7 Demografisk utveckling och
migration

7.1 Den demografiska utvecklingen
7.1.1  En 6kning av forsorjningsbordan

Antalet personer mellan 16 och 64 &r har vuxit stadigt i Sverige
under hela 1990-talet. | en bilaga till Langtidsutredningen beskrivs
det sannolika framtidsscenariot for Sveriges del, grundat pa SCB:s
befolkningsprognos fram till och med &r 2050." Enligt prognosen
kommer gruppen 1664 ar att fortsatta att vixa fram till ar 2008 for
att darefter gradvis minska under foljande 20-ars period. Under den
period som den arbetsféra befolkningen véxer, véxer den snabbare
an totalbefolkningen. Det gor att andelen i aldrarna 16-64 Okar
fran 64,5 procent till knappt 66 procent ar 2008.

Sedan fortsatter den totala befolkningen att 6ka, om &n lang-
samt, samtidigt som den arbetsfora befolkningen minskar. Den
arbetsfora befolkningen vaxer langsammare an totalbefolkningen
under hela perioden, vilket gor att andelen av befolkningen mellan
16 och 64 ar kommer att minska till knappt 60 procent. Denna
andel kan ses som ett matt pa forsorjningsbérdan framover. Ut-
vecklingen sker dessutom parallellt med att intrddet i arbetslivet
sker senare, beroende pa att fler och fler véljer att utbilda sig under
en langre tid.

Det ar pa den arbetsfora befolkningen som den storsta delen av
samhallets forsorjning vilar. Det dr dessa maéanniskor som é&r
tillgangliga for produktion av varor och tjanster i ekonomin. Vidare
star de for storre delen av de inkomster som i nasta led beskattas.
For att fa ett battre matt pa den egentliga forsorjningsbordan kravs
att man ocksd tar hansyn till sysselsiattningen, dvs. andelen
sysselsatta av totalbefolkningen. En prognos, grundad pa dagens

! Langtidsutredningen 1999/2000, SOU 2000:7.
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sysselsattningsnivaer i olika aldersgrupper och den demografiska
utvecklingen pekar mot en minskning av den totala sysselsattnings-
andelen. Om antalet arbetade timmar per sysselsatt okar eller
minskas forédndras bilden ytterligare. Konjunkturinstitutet forut-
spar en kontinuerlig minskning av arbetstiden i sitt basscenario.’

En viaxande forsorjningsborda innebar svarigheter for den
gemensamma valfarden. Vi far en storre andel av befolkningen som
ska forsorjas av en allt mindre del. Arbetsinkomsterna ar var vik-
tigaste skattebas. Ett farre antal arbetade timmar innebér att eko-
nomins Iénesumma minskar. En sadan utveckling kan dock till viss
del motverkas av en hogre produktivitetstillvaxt, dvs. att produk-
tiviteten Okar i takt med att antalet arbetade timmar minskar.
Produktionen kan da fortsitta 6ka och reallonerna likasa. | den
offentliga sektorn sker dock per definition ingen eller mycket ringa
produktivitetstillvaxt.> Om skillnaderna i loner i olika sektorer i
ekonomin inte ska bli alltfor stor innebér detta att offentlig sektor
drabbas av l6neinflation, vilket innebédr en avsevard kostnads-
okning, da den storre delen av kostnaden for offentlig service ar
I6ner till de anstallda. Majligheterna att bibehalla eller bygga ut den
offentliga sektorn ar séledes direkt forknippat med antalet arbetade
timmar i privat sektor.

Det framtidsscenario som beskrivs ovan innebér salunda att for
att de valfardspolitiska ambitionerna ska kunna bibehallas pa
dagens niva maste sysselsittningen i den privata sektorn oka i takt
med sysselséttningstillvaxten i hela ekonomin. Det andra alter-
nativet 4r en hojning av skatteuttaget pa befintliga baser.

7.1.2  Alderssammanséttningen paverkar utgifterna

Ar 2000 uppgick de totala offentliga transfereringarna i Sverige till
cirka 385 miljarder kronor, vilket &r ungefdr 18 procent av BNP.
Med anledning av nedskérningarna under 1990-talet har transfe-
reringarna inte vuxit i samma takt som BNP under de senaste
10 aren, transfereringarnas andel har minskat med 5 procentenheter
sedan 1993. | dvrigt har delar av vara omfdérdelningssystem till stor
del numera anpassats till den utveckling som befolkningsprognosen

2 »Sveriges ekonomi — scenarier fram till &r 2015”, Bilaga 1 till Langtidsutredningen, Kon-
junkturinstitutet, 2000.

% sannolikt finns det en forhéllandevis snabb produktivitetsékning inom exempelvis sjuk-
véarden, men effektivitetsvinsterna ts genast upp av en 6kad efterfragan pa en béttre behand-
ling och syns sélunda aldrig i statistiken som en 6kad effektivitet i sjukvarden.

262



SOU 2002:47 Demografisk utveckling och migration

indikerar. En viktig fordndring ar pensionsreformen. Reformen
innebar en vaxling fran ett formansbestamt pensionssystem till ett
delvis avgiftsbestamt, som kopplats till den érliga I6neutvecklingen.
Det senare medfor en automatisk anpassning av pensionsutbetal-
ningarna i tider av sdmre ekonomisk tillvdxt och lagre sysselsétt-
ningsgrad. Pensionerna kommer att utvecklas i takt med avgifts-
underlaget. Fordelningssystemet ar dessutom kompletterat med ett
individuellt fonderingssystem, dar individen har mojlighet att pla-
cera en del av avgiften i olika fonder. Pensionsutbetalningarna star
for mer an halften av de offentliga transfereringarna till hushallet,
eller 10 procent av BNP. Genom att ga 6ver fran ett helt for-
mansbestamt system till ett system med storre féljsamhet mot
BNP, har Sverige avvarjt en av de stdrre osakerheterna kring finan-
sieringen av den gemensamma vélfarden i framtiden.

I de Ovriga transfereringssystemen dr det inte demografiska
faktorer utan framst andra behovsfaktorer som styr kostnads-
utvecklingen. Kostnaden for sjukpenningen paverkas i forsta hand
av andelen sjuka och a-kassan paverkas av andelen arbetslOsa.
Utgifterna for barnbidrag, fordldrapenning, bostadsbidrag och
bidragsférskott hanger samman med 6kade eller minskade fodelse-
tal, liksom studiebidraget. Dessa transfereringar stod sammantaget
for 14 procent av de totala transfereringar ar 2000, vilket ar cirka
3 procent av BNP. Andelen Ovriga transfereringar motsvarar
29 procent, eller 5 procent av BNP. Givetvis paverkas dven utgifter-
na for de offentliga transfereringarna av utnyttjandegrad och for-
andringar i ersittningsnivaer.

Nar det galler den offentliga konsumtionen och da framforallt
kommunernas konsumtion ar det till betydande del demografiska
faktorer som styr kostnadsutvecklingen. Kostnaderna for barn-
omsorg, skolor, sjukvard och aldreomsorg ar betingat av vilken
adlderssammansittning innevanarna i kommunen har. | Léangtids-
utredningen goérs en framskrivning av kostnaderna for olika verk-
samheter pa basis av den demografiska utvecklingen. Enligt detta
scenario kommer efterfrigan pa barnomsorg att minska med
11 procent fram till r 2030. Efterfragan minskar aven for skolan,
men marginellt. Efterfragan pa sjukvard kommer dock att 6ka med
20 procent och foér adldreomsorgen med hela 60 procent. Totalt
skulle detta innebéra ett krav pd 6kning av de kommunala verk-
samheterna med 16 procent.

| ett kortare perspektiv, ndrmare bestdmt det perspektiv som
Skattebasutredningen har ambitionen att 6verblicka, ger framskriv-
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ningen av efterfrageutvecklingen inte fullt lika dramatiska kon-
sekvenser. | ovan namnda scenario beraknas i Langtidsutredningen
att efterfrigan pa bade skola och barnomsorg minskar med
10 procent vardera fram till ar 2015. Under samma period okar
efterfragan pa sjukvard och dldreomsorg med 11 respektive 18 pro-
cent. Detta innebér en efterfragedkning med totalt 2 procent for
kommunerna. FOr att kunna tolka dessa siffror ska aven tilldggas
att metoden &r en statisk framskrivning pa basis av endast alders-
sammansdttning. Det innebdr att fordndringar i hélsa, attityder,
familjesammanséttning samt produktivitets- eller kvalitetsférand-
ringar inte beaktas.

