpolitisk effekt. Med tiden ledde emellertid for-
viantningarna pé forbilligande fondfrisldpp att foretagen uppskot en allt storre del av sina in-
vesteringar i avvaktan hirpd. Den generella stimulanseffekten upphivdes hirigenom och en

! For en sammanfattande beskrivning av investeringsfondslagstiftningens utformning och effekter, se Utredningen
om reformerad foretagsbeskattning (URF), SOU 1989:34, Reformerad Foretagsbeskattning, s. 169-175.
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allt storre del av industriinvesteringarna kravde denna skattesubvention for att 6ver huvud
taget komma till stind. Investeringsfondssystemet kom med tiden dirfor allt mindre till

anvindning som politiskt instrument och avskaffades slutligen i 1991 ars stora skattereform.

Legitimitet

En skatts legitimitet beror pd méanga faktorer och 4r avgorande for att skatten i langden skall
vara samhillsekonomiskt effektiv och medborgarna lojala mot skattesystemet. Skatten maste
uppfattas som adekvat av dem som skall bira den och std i proportion till det ingrepp den
innebdr. Ju hogre skattetrycket dr desto béttre maste en skatt vara konstruerad for att uppfattas
som legitim och vinna medborgarnas acceptans. En skatt vars syfte pa grund av dess konstruk-
tion inte forstas av medborgarna eller som en stor del av de berérda uppfattar som djupt oritt-
vis kan aldrig fungera vil eller vinna legitimitet. Erfarenheterna visar att ju synligare en skatt
ar desto hogre blir kraven pa skattens utformning for att uppna legitimitet. En skatts legitimi-
tet liksom dess effektivitet utgor ett overordnat kriterium som i viss man kan ségas vara resul-
tatet av i vilken grad andra viktiga kriterier dr uppfyllda.

Den skatt som for ndrvarande i Sverige torde ha lagst legitimitet och acceptans bland skat-
tebetalarna torde vara fastighetsskatten inte bara pa grund av dess hojd utan ocksé pa grund av
dess utformning (Lag om fastighetsskatt, SFS 1984:1052). Aven om en fastighetsskatt enligt
alla samhillsekonomiska kriterier maste anses som en limplig och effektiv skatt har det visat
sig att den svenska fastighetskatten med en procent av taxeringsvirdet i sin utformning 2006,
bl.a. som enbart en statlig skatt utan kommunal anknytning, vilket dr vanligt i de flesta lainder
med fastighetsskatt, saknar legitimitet i stora befolkningsgrupper.

Fram till 1991 var fastighetsbeskattningen av sméahus och bostadsrittslagenheter i huvudsak
utformad som en skatt pd en schablonmaissigt berdknad avkastning pé det nettokapital som
fastigheten representerade. Avkastningen ingick sedan i basen for sdvil den kommunala som
statliga inkomstbeskattningen. Frdn borjan nir schablonbeskattningen inférdes vid mitten av
1950-talet var avsikten att avkastningsprocenten skulle motsvara en real avkastning eftersom
inflationen beaktades genom att nominella virdeforindringar ingick i taxeringsvirdet som var
basen for avkastningsberikningen och férnyades var femte ar. Genom ersittandet av den scha-
bloniserade inkomstbeskattningen med en fast skatt pé taxeringsvirdet foll anknytningen till
en avkastningsbeskattning bort liksom den kommunala anknytningen. Informationsinsatser-
na for att forklara skattens berdttigande har darefter varit svaga eller obefintliga. Med stigande
fastighetspriser har fastighetsskatten blivit alltmer betungande, sérskilt i storstadsomrddena.
Detta har medfort att skattesatsen sankts flera ganger samt att sirskilda begransningsregler in-
forts, som kunnat utnyttjas av allt fler fastighetsdgare. Enligt det andringsforslag som den soci-
aldemokratiska regeringen framlade fore 2006 drs val, som medforde regeringsskifte, skulle i
stort sett endast hushdll med 6ver 880 000 kr i drsinkomst komma att betala full fastighetsskatt.

Svérigheterna att fa fastighetsskatten forankrad hos fastighetsdgarna har emellertid endast
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okat. Fastighetsskattens syfte utover att vara en bekvdm inkomstkilla for staten har inte for-
statts. Skatten har ocksd fatt allt storre statsfinansiell betydelse och skatteintikten uppgar for
nérvarande till c:a 25 miljarder kr. Sarskilt har det forhallandet att en fastighets vardestegring
av medborgarna inte uppfattas medfora ndgon 6kad skattekraft eftersom virdestegringen inte
kan utnyttjas av dgaren for betalning av skatt eller pa annat sétt har ansetts gora skatten ordtt-
mitig. Detsamma giller f6ljden av systemet att skattekostnadens utveckling for den enskilde
fastighetsdgaren huvudsakligen styrs av faktorer som ligger utanfér dennes mojligheter att
paverka.