For att finansiera den gemensamma valfarden i framtiden kravs
ett okat arbetsutbud. Detta kan uppnas genom att en hogre andel
av den arbetsfora befolkningen blir sysselsatta, och/eller att de
sysselsatta presterar fler arsarbetstimmar. Det kan ocksa ske genom
att befolkningen okar, dvs. att det fods fler barn och/eller att vi far
en fortsatt positiv nettomigration i arbetsfor alder.

Skatt pa arbete ar den i sarklass storsta inkomstkallan for staten
och kommunerna. Ibland uttrycks farhdgor om att det forhallande-
vis hoga skatteuttaget i Sverige bidrar till att skapa incitament for
arbetskraften att soka sig till arbetsmarknader i l&nder med lagre
beskattning. Senare i detta kapitel ska vi narmare ga in pa migra-
tionsstrommar i Sverige och andra lander samt om skatte- och
bidragssystem kan skapa incitament till omflyttning mellan lander.

7.1.3  Demografins betydelse for internationell
skattekonkurrens

Sverige &r inte en isolerad O i vérlden. En gradvis dkad interna-
tionalisering har idag lett fram till att var kapitalmarknad ar integre-
rad med ovriga varldens och var arbetsmarknad ar sammanlankad
med den nordiska arbetsmarknaden och sedan 1995 &ven med
EU:s. Sannolikt blir det svart for ett land inom EU att pa lang sikt
avvika kraftigt nar det géller skatte- och valfardssystem. Detta kan
gilla bade p.g.a. ett direkt tryck fran kapital- och arbetsmarknad
men &ven via ett indirekt politiskt tryck.

Grovt uttryckt innebér detta att om alla lander star infor ungefar
samma demografiska problem som Sverige sa blir det sannolikt
lattare for svenska politiker att hoja skatten eller genomféra andra
reformer for att finansiera en 6kad forsérjningsbdrda. Den svenska
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beskattningen kommer dé att ha samma relation till Europasnittet
som idag och skillnaden motsvaras av skillnader i ambitionsniva nar
det géller den offentliga valfarden.

Dérfor blir det viktigt for Sverige hur de stora l&nderna i Europa
véljer att 16sa sina 6kade forsorjningsbordor. Om man slar in pa en
vdg med farre och mindre omfattande gemensamma system och
istéllet en okad privat finansiering blir det svenska finansierings-
problemet mer framtrddande och det svenska systemet mer av-
vikande.

7.1.4  Europas valfardsval

Den kraftiga expansion av offentliga utgifter for sociala andamal
som préglade Sverige och ovriga EU under 1960-, 70- talet planade
ut under 1980-talet och visar sedan andra halvan av 1990 en stagne-
rande trend. De stora skillnaderna mellan olika landers brutto-
utgifter kvarstar dock. Det ar viktigt att papeka att dessa skillnader
inte kan tolkas som enbart skillnader i ambitioner for valfards-
systemen och de behov systemen ska tillgodose. Skillnaderna beror
dven pa skillnader i struktur och finansiering av valfarden. En mer
riktig jamforelse far vi om vi studerar nettoutgifter och inkluderar
privata kollektiva system.*

4 For en fordjupad diskussion av detta, se kapitel 3: "Skatteuttag i olika lander”.
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Figur 7.1. Sociala utgifter® i Sverige och EU-landerna 1960-1998,
procent av BNP
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Kalla: Expertrapport 10.

Efter att utgifterna hade varit forhallandevis konstanta under andra
halvan av 1980-talet fick vi en kraftig 6kning av de offentliga
sociala utgifterna som andel av BNP i borjan pa 90-talet. Under
denna period fick de flesta lander en 6kning av arbetslosheten. |
Sverige Okade den Oppna arbetsl6sheten med néstan 7 procent-
enheter mellan 1991 och 1993. Samtidigt var BNP-tillvaxten svag, i
Sverige var den t.o.m. negativ.

Krisen under 1990-talet blev for Sverige en smartsam paminnelse
om hur viktig sysselsittningsnivan i landet ar for finansieringen av
de offentliga dtagandena. | dagslaget rader en stor medvetenhet om
systemets kanslighet for sysselsdttnings- och befolkningsforand-
ringar.

Sambhillets bruttoutgifter for sociala &ndamal under andra halvan
av 1990-talet uppvisar en viss konvergens mellan Sverige och EU.
Under denna period har man i flera lander skurit ned i ersattnings-

5 Databaserna innehéller utgifter for socialférsakringar (inklusive kontanta stod till barn-
familjer), socialbidrag och sjukvard. Det ar oklart varfor utgiftsnivéerna skiljer sig mellan de
tvé kallorna.
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nivaer, men inte lika mycket som i de svenska offentliga systemen.
Det finns d&ven manga exempel pa att socialpolitiska dtaganden
gjorts mer osynliga, exempelvis genom att infora langre sjuklone-
perioder (ett helt ar i Nederlanderna) och genom att géra om
subventioner till skatterabatter.

P& manga omraden ar utmaningarna for valfardspolitiken lik-
artade for de europeiska landerna. EU-kommissionen har framfor-
allt lyft fram fragorna om en éaldrande befolkning, den kvardrojande
langtidsarbetslosheten, ett forandrat arbetsliv och jamstalldhets-
fragan som utmaningar for finansieringen av de framtida vélfards-
systemen.

Figur 7.2. Andelen i aldrarna 15-64 ar, procent av total befolkning
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Kalla: SCB och Eurostat, *prognos.

I figur 7.2 anges den arbetsféra befolkningen som andel av den
totala i ett urval av lander, var tionde ar sedan 1970. For Sveriges
del kan man hér skdnja en konstant andel under 1980- och 90-talet
och en 6kning av andelen i befolkningen mellan 15-64 ar fram till
ar 2010. Darefter sker en drastisk minskning. Denna minskning ar
gemensam for flertalet lander. Mellan 1999 och 2030 star samtliga
lander i jamforelsen infor en kraftigare anpassning an Sverige.
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Joakim Palme och Ola Sjoberg har i en underlagsrapport till
utredningen studerat vad som paverkar kostnadsutvecklingen i de
olika forsikrings- och ersattningssystemen.® Den framtida utgifts-
utvecklingen styrs nagot forenklat av tva grundldggande faktorer.
Den ena &r de réattigheter som systemen ger och det andra ar de
behov som systemen ska tillgodose. Det &r inte helt enkelt att
separera de tva, da valdigt formanliga system kan tinkas paverka
utnyttjandegrad och tvart om. Empiriska studier av dessa effekter
visar dock att de i allméanhet ar ganska sma. Regelforandringar i sig
kan inte forklara de stora fordndringarna i arbetsloshet och sjuk-
franvaro under 1990-talet.’

Palmes och Sjobergs analys av vad som paverkar landernas
sociala utgifter pekar i forsta hand pa effekten av andelen aldre i
befolkningen samt pa pensionsnivaerna. For de totala utgifterna ar
varken nivan pa arbetslosheten, arbetsloshets- eller sjukforsak-
ringens generositet signifikanta och inte heller andelen barn i
befolkningen.

Nar man i studien bryter ned utgifterna pa respektive omrade far
man resultaten att landerskillnader i pensionsutgifterna paverkas av
andelen dldre samt kvalitén i pensionssystemen i ungefér lika stor
utstrdckning, men déremot inte av tdckningsgraden. Utgiftsskillna-
derna i arbetsloshetsforsakringen forklaras av arbetsloshetsnivan
foljt av ersattningsnivan, tackningsgrad och varaktighet medan
karenstiden saknar effekt. Sjukforsékringens utgifter styrs enligt
resultaten framst av forsakringens varaktighet samt av antal karens-
dagar, medan det rader storre osakerhet kring signifikansen av
ersattningsnivan och tickningsgraden. Utgiftsskillnaderna for
barnbidragen forklaras av generositeten i systemet.

Under de senaste decennierna har de europeiska vélfardssyste-
men genomgatt en rad reformer. En viktig fraga for Sverige blir om
vi kan se nagot tydligt férandringsmonster och om Sverige avviker
kraftigt fran detta monster.

Vi har konstaterat att utgiftstrycket styrs framforallt av utgifter i
pensionssystemen och att dessa i sin tur styrs bade av andelen éldre
i befolkningen och av forsdkringarnas kvalitet. De flesta EU-l&nder
star infor samma utveckling, med en éldrande befolkning, som
Sverige gor.

¢ Expertrapport 10, SOU 202:47, Volym B.
7 Se exempelvis Sjoberg & Backman, 2001, "Incitament och arbetsutbud — En diskussion och
kunskapsoversikt” i SOU 2001:57.
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Palme och Sjoberg konstaterar i sin rapport att det inte finns helt
entydiga stromningar i de europeiska valfardssystemens forand-
ringar. Dock kan nagra monster urskiljas. Samtidigt kan man
konstatera att vissa lander avviker kraftigt fran utvecklingen bland
Ovriga.

En allt mer vanlig foreteelse ar att sjukforsakringen inleds med
en period av sjuklon, dvs. en period da arbetsgivaren betalar sjuk-
franvaron. Det systemet har vi numer dven i Sverige. Déarigenom
minskar atagandena for det offentliga, samtidigt som kvalitén i
forsakringen bibehalls. 1 Europa har vidare fortidspensionering
tidigare varit ett sitt att ’géra sig av med” arbetskraften under
perioder av hdg arbetsloshet. For att vanda denna trend har man
under 1990-talet inrattat betydligt strédngare regler for fortids-
pensionering, samt &ven omprovat gamla pensionsavtal. Effekterna
av dessa initiativ maste dock betraktas som blygsamma.

Nar det galler alderspensionerna kan man dela upp landerna
mellan de som har i huvudsak korporativa, inkomstprévade system
och de som har en folkpensionstradition som innehéaller en grund-
trygghet for alla. De korporativa systemen har dock pa senare tid i
hdg grad kompletterats med behovsprévade system och folkpen-
sionsldnderna har i stor utstrackning kompletterat systemen med
inkomstrelaterade inslag, offentliga eller avtalsbaserade. N&r det
géller inkomstbaserade system har en 6vergang fran formans-
bestamda till avgiftsbestamda pensionsutbetalningar skett ocksa i
Italien. Denna utvecklingstrend ar ocksa tydlig for avtalspensioner-
na i flera europeiska lander. Vissa andra forandringar med sikte pa
att via incitamentseffekter ge minskade utgifter kan ocksa skonijas,
exempelvis i arbetsloshetsforsakringarna. Satsningen pa en aktiv
arbetsmarknadspolitik har dock fatt ett stort genomslag i Europa
som ett medel att bekampa langtidsarbetsloshet.

Utvecklingen i Storbritannien avviker fran den europeiska social-
forsékringstraditionen. Sedan 1980-talets borjan har man avvecklat
inkomstrelateringen i stora delar av socialférsakringssystemet och
for framtiden starkt begrédnsat pensionsatagandena. Nagon tydlig
forandring i inriktningen pa politiken har inte heller synts till efter
regeringsskiftet 1997. Samtidigt har det skett en expansion av den
offentliga servicen, med exempelvis daghemsutbyggnad och arbets-
marknadspolitiska atgardsprogram. Vad dessa tva skilda forand-
ringar innebér i finansieringshanseende &r svart att urskilja.

I Tyskland har under senare ar skett en utbyggnad av &ldre-
omsorgen. Denna finansieras av ett forsakringssystem, vilket med-
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for att tjansterna sedan till stor del blir bestdmda av hur mycket
man betalat in i systemet. I Tyskland har dven en omfattande
pensionsreform genomférts, den demografiska utvecklingen gor
dock att pensionsutgifterna inte kommer att minska.

Sammanfattningsvis kan konstateras att utvecklingen av de
europeiska landernas valfardspolitik inte slagit in pa ett tydligt nytt
spar. Skillnaderna mellan landerna ar fortfarande stora. Vissa for-
andringsmonster kan skonjas. Inslag som bevarar individernas for-
maner men dar den offentliga kostnaden fors Gver pa arbetsgivare
eller osynliggors genom att skatterabatter ar vanliga. Det paverkar
inte de faktiska kostandsskillnaderna mellan lander men ger vid en
optisk jamfdorelse ett visst genomslag.

Den demografiska utvecklingen ser for nérvarande inte ut att
avvika negativt for Sveriges del i en jamforelse med vast- och
Centraleuropa. Andelen &ldre i befolkningen ©kar i alla EU-lander,
men okningen ar mattlig i Sverige och 6vriga nordiska lander om
man jamfor med de 6vriga EU-landerna. Detta beror framforallt pa
tva saker. Dels var “baby-boomen” i Sverige relativ kortvarig, vilket
innebar att perioden da ett stort antal manniskor som gar i pension
inte kommer att vara lika langvarig i Sverige som i manga andra
europeiska l&nder. Den andra forklaringen &r att &ven om fodelse-
talen sjunkit i alla EU-lander sedan 50/60-talet, ar de idag betydligt
lagre pa kontinenten &n i norden. Tillskottet av barn och med nagra
ars forskjutning tillskottet av arbetskraft ar med andra ord storre i
norden &n i 6vriga EU-lander. En del av detta kan forklaras av
skillnader i valfardssystem i de olika landerna. Den offentligt finan-
sierade valfarden i t.ex. Italien ar nastan helt inriktad pa de aldre. |
Sverige finns system som ger forbéttrade ekonomiska forutsétt-
ningar for dem som skaffar barn och dessutom gor det mojligt for
framforallt kvinnor att kombinera barnafddande och arbetsliv.

7.2 Migrationen

En hog ambitionsniva for den offentliga valfarden tillsammans med
den "rundgang” vi har i transfereringssystemen i Sverige (beskatta-
de transfereringar), gor att vi har ett det hdgsta bruttoskatteuttaget
inom OECD-omradet. Arbetskraften ar den bas som beskattas
hogst. | en internationell jamforelse hamnar Sverige forhallandevis
langt upp i en jamforelse av vad en Iontagare betalar i skatt. Fran
flera hall hojs varnande roster om att denna beskattning kan

270



SOU 2002:47 Demografisk utveckling och migration

medverka till att driva ut arbetskraften ur Sverige och ge oss
svérigheter att locka hit arbetskraftsinvandring.

En véxande befolkning, framforallt i arbetsfor alder, ar en av de

viktigaste forutsattningarna for landets ekonomiska tillvéxt.
Vidare ger ett utbyte mellan lander ett viktigt kompetenstillskott
till Sverige. Problem kan dock uppstd om en dkande andel av den
arbetsfora befolkningen ld&mnar landet och vi inte har motsvarande
invandring eller aterflyttning.

Arbetskraftens internationella rorlighet har en rad olika orsaker
och varierar i tiden saval som mellan lander. Manniskor reser allt
mer och fOretag forgrenar sig 6ver hela véarlden vilket i sin tur leder
till att arbetskraft fordelas och forflyttas mellan huvudkontor och i
produktionen. Den ekonomiska och sociala integrationen inom EU
har lett till ytterligare foérutsattningar att bo och arbeta i andra
lander under kortare eller l&ngre perioder. Enligt artikel 39 i EU-
fordraget ska fri rorlighet for arbetstagare sdkerstallas inom
unionen.