Den nya borgerliga regeringen avser att i grunden fordndra och sidnka fastighetsbeskattning-
en och omvandla den till en kommunal avgift. Att dteruppritta en kommunal anknytning
torde komma att forbattra skattens legitimitet. Regeringens forsta atgird att begrinsa den del
av fastighetsskatten som hinfor sig till tomtmark till hogst 5000 kr per fastighet innebir
frimst en avsevdrd skattesinkning pd den vdrdefullaste tomtmarken i storstadsomradena
och pd attraktiva semesterorter. Fordelningspolitiskt innebir detta frimst ett gynnande av
hoginkomsttagare. Risken dr dirfor att den dndringen i lingden far svért att behalla sin
legitimitet. Den 3 april 2007 forklarade regeringen att fastighetsskatten redan fran 2007 skall
ersittas med en “avgift” pad hogst 4 500 kr per fastighet. Avgiften skall indirekt tillfalla
kommunerna.

Det finns flera viktiga allmidnna kriterier som bor vara uppfyllda for att en skatt skall

fungera vil med hog effektivitet och legitimitet. I det foljande skall ndgra sddana kriterier
behandlas.

Enkelhet/proportionalitet

En skatt bor utformas sd enkelt som mojligt utifrén dess syften och det skall vara praktiskt en-
kelt att tillimpa den och uppfylla de skyldigheter den dlagger skattebetalare och myndigheter.
Ju fler som skatten drabbar desto storre betydelse far enkelhetskriteriet. Skattens konstruktion
bor avspegla dess syfte for att underlitta forstaelsen for skattens existens.

Proportionalitet dr ett kriterium som ligger nira kravet pa enkelhet. Med proportionalitet
forstds balans mellan skattebelastningen och fullgérandebordan (compliance). Skatter med
hoga fullgérandekostnader blir samhillsekonomiskt ineffektiva. Det betyder att stor vikt mds-
te 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 kombinerade med motsvarande
skattesatssinkningar. Dessa basbreddningar skedde i huvudsak for att dstadkomma storre lik-
formighet och mindre mojligheter till skatteplanering och annan urgropning av skattebasen,
d.v.s. av andra skal 4n forenkling. Effekten blev dock dven betydande forenklingar sirskilt vad
giller foretagsbeskattningen dar i stort sett alla sirskilda reserveringsmojligheter och interven-

tionistiska inslag for att hoja investeringsviljan avskaffades.
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Aven inférandet av den duala nordiska modellen med en enhetlig proportionell kapitalin-
komst och kapitalvinstbeskattning, som i stort sett tog dod pa all sidan skatteplanering som
byggde péd omvandling av l6pande inkomster till kapitalvinster, innebar mycket kraftiga for-
enklingar. Dessutom ledde det till 6kade skatteinkomster pé grund av den 6kade likformighe-
ten, som starkt begransade mojligheterna till skattevinster genom olika s.k. skatteuppligg.

Vinsten av skatteomlidggningarnas huvudfilosofi: breda skattebaser och laga skattesatser, var
trefaldig: okad likformighet, 6kad enkelhet och 6kade skatteinkomster. Men det fanns emeller-
tid ocksd omraden didr komplexiteten ckade.

De sirskilda specialreglerna for fimansforetagare, som infordes inte bara i Sverige utan dven
i Finland och Norge pd grund av inférandet av den nordiska inkomstskattemodellen med dual
beskattning, dr bland de mest komplicerade regelkomplexen och ligger pd eller 6ver grinsen
till det oacceptabla. Orsaken hirtill 4r den spanning som uppstétt i inkomstbeskattningen ge-
nom skillnaden mellan den hogre skattebelastningen pa arbete och den ligre beskattningen pé
kapital. Detta duala system i beskattningen har ménga fordelar, men har férorsakat komplexa
regler for fimansforetagarbeskattningen.

I Finland och Norge har kraftiga marginalskattesinkningar skett och minskat skillnaden i
skattebelastning mellan arbets- och kapitalinkomster vilket gjort det mojligt att som i Norge i
princip avskaffa de speciella reglerna f6r fimansforetagarbeskattningen och som i Finland an-
vinda relativt enkla schabloner?. I Sverige har ndgon sinkning av marginalskatten inte skett.
Dessutom ir arbetsgivar- och egenavgifterna pa arbetsinkomster betydligt hogre i Sverige 4n i
vara nordiska grannlidnder. Darfor har det svenska systemet med alla sina komplikationer i
princip behéllits dven om vissa ldttnader inforts.

Samtidigt som reglerna (Inkomstskattelagen kap. 56-57) fortfarande &r svarforstdeliga och
komplicerade har genom den senaste svenska reformen av reglerna for fimansforetagarbe-
skattningen fullgorandebordan reducerats betydligt, genom att de flesta uppgifter for in-
komstskattedeklarationen i framtiden kommer att bygga pa uppgifter angivna i foregdende ars
deklaration, varigenom Skatteverket kommer att kunna fortrycka uppgifterna och gora de be-
rikningar av foretagarens utrymme for kapitalinkomstbeskattad utdelning och kapitalvinst
som uppgifterna bildar basen for.

Sammantaget dr dock regelsystemet for fimansforetagarbeskattningen fortfarande nirmast
oacceptabelt komplicerat. For en verklig forenkling torde en betydande minskning av skillna-
den mellan 4 ena sidan skatte- och avgiftsbelastningen pé arbetsinkomster pd som hogst drygt
67 procent och 4 andra sidan den kombinerade skattebelastningen pa bolagsvinster och aktie-
utdelningar och aktievinster pd 42 procent vara nodvindig.

2 For de finska och tidigare norska och svenska systemen for fimansforetagarbeskattning, se Nordiska skatteveten-
skapliga forskningsradet, Arbok for nordisk skatteforskning 2004, Beskattning av smdforetag. For en beskrivning av den
svenska smaforetagsbeskattningens utveckling och av den betydande dndring i fimansforetagarbeskattningen som
2005 ars reform medforde, se Lodin, S-O: Femton dr med 3:12-reglerna, ndgra principiella synpunkter, Festskrift till Nils
Mattsson, 2005, s. 209—237, och Det nya 3:12-forslaget och dess motiv, Skattenytt 2005, s. 417—433.
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Forutsebarhet och rittssikerhet

Det &r ett rattssdkerhetskrav att en skatt ar forutsebar, sa att de skattskyldiga kan forutse effek-
terna av sitt handlande. Forutsebarhet 4r en viktig faktor for att en skatt skall upplevas som le-
gitim. Om en skatt brister i forutsebarhet blir effekten att medborgarna avstar fran handlande
nir skattekonsekvenserna dr osikra. Forutsebarhet kriaver en klar lagstiftning utan stora omré-
den som kan fororsaka tolkningssvédrigheter eller inslag av bedomningsfragor. Dessutom krivs
en forutsebar praktisk tillimpning av myndigheter och domstolar fri frén godtycke. Den sam-
hillsekonomiska kostnaden for osikerhet och oforutsebarhet ocksa i form av bristande lojali-
tet mot systemet kan vara stor.

Den s.k. Lex Uggla (Formogenhetsskattelagen 14 § 1 st.), benamnd efter en vilkidnd artists
skatteproblem, som ror formogenhetsbeskattningen av 6verskottskapital i fimansbolag, ar ett
exempel pé lagstiftning dir osdkerheten blivit alltfor stor. Enligt den svenska formogenhets-
skattelagen dr arbetande kapital i niringsverksamhet undantaget fran formogenhetsskatt. Sa-
dant kapital som inte behovs for foretagets drift eller expansion formogenhetsbeskattades da-
remot fram till 4r 2007. Avsikten med denna regel torde frin borjan ha varit att forhindra att
foretagare for att undgé formogenhetsbeskattning av privat kapital skulle sitta in onodigt stort
kapital i sina bolag. Lagstiftningens utformning var dock sddan att ocksé fonderade vinstmedel
omfattades. I vad mén fonderade vinster behovs for foretagets utveckling beror egentligen helt
pé foretagarens planer for framtiden, sévil kort- som ldngsiktigt, medan skattemyndigheten
egentligen inte kan ha ndgon underbyggd uppfattning om annat dn det mycket kortsiktiga be-
hovet. I praktiken har det visat sig att utfallet av beddmningen av kapitalbehovet har blivit be-
roende av Skatteverkets pd allmédnna kriterier byggda bedomningar av varje undersokt foretags
kortsiktiga kapitalbehov for sin verksamhet vilket lett till ett stort antal tvister, dir dessa all-
minna kriterier visat sig ge ovdntade och svirforutsebara resultat. Lagstiftningens utformning
har séledes fororsakat dalig forutsebarhet och dirmed betydande rittsosikerhet, som i sin tur
lett till att regeringen beslot redan hosten 2006 avskaffa Lex Uggla fran ér 2007.

Kontrollerbarhet

En skatt skall vara latt att kontrollera och svér att undgd. Om manga kan undga en skatt har
detta inte enbart statsfinansiella effekter. Skattemoral och lojalitet mot systemet skadas ocksé
mer generellt och skattesystemet forlorar i legitimitet. Darfor kan det vara berittigat att fran
skattskyldighet undanta sddana inkomster som principiellt borde vara skattepliktiga men som
ar svarkontrollerade. I Sverige har detta skett endast i mycket liten omfattning (inkomst under
5 000 kr av bir-, svamp- och kottplockning).

Speciellt den del av tjdnstesektorn som vénder sig till privatpersoner dr svarkontrollerbar.
Sirskilda kontrollregler och schablonbeskattningssystem for exempelvis restauranger, frisersa-

longer och taxirorelser har flera gdnger foreslagits men aldrig genomforts. Ocksé skattefrihet
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for mindre tjansteinkomster av olika slag sérskilt vid tjanster mellan privatpersoner har nyli-
gen foreslagits av Skatteverket®. Dir redogors ocksa for existerande undantagslagstiftning i vis-
sa andra linder. Det ovan berérda systemet med s.k. ROT-avdrag skall ocksd ses som ett forsok
att komma till ridtta med svartarbete inom denna del av byggsektorn.