Skillnader i konjunktur och arbetsmarknad péaverkar migrations-
strémmarna. Manniskor flyttar dock inte bara av arbetsmarknads-
skal. Givetvis finns det annat som lockar, sasom andra utbild-
ningsalternativ, annat klimat, bdattre sociala villkor, lagre skatter
eller helt enkelt langtan att prova nagot nytt. Det ar rimligt att anta
att en rationell individ tar hansyn till flera faktorer infor ett beslut
om att flytta utomlands. Avvéagningen sker sannolikt ocksa mellan
skatteuttag och vad den offentliga sektorn ger tillbaka i form av
sociala trygghets- och forsakringssystem. Det ar troligt att det inte
bara ér individens egen planbok som styr, utan dven hur samhallet
ser ut i stort och faktorer som eget socialt nétverk, etc. En del
flyttar for att de kd@nner sig tvungna att l[&mna hemlandet som
endast kan erbjuda fattigdom och mycket lag standard. Andra flyr
krig och diktaturer.

Sverige tillhdr en grupp av lander som har en relativt hdg andel
invandrare. Exempelvis har USA, som i mangas 6gon &r en nation
med mycket invandrare, farre antal utrikes fédda som andel av
befolkningen &n Sverige.®

8 Detta ar enligt den offentliga statistiken. Sannolikt finns en stor andel illegala invandrare i
USA.
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Tabell 7.1. Utrikes fodda i procent av total befolkning i ett urval

OECD-lander

1995 1999
Australien 23 23,6
Sverige 10,5 11,8
USA 8,8 10,3
Nederlanderna 9,1 9,8
Norge 55 6,5
Danmark 4,7 5,6
Ungern 2,8 2,9
Finland 2 2,5

Kalla: Trends in International Migration, OECD, 2001.

I SCB:s statistik 6ver migrationen i Sverige ser man en tydlig lang-
siktig trend, anda sedan 1940-talet har bade in- och utvandringen
till och fran Sverige 6kat. Det finns inte i dagslaget nagot som talar
emot att denna trend haller i sig.

Hittills har migrationsflédena inneburit ett nettotillskott for
Sveriges befolkning, dvs. antalet invandrare dverstiger antalet ut-
vandrare. Utan detta migrationstillskott skulle Sveriges befolkning
ha minskat under vissa perioder.
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Figur 7.3. Befolkningstillvaxten i Sverige uppdelad pa naturlig
forandring och nettomigration, tusental
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Kalla: Labour Force Statistics, OECD, 2000.

Under perioden 1979 och fram till 1999 har Sverige haft negativ
nettomigration, dvs. en nettoutflyttning, endast under ett ar, 1982.
Detta ar minskade ocksa befolkningen. I relation till den totala
befolkningen ror det sig om mycket sma forandringar varje ar, bade
nar det galler migration och naturlig befolkningsokning. Det ar
nettomigrationen var som hogst, 1994, fick vi ett tillskott pa totalt
50 000 personer, vilket &r knappt 0,6 procent av den totala be-
folkningen i Sverige.

De senaste decennierna har det skett en 6kning av migrationen i
flertalet OECD-l&nder. | en jdamfdrelse av perioden 1980-1984 och
perioden 1990-1994 har exempelvis Schweiz ©kat sin netto-
migration fran 2,5 promille till nastan 7 promille. Under samma
tidsperiod har nettoinvandringen till Tyskland 6kat fran 0,5 pro-
mille till nastan 9. Sverige har okat sin nettotillstromning fran
0,5 promille som snitt 1980-84 till knappt 4 promille 1990-94.
Under andra halvan av 1990-talet kan man dock sk&nja en minsk-
ning av nettomigrationen for flera av de europeiska landerna. |
Sverige minskade den till endast 1 promille i snitt under perioden
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Figur 7.4. Genomsnittlig nettomigration som andel av befolk-
ningen, 1980-1999, promille
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Kalla: Labour Force Statistics, OECD, 2000.

Malet for utvandringen fran Sverige har i de flesta fall varit de
nordiska landerna och bland dem framférallt Norge. En stor del av
den 6kade nettomigrationen i Norge under andra halvan av 1990-
talet utgors av svenskar. Under hela nittiotalet har utvandringen till
resten av Europa okat. Ar 1999 flyttade var tredje av utvandrarna
till ndgon av de nordiska landerna, framst Norge, och cirka 40 pro-
cent till dvriga europeiska lander. Bland Ovriga utvandringsmal
dominerar USA, dit flyttade cirka 15 procent av de svenska ut-
vandrarna 1999.

Invandringen till Sverige under 1990-talet préglas av i stort sett
samma monster som utvandringen, invandrare fran de nordiska
landerna dominerar. Skillnaden &r att vi dven har tagit emot en
forhallandevis stor del immigranter fran Irak och &ven stora
mangder fran forna Jugoslavien och Bosnien-Hercegovina, fram-
forallt under mitten av 1990-talet. Sedan mitten av 1980-talet har
invandringen fran de nordiska landerna minskat nagot, medan
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invandringen fran exempelvis Tyskland, Storbritannien och USA
har okat.’

I jamforelse med flertalet andra ldnder har det svenska skatte-
och bidragssystemen en kraftigt utjamnande effekt, bade mellan
inkomster och 6ver tiden. Hoginkomsttagare och hégutbildade 4r i
storre utstrackning nettobetalare i systemet. Denna typ av arbets-
kraft har darfor sannolikt stdrre ekonomiska incitament att flytta
utomlands an Ovriga grupper. Givetvis paverkar &ven lone- och
prislaget pa motsvarande arbetsmarknad individens vinning av att
flytta, det &r nettolonens kopkraft som styr de ekonomiska incita-
menten. Om en kategori av arbetskraft har hégre produktivitet i
exempelvis Tyskland &n i Sverige, motiverar detta ett hogre
I6nelage for denna grupp i Tyskland. Den hdgre inkomst som en
flytt innebdr har da inget att gora med skatter och bidrag utan
bestams av en utbuds- och efterfragesituation.

Syftet med foljande avsnitt &r att beskriva strukturen pa utveck-
lingen av migrationen av framforallt arbetskraft men &ven i 6vriga
grupper. Fragestallningen som ligger i botten ar huruvida landers
skattesystem fungerar som ett viktigt incitament for att flytta
mellan lander. Skrammer svenska skatter var arbetsfora befolkning
ur landet? Véljer pensionérerna att flytta av skatteskél? Den andra
sidan av fragestallningen ar de sociala forsakrings- och bidrags-
systemen i landet. Fungerar de som en motverkande kraft?

7.2.1 Internationell rérlighet bland higskoleutbildade

I en undersokning fran utbildningsdepartementet har man anvant
sig av bade kvantitativa och kvalitativa metoder for att studera hur
migrationen har sett ut framforallt i gruppen hogskoleutbildade
under 1990-talet.”® Det kvantitativa materialet bestar i SCB:s sta-
tistik Over migration och detta har sedan kompletterats med
enkéatundersdkningar for att mer precist studera orsaker till in- och
utflyttning. Bakgrunden ar diskussionen om s.k. Brain Drain, dvs.
huruvida det sker en 6kning av utflyttningen av hodgutbildad
arbetskraft fran Sverige med anledning av bland annat Iaga reall6ner
inom vissa yrkeskategorier och hoga skatter i allménhet.

Under aren 1987-1999 har Sverige fatt ett nettotillskott av
invandring med i genomsnitt drygt 20 000 personer per ar. HOg-

® "Trends in International Migration”, OECD, 2001.
10 1nternationell rérlighet bland hogskoleutbildade”, Utbildningsdepartementet, 2000.
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skolegrupper ar generellt sett mer bendgna att flytta, vilket for
Sveriges del har inneburit att vi har fatt ett nettotillskott av
hdgskoleutbildade p.g.a. invandringen under hela 1990-talet.