Borttagandet ar 2005 av arvs- och gdvobeskattningen i Sverige férsvarar den redan svirkon-
trollerade formogenhetsskatten genom att de verkliga dgandeférhallandena och gévostrom-
marna inte lingre kan kontrolleras fullt ut. S& kan exempelvis inom en familj formogenhets-
skattebelastningen minimeras genom formella 6verfoéringar av kapitaltillgdngar mellan famil-
jemedlemmar. I nagra fall har kontrollsvirigheterna medfort faktisk skattefrihet. Kontroll-
svérigheter att avgora vart en upplaning, oftast med fastighet eller virdepapper som sikerhet,
bor hdnforas har medfort att en allmén ridnteavdragsritt bibehallits dven for konsumtionslan,
trots att endast sddana rintekostnader som kan hinforas till en forvirvskilla, inklusive egen

bostad, principiellt borde vara avdragsgilla.

Likformighet och neutralitet

I en likformig beskattning skall lika behandla lika. Detta giller inte bara av rattssikerhetsskal.
Om skatten kan undgds genom annat likartat handlande — om inte den styrande effekten ar
dess syfte — fir skatten snedvridande effekter som ofta skadar samhillsekonomin genom att
ekonomiskt mindre effektiva handlingsvagar viljs. Ofta paverkas dven prisbildning och inves-
teringsbeteende.

Det dr i allmédnhet samhillsekonomiskt effektivast att skattesystemet dr neutralt mellan oli-
ka handlingsalternativ. Skattesystemet fir inte ha till effekt att skatteminimering blir viktigare
an vinst/inkomstmaximering, vilket den svenska inkomstbeskattningen fore 1991 ofta ledde
till. Generella regler frimjar ofta neutralitet och likformighet, medan specialregler medfor
olikbehandling och snedvridningar. Breda skattebaser med lag skattesats 4r normalt att foredra
framfor smala skattebaser med hog skattesats.

Den hittillsvarande svenska formogenhetsskattens utformning uppvisar en méangfald olikfor-
migheter och horisontella orittvisor. Exempel harpa dr den nollskatt for storre delen av de for-
mogenheter som tillhor landets rikaste personer, nollskatt for investeringar i andras boende,
men beskattning av investeringar i eget boende, undantaget fran skatt for investeringar i gods,
gardar och skog, beskattning av f.d. A-listenoterade aktier och skattefrihet for f.d. O-listenote-
rade och det nyinférda undantaget fran skatten, kapitalpensionsforsikringar, som 2005-2006

var den populiraste livforsikringsformen med premiebetalningar pa nira 50 miljarder kr.

* Skatteverket, Svartkiop och svartjobb i Sverige, Rapport 2007:1.

* Enligt forslag fran regeringen den 1 februari 2007 foreslas dock att kapitalpensionsforsikringens specialregler med
omedelbar verkan avskaffas for premier inbetalda fran den 2 februari. Beslutet skall ses mot bakgrund av EG-dom-
stolens dom den 30 januari (C-150/04) som underkint de danska reglerna om avdrag for pensionsforsikringspre-
mier, vilka utesluter betalningar till utlindska forsakringsgivare frén avdragsritt, sisom stridande mot EG-fordragets
regler om fri rorlighet. Det svenska regelsystemet for pensionsforsakringsbeskattning liknar mycket det danska sys-
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Detta dr endast nagra av de virsta olikformigheterna. Mdnga fler finns. Egentligen borde en sd
illa utformad skatt vara otdnkbar i en rittsstat.

Olikbehandlingen har ocksd lett till att privatpersoners investeringsbeteende snedvridits mot
formogenhetsskattefria omraden. Dessutom har den lett till ett betydande utflode sdrskilt av
riskvilligt kapital fran Sverige, dels genom formogna svenskars — fraimst foretagares — utflyttning
for att undgd den svenska formogenhetsskatten dels genom att kapital undanhallits fran
beskattning genom overforingar till lagskatteldnder, dér svenska skattemyndigheter saknar kon-
trollmojligheter. Genom sina ménga olikformigheter och undantag har formogenhetsskatten
péaverkat bade efterfrdgan och prisbildning pa formogenhetsskattebefriad egendom och leder
till betydande felallokeringar av kapital med allvarliga samhéllsekonomiska effekter som foljd. I
sin nuvarande form bor darfor formogenhetsskatten snarast avvecklas. Inom EU ar det férutom
Sverige i stort sett endast Norge som fortfarande har kvar formogenhetsskatten fast pd en betyd-
ligt ligre niva. Den franska skatten dr begridnsad till mycket stora formégenheter. Aven ur inter-
nationellt perspektiv har dirfér den svenska formogenhetsskatten framstatt som mycket udda.
I en artikel den 28 mars forklarade partiledarna i regeringen att regeringen kommer att i

varpropositionen forsla att fomogenhetsskatten avskaffas redan med verkan fran ar 2007.

Synlighet

Att en skatt skall ha hog synlighet, sd att medborgarna dr medvetna om skattebelastningens
hojd och utformning anses vara mycket viktigt ur demokratisk synvinkel. Anda har en helt do-
minerande del av det svenska skattesystemet lag synlighet. Av den svenska offentliga sektorns
totala skatteintdkter ar 2007° pa 1447 miljarder kr tillhor nédra 1300 miljarder gruppen skatter
med begrinsad eller 14g synlighet. Sa dr formodligen en majoritet av medborgarna inte med-
veten om hur hogt det verkliga skatteuttaget pa arbete dr. Den enskilde arbetstagaren fir aldrig
ndgon uppgift om beloppet av de arbetsgivaravgifter pd ca 32 procent som uttas pd inkomsten
(407 miljarder kr). Inte heller far arbetstagaren nagon riktig kdnsla for hur mycket inkomst-
skatt 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 uppfattningen om
vad som dirav utgor statlig inkomstskatt respektive kommunal skatt. Endast i samband med

temet (Inkomstskattelagen kap. 58). For att raknas som pensionsforsikring skall en forsidkring ha tecknats i en for-
sakringsrorelse som bedrivs i Sverige. Darmed medges avdrag endast for premier inbetalda till sadan forsikringsgi-
vare. [ anledning av EG-domstolens stillningstagande har den svenska regeringen dock nu foreslagit att pensionsfor-
sikringar skall kunna tecknas ocksa i forsakringsrorelse bedriven inom EES-omrédet. Samtidigt har man med ome-
delbar verkan foreslagit avskaffande av kapitalpensionsforsikringen, en forsakringsform, som utgor en hybrid mel-
lan kapital- och pensionsforsikring och som inférdes i ett forsok att mildra effekterna av EG-domstolens dom fran
2004 (C-422/01) dar domstolen underkinde liknande regler for tjanstepensionsforsikringsformen och undvika yt-
terligare andringar av pensionsforsikringsbeskattningen. D4 detta nu misslyckats och Sverige tvingas 6ppna ocksa
for pensionsforsikringar tecknade inom EES-omradet, har kapitalpensionsforsikringen forlorat sin betydelse for
lagstiftaren och avskaffas darfor trots dess popularitet.

> Se proposition 2006/07:1.
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den arliga taxeringen, nir skattebetalaren undertecknar sin deklaration far denne en Gversikt
av hur mycket inkomstskatt som utgar pd inkomsten och om dess férdelning — dock ingen in-
formation om férdelningen mellan lokal kommunal skatt och landstingsskatt. Om skyldighe-
ten att underteckna deklarationen avskaffas, sisom foreslds av Skatteverket, blir i praktiken
skatternas synlighet annu mindre. Likasd dr mervirdesskatten (282 miljarder kr) liksom flerta-
let indirekta skatter inrdknad i varans konsumentpris, vilket minskar medvetenheten om skat-
tens hojd. I ménga andra linder, sarskilt utanfor EU, dr konsumtionsskatten inte inrdknad i det
angivna priset utan ldggs pa vid betalningen. Hiarmed blir skatten synligare.

Samtidigt forefaller det vara s att klart synliga skatter, som fastighetsskatt och fordonsskatt,
vilka erldggs eller faststills separat, har svarare att vinna legitimitet och ldttare upplevs som
orittfardiga 4n mindre synliga skatter. Skatter med hog synlighet upplevs uppenbarligen som
hogre dn skatter med 1dg synlighet. Det betyder ocksa i praktiken att en vil synlig skatt maste
vara béttre motiverad 4n en skatt med ldg synlighet for att fa allmén acceptans. Denna motsétt-
ning mellan synliga och osynliga skatter och mellan demokratiska 6ppenhetskrav och effekti-
vitet utgor vid hogt skattetryck ett svart dilemma for skattelagstiftaren. En kartliggning av syn-
lighetens betydelse for legitimitet och acceptans dr angeldgen med hinsyn till att sd stor del av

vara skatter har ldg synlighet.