Som tidigare berorts & migrationsstrémmarna inte jamt for-
delade 6ver hela befolkningen. Hogskoleutbildade &r mer rorliga &n
personer utan hégskoleutbildning, personer med hogre inkomster
ar generellt ocksdé mer benagna att flytta. Enligt Utbildnings-
departementets studie av SCB:s migrationsstatistik &r de utbild-
ningsgrupper som utmérker sig framforallt ekonomer och civil-
ingenjorer samt forskare. Mdjligheterna och bendgenheten att
skaffa utlandserfarenhet &r storst inom dessa grupper. Samtidigt
tillhdér ekonomer och civilingenjorer, tillsammans med sjuk-
skoterskor de storsta uthildningsgrupperna i Sverige. Inom andra
stora utbildningskategorier som exempelvis larare, tekniker och
personer med kortare hogskoleutbildning &r roérligheten for-
hallandevis lag. Trots att civilingenjorer har varit de som flyttat
mest under senare delen av 1990-talet &r andelen utflyttade i
gruppen inte sarskilt htg. 1999 flyttade drygt 1 procent av hela
gruppen civilingenjorer fodda i Sverige i aldrarna 25-64 utomlands,
det motsvarar drygt 600 av totalt cirka 58 000 personer. Samma ar
flyttade 443 tidigare utvandrade svenskftdda civilingenjérer
tillbaka till Sverige, vilket innebar ett netto pa minus 165 personer,
dvs. mindre &n en halv procent. I gruppen ekonomer utvandrade
samma ar ocksa cirka 600 personer, medan 400 kom tillbaka. Detta
innebar ett netto pa -0,4 procent. Bland sjuksk&terskorna utvand-
rade 300 personer medan nastan 380 atervande till Sverige samma
ar, dvs. detta ar fick vi ett nettotillskott av sjukskoterskor.

Sammantaget kan ségas att nettoutflyttningen i gruppen svensk-
fodda hogskoleutbildade har legat konstant pa mellan 0,15 och
0,25 procent under hela 1990-talet. Andelen ar nagot lagre for
gruppen ej hogskoleutbildade. Variationer har skett mellan olika ar
och utbildningsgrupper, trenden de senaste aren &ar snarast en
minskning av nettoutflyttningen i samtliga grupper.

Vi har naturligt nog farre aterflyttade &an utvandrade bland
svenskarna, i dagslaget 6kar dock andelen éterflyttade. Den positiva
nettomigrationen beror pé att utrikes fodda medborgare flyttar till
Sverige. Bade nar det galler invandrare, utvandrare och aterflyttade
domineras migrationsstrommarna av aldersgruppen 25-34 ér.
Rorligheten ar minst i den dldsta aldersgruppen, 55-64.

Enligt utbildningsdepartementets studie & andelen hégskole-
utbildade bland de utrikes fédda som invandrar till Sverige hogre &n
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andelen hdgskoleutbildade i hela befolkningen. Ett problem &r
dock att bland de utrikes fodda &r sysselsittningen i allmanhet lag.
Arbetslésheten for utomnordiska medborgare var 6ver 25 procent
1998. For utomnordiska invandrare med svenskt medborgarskap
var den drygt 15 procent. Detta ska jamforas med en arbetsldshet
for svenska medborgare pa 5 procent detta ar.'* Ett annat mycket
allvarligt problem kopplat till detta &r att invandrare vanligen &r
overkvalificerade for de jobb de far.

7.2.2  Rorligheten bland studenter

Att studera utomlands har blivit allt vanligare. Lasaret 1998/1999
studerade 26 000 personer pa hogskolor utomlands, enligt SCB och
CSN. Det innebar cirka 8 procent av samtliga hdgskolestuderande
och var en 0Okning med tre ganger i jamforelse med lasaret
1991/1992. Samtidigt har antalet utlandska studenter som studerar
vid svenska hogskolor ocksa okat.

En okad rorlighet bland studerande kan innebéra forandrade
attityder i framtiden nér det galler att bo och arbeta i andra lander.
Annu sd lange 4r dock nettomigrationen bland hégskoleutbildade
sa pass lag att ett okat utlandsutbyte inte innebar nagon pataglig
risk for urholkning av den svenska arbetskraften. Snarare bor det
ses som nagot positivt.

7.2.3  Varfor flyttar man ut...

P& uppdrag av utbildningsdepartementet genomforde SCB under
varen 2000 en enkatundersokning bland aterinvandrade under
perioden 1997-1998. Syftet var att belysa vilka drivkrafter som lag
bakom olika gruppers vilja att skaffa sig utlandserfarenhet.
Sammanstallningen av resultaten fran undersékningen gav vid
handen att de allra flesta svenskar som flyttar utomlands gor det
p.g.a. att de fatt en anstallning i ett annat land. En stor grupp
flyttade ocksa i egenskap av medféljande till nagon med arbete
utomlands. Férutom dessa huvudsakliga skal framgar av enkéten en
rad motiv till att man vill arbeta utomlands eller flytta som med-
foljande. Dessa motiv var exempelvis att man ville ldra sig ett nytt
sprak och lara kidnna en ny kultur, privatekonomiska skal fanns

11 |_angtidsutredningen 1999/2000, SOU 2000:7.
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ocksd sasom mojligheter till battre 16n eller andra formanliga
forutsattningar kopplade till arbetet. 1 manga yrken fungerar det
vidare som en klar merit att ha utlandserfarenhet och for en del
ingar det i arbetsuppgifterna att arbeta utomlands under perioder.

Nar den undersokta gruppen delas upp pa olika kategorier av
hogskoleutbildade framgar det att exempelvis forskare arbetar
utomlands for att meritera sig. Bland ekonomerna dominerade
istallet skélet att lara kdnna en ny kultur. Civilingenjorer, lakare
och sjukskoterskor angav till storst utstrdckning ekonomiska skl
for arbetet utomlands.

7.2.4 ...och varfor atervander man?

Vi har tidigare beskrivit att gruppen svenskfédda som flyttar utom-
lands till stor del atervander till Sverige inom ett antal ar. Skalet till
utflyttning ar till overvdgande del att anstéllningen utomlands
redan fran borjan var tidsbegransad och SCB:s undersokning visar
att de allra flesta atervander inom den tidsperiod som varit bestamd
i forvag. Ovriga skil som angavs var att man flyttade hem for att
battre kunna kombinera familjeliv, studier, fritid och arbete.
Hemlangtan var ocksa nagot som paverkade valet att flytta hem.

En begrénsning med den studie som vi refererar till ovan ar att
de personer som ingar i urvalet ar de som aterinvandrat till Sverige
efter en period av arbete utomlands. | detta sammanhang bor man
beakta att aterflyttningsfrekvensen bland personer som tidigare
emigrerat 6kade under 1990-talet. Om trenden haller i sig menar
Utbildningsdepartementet att i genomsnitt 50 procent av alla ut-
flyttare atervander till Sverige inom fem ar. Bland hogskole-
utbildade &r aterflyttningsfrekvensen genomgéende hdgre an i
Ovriga grupper.

7.2.5  Vilken betydelse kan EU utvidgningen fa?

Maastrichfordraget deklarerar rétten till fri rérlighet dver grénserna
for alla medborgare i Europeiska Unionen. | praktiken géller den
fria rorligheten endast arbetskraften. Beskattningen av arbets-
kraften &r inte reglerad inom EU, men bilaterala avtal foljer i
allménhet OECD:s modellavtal. Generellt géller att EU-med-
borgare betalar inkomstskatt i bosattningslandet och har ocksa ratt
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till social omsorg dér. Arbetsgivaravgifterna tas ut i det land man
arbetar och motsvarande formaner ges dven fran detta land.

Systemet kan innebdéra att utformningen och nivaer i skatte- och
forsakringssystemet i det land man soker anstillning kan fa
betydelse for beslutet att flytta.

Inom EU sker i dagslaget forhallandevis lite migration. Detta
géller bade migration mellan och inom lander. Berakningar visar att
rorligheten inom EU har legat mellan 0,1 och 0,2 procent av mot-
tagarlandernas befolkning under hela 1980-talet och fram fill
1996. En Okad Oppenhet mellan EU-linderna intradde i.o.m.
inrattandet av den inre markanden 1993. Nagot resultat av detta
syns dock inte migrationsstatistiken. Den stora forandringen efter
1993 galler migrationen fran lander utanfor EU som foll kraftigt
med anledning av 6kade restriktioner for sddan invandring.

For rorligheten inom lander &r bilden densamma. Siffror fér 1987
visade att inom Tyskland och inom Storbritannien flyttade endast
1,1 procent av befolkningen och i Italien flyttade 0,5 procent.
Samma ar flyttade 2,8 procent av alla amerikanare mellan olika
stater.”