Lag excess burden

En skatt och den 6verforing fran privat till offentlig sektor av sdvil inkomster som utgifter
medfor i sig oftast en s.k. excess burden, d.v.s. samhillsekonomisk extrakostnad eller 6verbe-
lastning, som varierar beroende pa skattens utformning. Det sitt pa vilket ett belopp genom
beskattning dverfors fran den privata sfiren till den offentliga sektorn for offentlig i stéllet for
privat anvandning medf6r mindre eller strre samhillsekonomiska kostnader i form av effek-
tivitetsforluster. Den samhaillsekonomiska kostnaden varierar ocksd beroende pé de offentliga
utgifternas natur. Lagst d4r den samhillsekonomiska extrakostnaden om skatten anvinds till
uppbyggnad av publik infrastruktur i den beskattade sektorn — hir kan den t.o.m. under vissa
forhallanden forvandlas till en vinst — och hogst om skatteinkomsten anvinds till att ticka
transfereringar. En skatt bor utformas sd att den inte indirekt fororsakar hoga samhillsekono-
miska kostnader som inte funnits om inte skatten funnits. P4 samma sétt bér man vara forsik-
tig med att med offentliga medel ticka kostnader som likavil kan tickas med privata medel.
Sadan offentlig konsumtion minskar vilfirdseffekten.

Den begrinsade forskning som finns pd omradet visar att denna nackdel dr betydligt storre
i exempelvis den progressiva inkomstbeskattningen 4n i mervirdesskatten. Enligt en studie av

Ingemar Hansson® medfor mervirdesskatten en samhillsekonomisk marginalkostnad som va-

¢ Hansson, Ingemar: Marginal Cost of Public Funds for Different Tax Instruments and Government Expenditures,
Scandinavian Journal of Economics 86 (2) p. 115-130, 1984.
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rierar mellan endast skattebeloppet vid infrastrukturinvesteringar till en marginalkostnad pé
dubbla skattebeloppet d& skattebeloppet anvinds till transfereringar. I Hanssons modell kan
ett progressivt inkomstskattesystem med hog marginalskatt pa arbete medfora en samhalls-

ekonomisk marginalkostnad pa upp till sju gdnger det indragna skattebeloppet.

Internationell effektivitet

Tidigare kunde skattesystemen utformas inom ramen for en sluten ekonomi. S& dr inte ldngre
fallet. Internationell skattekonkurrens r idag en viktig faktor att beakta i tvd olika hinseenden.
Skattebasers rorlighet har blivit en viktig faktor att beakta. For det forsta bor en skatt inte fa till
effekt att exempelvis arbetstillfillen, investeringar, sparande eller konsumtion drivs utom-
lands, d.v.s. skattekostnaden for inhemsk aktivitet bor inte vara hogre dn for konkurrerande
utlindsk aktivitet.

Olika delar av skattesystemet berdrs i varierande grad av globaliseringens och den interna-
tionella konkurrensens nya villkor. Exempelvis var 6vergangen till mervirdesskatt som en ex-
port- och importneutral konsumtionsskatt en nédviandighet for den hojning av skattenivan i
konsumtionsbeskattningen som skett under de senaste 40 aren. Likasé kan de stora inkomst-
skatteomldggningarna i Norden i borjan av 1990-talet med drastiska sinkningar av den for-
mella skattesatsnivdn ocksd ses som en anpassning till den internationella situationen.

Men det finns fortfarande exempel pa internationellt illa anpassad skattelagstiftning. Den
svenska formogenhetsskatten i en for 6vrigt nastan formogenhetsskattefri omvirld framstir
som en internationellt illa anpassad skatt som medfort ett samhillsekonomiskt skadligt utflo-
de av kapital.

Beskattningen far heller inte utformas s att internationella aktiviteter hindras eller diskri-
mineras i strid med Sveriges internationella dtaganden, exempelvis inom EU. Flera inslag i det
svenska skattesystemet har visat sig std i strid med EG-fordraget. Exempelvis har som nimnts
de svenska reglerna for tjanstepensionspensionsforsakringar i malet Skandia och Ramstedt (C-
422/02) ansetts strida mot principen om kapitalets fria rorlighet. Det svenska undantaget i 53
kap. 6-8 §$ lagen om statlig inkomstskatt rorande underprisoverlatelser till utlindsk juridisk
person har av EG-domstolen i det s.k. X och Y-malet (X och Y, C-436/00) ansetts strida mot
den fria etableringsritten pa grund av dess generella karaktir i stéllet for att endast riktas mot
skatteflyktstransaktioner. Trots EG-domstolens utslag stir denna bestimmelse fortfarande
kvar men utan att tillimpas. Nir det giller den svenska s.k. CFC-lagstiftningen, som dr mycket
allmint utformad, synes lagstiftningen medvetet ha inforts trots att det var uppenbart att dess
utformning skulle strida mot principen om den fria etableringsritten, vilket ocksé bekriftats
av EG-domstolens utslag i Cadbury Sweppes-maélet (C-196/04), som visserligen inte rorde
svensk utan engelsk ritt.