Att befolkningen inte flyttar mellan lander kan bero pa att det
finns hinder i vigen for den fria rorligheten. Ett avskaffande av
sadana hinder kan ge en snabb okning i migrationen. Skillnader i
vélfardssystem, som idag har en liten betydelse for migrations-
strémmar, blir storre inom EU i och med 6stutvidgningen. Migra-
tionen kan komma att 6ka bade med anledning av skillnader i
arbetsmarknadslage och l6nenivaer men aven p.g.a. stora skillnader
i sociala ersattningsnivaer.

Nar Spanien gick med i EU var landets BNP 70 procent av EU-
genomsnittet. Portugal hade en BNP som var 50 procent av EU-
shittet vid intréadet. Det fattigaste landet inom EU, Grekland, hade
en BNP som 1997 var cirka 60 procent av EU-snittet. Skillnaden
mot de nuvarande ansokarlanderna ar anda markant, samma ar hade
lander som Lettland, Litauen, Ruménien och Bulgarien BNP-nivaer
som lag runt 20 procent av genomsnittet i EU. Slovenien ar det
ansokarland som éar rikast, BNP nar dar upp till 58 procent av EU:s
snitt.*

12 Krueger, from Bismarck to Maastricht: The March to European Union and the Labor
Compact”, Labour Economics, No. 7, 2000.

3 Ibid.

14 Siffrorna ar hamtade frdn Boeri & Briicker, "The Impact of Eastern Enlargment on
Employment and Labour Markets in the EU Member States”, 2000.
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70 ~

Figur 7.5. BNP per capita i de forna Oststaterna 1997, procent av
BNP i EU-15
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Kalla: Boeri & Briicker, 2000.

En utvidgning av EU kan skapa storre spanningar inom EU p.g.a.
att inkomstskillnaderna mellan de gamla och de nya medlems-
landerna ar stora. Detta kan i sin tur leda till 6kade migrations-
strommar med ett okat tryck pa Sverige som féljd. De lander som
framforallt kommer att vara de som i storst utstrdckning lockar till
sig migration fran de forna Oststaterna ar dock sannolikt de som
ligger narmast, Osterrike och Tyskland.

Det ska papekas att aldersstrukturen i anstkarlanderna ar sadan
att det snarast kommer att rada brist pa arbetskraft aven i dessa
lander inom en snar framtid. Det kommer sannolikt att vara
lockande for manga hogutbildade i dagens ansokarlander att soka
sig till rikare lander. Det skulle kunna bli problematiskt for
ansokarlanderna. Men en massmigration fran dagens ansokarlander
till dagens EU-lander star knappast for dérren. Om det 4nda skulle
bli en stor migration ar detta inte i huvudsak ett problem for
dagens EU-ldnder. Behovet av arbetskraft kommer ndmligen att
vara stort nar “babyboom” generationen gar i pension, kanske
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t.0.m. sa stort att massinvandring fran dagens ansokarlander inte
racker till for att fylla behovet av arbetskraft.

7.3 Socialférsékringar och beskattningen av
arbetskraften

I avsnittet ovan beskrivs hur migrationen till och fran Sverige ser ut
for nérvarande. Ur detta kan vi utldsa att det presumtiva hotet mot
finansieringen av den svenska vélfarden inte underbyggs av migra-
tionsstrommarna. Inte heller finns det tydliga tecken pa att det
framforallt skulle vara det svenska vélfardssystemets finansiering
som driver ménniskor att flytta ut ur landet. Vid en jamférelse
mellan l&nder beaktar individen inte endast kostnader for skatt utan
aven inkomster ifran de offentliga systemen.

7.3.1  Svensk beskattning av arbetsinkomster i relation till
omvarlden

Sverige hamnar forhallandevis hogt i en jamforelse av vad 16n-
tagarna betalar i skatt. En svensk utan barn med genomsnittlig
industriarbetarlon betalar cirka 32 procent av sin inkomst i skatt.
Flertalet lander inom OECD har ett lagre skatteuttag &n Sverige i
detta inkomstskikt. Lander med en hogre niva pa uttaget av direkt
skatt pa en genomsnittlig industriarbetarlon an Sverige ar 2001 &r
Finland, Nederlanderna, Belgien, Tyskland och Danmark.”

Den sammanlagda skillnaden mellan arbetsgivarens Iénekostnad
och vad individen far i handen i form av nettolon kan benamnas
skattekil. Att tala om en skattekil & dock egentligen inte riktigt
ratt, eftersom en stor del av de avgifter arbetsgivaren betalar gar till
de allmdnna forsakringssystemen och bor betraktas som en del av
individens 16n. En jamforelse mellan skattekilar beraknade pa detta
satt ger resultatet att Sverige har en jamforelsevis hog skattekil.
Endast Tyskland och Belgien hade en stérre skillnad mellan 16ne-
summa och nettolon efter barnbidrag an Sverige ar 2001.

Marginalskatten i olika inkomstskikt &r beroende av pro-
gressiviteten i landernas skattesystem. FOr en person med genom-
sittlig industriarbetarlon spande marginalskatterna ar 2001 mellan
56,5 procent i Tyskland och 13,5 procent i Korea. Sverige ligger for

15 Se kapitel 3: "Skatteuttag i olika lander”.
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dessa inkomstlagen i den grupp som har forhallandevis laga
marginalskatter.

En svensk som tjanar tva tredjedelar mer dn en genomsnittlig
industriarbetare betalar statlig inkomstskatt. 1 jamforelsen med
andra lander hamnar Sverige i en grupp med férhallandevis hog
beskattning pa marginalen for hogre inkomster. Endast Danmark,
Belgien, Finland, Nederlanderna och Luxemburg har en hogre mar-
ginalskatt i detta inkomstskikt. Marginalskatten for en laginkomst-
tagare ligger ocksa forhallandevis hogt i Sverige.

7.3.2  Neutralitet mellan systemen

Inom EU pagar ett arbete med malet att underlatta for rorligheten
pa arbetsmarknaden. Inom Norden har vi sedan lange omfattande
migrationsstrdommar Gver granserna. Malet ar eller borde vara att
skatte- och socialforsékringssystemen i respektive land ska vara
neutrala fér var man valjer att bo och arbeta. Neutraliteten innebar
att det inte bor finnas nagot som hindrar en flytt men systemen bor
heller inte ha inslag som innebar att rorlighet uppstar p.g.a.
sarskilda formaner.

Lagarna kring direkt beskattning av EU-medborgarnas arbets-
inkomster regleras inte i ndgot EG-direktiv, istallet gors det upp
ldander emellan i bilaterala avtal. Dessa avtal baserar sig i allménhet
pa OECD:s modellavtal. Generellt 4r det bosattningslandet som
har beskattningsratten. 1 en del avtal finns undantag for gréns-
gangare, dvs. personer som pendlar 6ver landgranser och bor det
ena landet men jobbar i det andra. | manga fall har man da avtalat
att den direkta skatten ska betalas i anstéllningslandet.

Neutralitet ar inte helt enkelt att uppna, incitament kan skapas
pa flera satt. Tidigare har vi resonerat kring om personer ar benagna
att flytta for att de anser att de betalar for hog skatt. Under
perioder av livet eller i hdga inkomstldgen &r man en nettobetalare
till systemet och kan darfor se en privatekonomisk vinst i att vélja
ett valfardssystem med ldgre ambitionsniva dn det svenska. Flytt
kan dock dven ske p.g.a. pull-effekter, dvs. ett annat land erbjuder
ett battre bidrags- och forsékringssystem &n det egna. Sannolikt
innebdr detta att Sverige &r ett land som det blir attraktivt att flytta
till om man &r nettobidragstagare.
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Kontantformaner fran Sverige

For att fordjupa resonemanget nagot bor man dela upp den
offentliga valfarden i forsakringssystem, bidragssystem och offent-
lig konsumtion. Huruvida férmaner fran dessa olika system till-
kommer individen beror i Sverige till stor del pa hur systemen
finansieras. Forsakringssystemen finansieras till stérsta delen av
arbetsgivaravgifter som endast betalas av dem som arbetar i Sverige.
Till de arbetsbaserade férmanerna hor sjukpenning, foraldrapen-
ning (Gver garantinivan), a-kassa, smittskyddsersattningar samt
pension. Samtliga ar relaterade till forlorad arbetsinkomst. For att
ha ratt till ersattning fran sjukpenningen géller att man maste ha
avtalat om arbete i Sverige i minst sex manader samt att det ska
finnas ett beslut om tillhdrighet till det svenska socialforsakrings-
systemet. For att fa ratt till foraldrapenning kréavs att man arbetat
har i minst atta manader. For a-kassa géller kravet att man ska ha
varit medlem i ndgon a-kassa i minst 12 manader och under denna
period arbetat under minst sex manader.

Arbetsbaserade formaner har man ratt att ta med sig utanfor
landets granser. Generellt far man behalla forsakringsformanen om
man inte har for avsikt att bo utomlands langre 4n ett ar. Detta
galler dven for en arbetstagares flytt till ett annat EU-land. A andra
sidan innebér arbete i en annan medlemsstat att man i normalfallet
tillhor det nya arbetslandets forsakringssystem och kopplingen till
Sverige upphor att gélla.

Bidragssystemen dr i motsats till forsékringssystemen inte kopp-
lade till var man arbetar utan till var man bor. Det finns silunda
inte samma starka koppling till finansiering, da det ar fullt mojligt
att bo i ett land utan att arbeta och betala skatt. Till de bosatt-
ningsbaserade formanerna hor barnbidrag, bostadsbidrag, ersatt-
ning pa garantiniva fran foraldraforsakringen eller pensionssyste-
met, rehabiliteringsstdd, bostadstillagg, assistansersattning m.m.
Bosattningsbaserade formaner ar inte exportabla, dvs. dessa kan
man inte ta med sig nar man flyttar utomlands. Medborgarskapet ar
inte avgorande for ratt till formaner och en person som flyttar till
Sverige behdver sdlunda inte ha svenskt medborgarskap for att ha
ratt till barn- och bostadsbidrag i landet.

Den stora risken ndr det géller omflyttning med anledning av
sociala formaner ligger salunda framforallt pa bidragssidan. Det
finns risk att incitament skapas att flytta till Sverige nér vi erbjuder
exempelvis pensioner, socialbidrag etc. som ligger vasentligt dver
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andra lander. Detta galler da endast personer inom Norden och
EU, da vi inte tillater fri invandring fran andra lander. Regleringen
av fri rorlighet av arbetskraft inom EU &r dessutom sadan att man
inte far flytta mellan lander om man inte har arbete eller for-
sOrjning som harror sig till arbete. Kvarstar da medborgare i de
nordiska landerna eller gruppen anstallda som vill komma i &t-
njutande av vissa delar av vara bidrag. | en uppsats som skrivits som
underlag till Kommunférbundets Skattebasberedning redogors for
denna problematik.’® Forfattaren menar att exempelvis det svenska
systemet med sarskilda formaner till handikappade barn &r en sadan
omstandighet som har potential att leda till att foraldrar soker sig
till Sverige.

Vérd och kommunal omsorg

Till de bosattningsbaserade formanerna kan dven kommunal om-
sorg och vard raknas. En enskild arbetare inom EU har alltid ratt
till vard i det land han eller hon &r bosatt. Om boséttningslandet &r
ett annat an arbetslandet begér bosattningslandet sedan erséttning
fran arbetslandet, enligt tanken att varden finansieras av skatten
och skatten betalas i arbetslandet.

En arbetstagare och hans familj som kommer till Sverige har
vidare ratt till skola, barnomsorg och aldreomsorg pa samma villkor
som svenskar. For kostnader for dessa finns inget clearingsystem i
de fall en person bor i ett land och arbetar i ett annat.

Gransgangare

Huvudregeln for en person inom EU som bor i ett land och arbetar
i ett annat ar att arbetsgivaravgifterna betalas dar man arbetar och
inkomstskatten betalas dar man anses bosatt. Har gors skillnad
mellan dagpendlare, som anses som bosatta dar de faktiskt bor, och
veckopendlare som pendlar under en period langre dn sex manader,
vilka réknas som bosatta i arbetslandet.

Detta regelverk gor att en veckopendlande gransgangare kan
betala bade socialavgifter och inkomstskatt i arbetslandet samtidigt
som rattigheten till bosittningsbaserade formaner ges i hemlandet.

16 Ryberg-Welander, "EU, Socialférsakringarna och kommunerna. En spekulativ studie.”
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Sverige har avtalat om sarskilda gransgangarregler for personer
som bor i sérskilt utpekade kommuner som gransar till Norge och
Finland och som arbetar i kommuner néra grénsen i grannlandet.
Dessa regler innebdr, for personer som omfattas av dem, att
arbetsgivaravgifter ska betalas i arbetslandet medan skatten fort-
farande betalas i bosédttningslandet.

Ytterligare problem med att betala skatt i ett land och arbets-
givaravgifter i ett annat 4r att de tva systemen inte ar renodlade.
For Sveriges del innebdr detta att vi tar ut skatt i form av social-
forsakringsavgifter, dels genom den allmanna I6neavgiften’ och
dels genom att arbetsgivaravgifter tas ut dven pa inkomster Gver
taken for ersdttning. Det senare anvands i princip endast for en
omfordelning inom systemen och ger inte ndgon 6vrig skatteintakt
for staten. Socialavgifter tas &ven ut for att finansiera garanti-
nivaerna i foraldraforsakringen och a-kassan, system som inte
préaglas av nagot forsakringsinnehall.

Sarskilt tydligt har ovan ndmnda problematik upptratt i samband
med att vi tidigare hade sarskilda gransgangaravtal dven med
Danmark. Danskarna finansierar en stor del av sina socialfor-
sékringar Over skatten och har darfor en mycket annorlunda for-
delning mellan skatt och avgifter. Detta innebar att det tidigare blev
I6bnsamt att bo i Sverige och arbeta i Danmark, med den jam-
forelsevis laga inkomstskatten i Sverige och de mycket laga
socialavgifterna i Danmark. Det sarskilda gransgangaravtalet med
Danmark ar avskaffat och det pagar for tillfallet en diskussion
mellan Sverige och Danmark hur en mojlig utformning av dessa
regler kan se ut.

Gransgangare kan aven utnyttja mojligheten att skaffa sig en
socialforsakring i det land som ger bast férmaner. Den svenska
foraldrapenningen ar exempelvis nagot mer formanlig an den
norska, vilket kan stimulera norska blivande foréldrar att skaffa sig
ett jobb i Sverige.

Pensionarer

En situation som liknar gransgangarnas galler pensionarer som
flyttar mellan lander. For pensioner Gver garantinivan galler en
sérskild ordning. En pensionér har ratt att ta med sig sina pensions-
utbetalningar till vilket land som helst. | pensiondrens fall finns

17 For &r 2002 var den allménna léneavgiften 2,69 procent.
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ingen tidsbegrénsning for utbetalningarna, utan de relateras till den
intjanade pensionen. En individ som under en period har arbetat i
Sverige men bor utomlands har rétt till pensionsutbetalningar i
forhallande till den inkomst som intjanades har.

For pensionarer galler att vardformaner utgar i det land personen
ifrdga ar bosatt men att varden betalas av den medlemsstat som
betalar ut pensionen. Detta ar ibland samma land som beskattar
pensionen, men beroende pa avtal kan pensionen beskattas i den
nya hemviststaten. Detta kan innebéra en situation dér ett land inte
har ratt att ta ut skatten men samtidigt ar skyldig att sta for
vardkostnader for en individ. Ratten till vardférmaner tillkommer
inte bara arbetaren/pensionédren utan &ven dennes familjemedlem-
mar, men for dessa géller ratten endast om inte familjemedlem-
marna &r sjalvstandigt forsakrade i boséattningslandet.

Ersattningar fran det pensionsutbetalade landet galler sannolikt
endast kostnader for medicinsk vard medan kostnaden for even-
tuell &ldreomsorg bérs helt av boséttningslandet.