Den svenska lagstiftaren har visat sig anmarkningsvirt lingsam med att anpassa lagstift-

ningen till E-domstolens tillimpning av EG-fordragets fyra friheter. Regeringen har dock nyli-
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gen visat en glidjande forbittring. EG-domstolen har i malet Commission v. Sweden (C-
104/06) sé sent som den 19 januari 2007 underkint att den svenska regeln for uppskov med
kapitalvinstbeskattningen vid forsiljning av egen bostad endast géller om erséttningsbostaden
ar beldgen i Sverige. Hir har dock den svenska regeringen agerat snabbt. Forslag om utvidg-
ning av regeln till att omfatta dven ersittningsbostider inom hela EU foreldg redan innan
EG-domstolens dom meddelades. Likasd har regeringen nirmast blixtsnabbt foreslagit en
anpassning av de svenska reglerna for beskattning av pensionsforsikringar i anledning av
EG-domstolens ovan nimnda dom den 30 januari 2007 rorande de likartade danska reglerna

pa omrédet.

Avslutande synpunkter

Ovan har gjorts en genomgang av ett antal viktiga kriterier f6r en vil fungerande skattelagstift-
ning. Exemplen visar att dven mycket moderna lagstiftningsprodukter innehaller allvarliga
brister i flera hinseenden. Lagstiftarens medvetenhet om dessa kvalitetskriteriers vikt forefaller
vara lag. Detta dr desto allvarligare da dessa kriteriers uppfyllande har extra stor vikt vid de
hoga skattenivder som forekommer framst i Sverige men ocksé i 6vriga nordiska linder. For att
lagstiftaren skall kunna behalla skattesystemens legitimitet och medborgarnas lojalitet mot
systemen dr en bittring nodvindig. For en bittring krivs inte bara att lagstiftaren i hogre grad
uppmirksammar problemen. Det maste ocksa ses som en viktig uppgift for sirskilt den skat-
terittsliga forskningen, men ocksé for ekonomisk forskning och andra samhallsvetenskapliga
forskningsomraden, som t.ex. statsvetenskap och sociologi, att mer systematiskt fran sina olika
utgdngspunkter undersoka i vilken man skattelagstiftningen uppfyller viktiga kvalitetskriterier
och sla larm nir brister upptécks. Vetenskapens uppgift blir hir att sitta press pa lagstiftaren
for att hoja lagstiftningskvaliteten och ddrigenom forbittra inte bara skattesystemets funktion
utan hela samhillets funktion.

Important criteria for well designed tax legislation

In general, a tax is introduced and designed not only in order to produce more revenue to the
state. Most often also other motives exist. These motives may be to achieve redistribution of
income, to improve the environment, or to affect consumption, employment or economic de-
velopment. Thus, taxation will lead to several effects — desirable when the tax is well designed
and undesirable when the tax is poorly designed. Globalisation, increased international com-
petition, mobility of capital, people and businesses and the sophistication of modern capital
markets have also made tax legislation and its design more exposed to reactions from taxpay-
ers and markets. This means that the demand for high-quality legislative products has in-
creased, in order to avoid undesirable effects.

Moreover, if one leaves the primary political motives of a tax measure aside, there are nor-
mally also other important criteria that must be satisfied in order to achieve a tax with intend-
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ed and desirable effects. However, one can find numerous examples of tax legislation not ful-
filling these criteria. Often the reason behind this fact is ignorance of the importance of these
criteria or haste in the legislative process. Sometimes, however, the reason seems to be deliber-
ate disregard. The effects of the legislation will then be unintended and undesirable. For these
reasons it is important, also for the benefit of future tax legislation, to throw light upon these
criteria and to discuss their effects and importance.

In Sweden, deficiencies in the technical design of tax legislation have become more frequent,
which has led to unintended secondary effects. The author discusses certain important criteria
which have to be satisfied in order to have a well functioning tax legislation. The paper is built
on Swedish experiences and illustrated with Swedish examples. However, these experiences can
probably be of value also for other countries and for further study of the questions involved.

Efficiency

The first criterion to be discussed is efficiency, with regard to the primary and secondary ob-
jectives of the law. All tax legislation should have a clear goal and ratio legis, easy for the taxpay-
ers to understand and designed to function efficiently with regard to its main objectives. This
should be self-evident. However, it is easy to find tax legislation not functioning efficiently with
regard to its objectives. Unintended secondary effects are rather common. One can identify
taxes that are so badly designed that they lead to distortion and negative effects on the whole
economy and even on the level of total tax revenue. The current Swedish net wealth tax seems
to have such effects.

A tax may intentionally, or worse, unintentionally, have distorting effects on the behaviour
of the taxpayers or on markets and the economy. Eventually, a tax with the objective of inter-
vention can become inefficient because the taxpayers and markets adjust their behaviour too
much to its effects. A good example of the latter are the famous Swedish investment funds be-
tween the 1950s and the 1990s.

Legitimacy

In order to function well a tax also must be regarded as legitimate by the taxpayers. Legitimacy
is a must for gaining taxpayers’ loyalty to the tax system and for its efficiency. The tax must be
regarded as adequate and appropriate by the taxpayers liable to pay it and proportionate to the
infringement it causes. The higher the tax pressure, the better must the design of the tax system
be for it to be accepted by the taxpayers and gain legitimacy. The need of legitimacy is an over-
riding criterion and it to some extent sums up how the other quality criteria have been satis-
fied.

Equality and neutrality

Equality — equals should be treated equally — and neutrality are among the most important cri-
teria, as are predictability and the rule of law. This is not only a question of fairness. If a tax on
a certain kind of transaction can be avoided by using a similar but a formally different type of
transaction, the tax will have distorting effects, often hurting the economy because it leads to
less efficient ways of economic behaviour. Often, also market prices and investment decisions
will be influenced by differences in tax effects. With regard to the general effects on the econo-
my, tax neutrality between different ways of economic behaviour is the most efficient policy
choice. The tax system should not lead to tax minimisation becoming more important than

206



Viktiga kriterier for en god skattelagstiftning

income maximisation. This was the case with the Swedish income tax system with its high
marginal tax rates and narrow tax bases before the 1991 tax reform.

Predictability and the rule of law

A close link exists between equality and neutrality and the possibility to predict the tax effects
of economic action. Predictability is an important condition for legitimacy and the taxpayers’
loyalty to the tax system. If effects are difficult to predict, economic uncertainty will make tax-
payers abstain from action. This will hurt economic efficiency. In order to achieve predictabil-
ity, the legislation should not cause interpretation problems and it should allow for personal
valuations. Moreover, the application of the law by the authorities and courts must also have a
high degree of predictability.

Simplicity and proportionality

The law should be as simple as possible — not only to be understood but also to facilitate its
practical application. There must also be a balance between the importance of the tax measure
and the obligations of the taxpayer. Thus, proportionality is an important criterion. The more
taxpayers that are affected by a tax, the more important do simplicity and proportionality
become. A tax should be so designed that it also reflects its political objectives, so as to facilitate
it being understood. Taxes giving rise to high compliance costs are less efficient and hurt the
economy.

Control

A tax law cannot achieve uniform application and fairness unless it is easy to control and dif-
ficult to evade. A tax easy to evade will weaken the general acceptance of the system.

Transparency

It is an important democratic principle that a tax should be transparent so as to make it pos-
sible for the taxpayers to grasp the burden it places on them, as well as understand its construc-
tion and ratio legis. It is generally the case that visible taxes are not as easily accepted by the tax-
payers than less visible taxes. Transparent taxes are perceived as higher than taxes with low
transparency. This means that a visible tax needs to be better motivated than a less visible tax.
In a democratic society a conflict ensues between the need for transparency and the effective-
ness of taxation, especially in societies with high tax levels. If one looks at the Swedish tax sys-
tem it is clear that effectiveness has been more important than transparency. Most Swedish
taxes, representing the bulk of tax revenue, have a low degree of transparency. Employees are
provided with no information on the amount of social security fees (32 per cent) that the em-
ployer must pay in addition to the gross salary. A very efficient system of taxation at source
leads to the employees taking note only of their net (after-tax) income. Most consumption tax-
es, including VAT, are incorporated into consumer prices.

Excess burden

The transfer of income and costs from the private sector to the public sector often causes an
excess burden, i.e., extra costs for the economy in the form of efficiency losses. It is important
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to limit this excess burden. Generally, income taxes result in a higher excess burden than con-
sumption taxes. Taxes with high marginal rates and, especially, progressive taxes cause higher
costs. This also means that highly redistributive taxes cause a very high excess burden com-
pared to taxes with only revenue objectives.

International efficiency

Globalisation and internationalisation have led to higher demands on international effective-
ness and absence of international discrimination. International tax competition has become
an important factor in the design of tax systems. The mobility of tax bases has increased. Tax
costs on activities within a country ought not to be higher than on competing foreign activities
in order not to cause loss of labour opportunities, investment, etc. The effects of internation-
alisation vary between the different parts of the tax system. The change of consumption taxa-
tion from classical turnover taxation to value added taxation, neutral with regard to exports
and imports, was to a great extent caused by the effects of international competition. Also the
great tax reforms in the Nordic countries in the beginning of the 1990s, including large cuts in
tax rates combined with the broadening of tax bases, can be seen as an adjustment to the new
international situation. Today, the main problem for governments seems to be to adjust their
tax systems to the EC Treaty and its principles of free movement and non-discrimination.

Conclusions

The author discusses the extent to which especially the Swedish tax legislation adheres to these
criteria. The examples show that even a very modern tax legislation can contain serious short-
comings. In the legislative process, the lawmakers’ awareness of the importance of the criteria
often seems to have been low. To be able to maintain the legitimacy of the tax system and the
taxpayers’ loyalty, improvements in the adherence to these criteria are necessary. It is also im-
portant that researchers observe the problems, try to quantify them, and blow the whistle when
it appears that important quality criteria are not being taken into account by the legislator.
Such research must be a constant reminder for legislators in order to improve not only the
quality of the tax legislation and the functioning of the tax system, but also the functioning of
the economy and of the society as a whole.

Sven-Olof Lodin
Professor Emeritus
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