7.3.3  Vilka principer bor rada?

Vilka principer for beskattning av arbete bor rada? Dvs. ar det ratt
att beskattas dar man bor eller dar arbetet utfors? Den princip som
beskrivits ovan ar att bosattningen styr inkomstbeskattningen,
detta system tillimpas i Norden och EU. Da bosittningslandet
oftast sammanfaller med arbetslandet innebér principen i de allra
flesta fall att man beskattas dar man arbetar. Den enda gang
skillnader kan uppsta ar om man bor i ett land och arbetar i ett
annat. Som beskrivits innan 4r dock de svenska reglerna sadana att
en veckopendlare som arbetar under langre tid utomlands raknas
som bosatt i arbetslandet och beskattas dar. USA har en unik
beskattningsprincip som innebdr att medborgarskapet styr beskatt-
ningen. En amerikansk medborgare ska i princip betala inkomst-
skatt i USA oavsett var i valden denne bor.

I en av de vetenskapliga rapporter som utgdr underlag till
utredningen beskriver Wolfram Richter att en situation med be-
skattning i arbetslandet gor att arbetskraften drivs till att emigrera
till det land dér nettolonen efter skatt och bidrag ar hogst.*®

18 »Social Security and Taxation of Labour. Subject to Subsidiarity and Freedom of Move-
ment”, Swedish Economic Policy Review, Vol. 9, No. 1, 2002.
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I rapporten beskrivs ett alternativ till beskattning i bosattnings-
landet/anstéllningslandet, ndmligen ursprungsprincipen. Enligt idén
(som liknar principen om beskattning efter nationalitet) ska varje
individ ha mojlighet att tidigt vélja i vilket skatte- och bidrags-
system man vill inga. Vid ett val tidigt i livet ar individen dnnu inte
medveten om vilken typ av system som kommer att gynna denne
bast, pa detta vis undviker man s.k. adverse selection®®. Oavsett var
man bor och arbetar i vérlden skulle sedan en svensk beskattas i
Sverige resten av sitt liv. En nackdel med en sadan princip &r att den
ger oinskrankt makt till regeringar att beskatta sina medborgare,
dvs. skatte- och vélfardssystemen utsétts inte for nagon som helst
internationell konkurrens. Incitamenten att utforma ett rationellt
skattesystem minskar med en ursprungsbeskattning for individen.
Ett system med beskattning i bosattningslandet/arbetslandet gor
att landerna utsatts for storre konkurrens sinsemellan.

Forfattaren menar att det kan uppsta for stora spanningar mellan
& ena sidan en paskyndad integration inom EU och & andra sidan
subsidiaritetsprincipen (dvs. landernas ratt att sjalva bestdimma 6ver
sin beskattning och valfard). Man maste darfor hitta en gemensam
16sning for att identifiera var individer ska beskattas och ha ratt till
socialforsdkringar och bidrag. Principen att anstéllningslandet &r
det land vari man beskattas och som sedan star for den sociala
tryggheten &r inte ett heltdckande system. Forfattaren menar att
inte heller principerna om beskattning i bosattningsland eller
ursprungsland i langden ar fungerande metoder. | stallet foreslas
principen om férdréjd integration. Denna princip innebér att det ska
finnas en fordrojning fran det tillfalle en individ lamnar ett land till
denne ingar i ett nytt lands valfardssystem. Dessa oGvergangs-
perioder skulle da vara harmoniserade mellan lander och langden pa
desamma bero pa hur stora skillnaderna ar i de olika systemen.
Detta skulle da bidra till att migration inte var framdriven av
skillnader i skatte- och viélfardsystem mellan lander. Vid ett 6pp-
nande av EU:s granser for invandring av personer andra an de som
har sysselsittning, skulle ett system med fordrojd integration
kunna motverka s.k. social shopping®.

Nackdelen med ett system med fordrdjd integration ar att
overgangsperioden kan vara svar att administrera. Vidare innebar
ett sadant system att personer som omfattas av olika valfards-

19 Adverse selection, (ung. negativt urval) innebér att de personer som deltar i ett forsak-
ringsprogram styrs till att vara de som gynnas mest av detsamma.
2 helt enkelt att individer flyttar till det land som erbjuder mest offentliga férmaner.
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system kommer att bo och arbeta sida vid sida. Framfoérallt for
arbetskraften far det betydelse. En person med lagre kostnader for
exempelvis socialforsdkringar innebdr en lagre l6nekostnad for
arbetsgivaren, och darmed en snedvridning av konkurrensen pa
arbetsmarkanden.

Inom Norden tillimpas en néagot annorlunda princip &n Ovriga
EU nér det géller rattigheter till vélfardssystemen. Om man &r
bosatt i Sverige har man ocksa ratt till ersattningar fran vart
bidragssystem. Fér en Nordisk medborgare krévs ingen férsorjning
for att fa bositta sig i landet. Tanken &r att kostnader for vard i
efterhand ska korrigeras mellan lander (men detta gors inte i nagon
storre utstrackning). Omflyttning inom Norden pa sociala grunder
beddms anda inte vara sarskilt omfattande p.g.a. att skillnaderna
mellan lander inte ar sé stora. Att tillampa en liknande princip inom
hela EU skulle sannolikt visa sig problematiskt, da stora inkomst-
skillnader ger incitament till omflyttning.

Endast EU-medborgare med arbete i Sverige tillats bosatta sig
har pa lang sikt. Ett eventuellt hot mot ett sadant system &r att
nettoskattebetalare soker sig till lagskattelander och nettobidrags-
tagare soker sig till hogskattelander (underforstatt med storre och
mindre omférdelning av inkomster via valfardssystemen). Detta
kan leda till att vi far en omflyttning inom EU, som baserar sig pa
socialgruppstillhdrighet.

Samma problem kan uppsta for lander som har en stor omfor-
delning av inkomster Gver tiden, dvs. fran en medelalders arbetsfor
befolkning till barn och gamla. Sadana system, exempelvis det
svenska, skapar pd samma sitt incitament att bo i lagskattelandet
under den tid i livet da man bidrar mest till det gemensamma.

Detta blir extra tydligt da det galler pensionarer. Eftersom
pension kan ségas raknas som arbetsinkomst driver Sverige kravet
att fa beskatta de pensioner som betalas ut fran Sverige, detta galler
saval offentliga pensioner som avtalade och privata. Dessa beskattas
da med SINK, dvs. med 25 procents skatt. OECD:s modellavtal
foreskriver dock endast en beskattning av offentliga avtalspen-
sioner i kéllstaten. Privat avtalade samt helt privata pensioner ska
enligt OECD beskattas i hemviststaten. SINK:en kan i manga fall
ségas fungera som en kontroll for den svenska skattemyndigheten
att ingen pension helt undgéar beskattning pa grund av brister i
informationsutbytet.” Man kan sedan tillerkdnna andra lander

2 Expertrapport 1, SOU 2002:47, Volym A.
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beskattningsratten genom att ge avrakning foér den utlandska
skatten.

En beskattning fran kallstatens sida kan anses motiverad med
anledning av att det utbetalande landet ska sta for eventuella
vardkostnader. Hemviststaten star for resten av omsorgen samt
bidragen varfér det & motiverat att dven beskatta pensioner dar
pensionédren bor. Ett system med SINK blir helt logiskt ur ett
sadant perspektiv.

7.4 Expertskatten

Sverige har ett starkt intresse av att kunna konkurrera om inter-
nationellt rorlig arbetskraft, framférallt nar det géller specialister
och experter inom olika omraden och aven forskare som kan bidra
till ett 6kat kunskapsinfléde. Vidare, nér ett foretag etablerar sig i
Sverige maste i vissa fall ett antal personer anstallda i foretaget folja
med. Detta for att exempelvis komplettera med kompetens som
inte finns att tillga i Sverige och/eller for att starta upp driften av
fOretaget.

Det svenska avgifts- och skatteuttaget pa arbetsinkomster ar
motiverat av nivan pa de formaner det berattigar till dver livet. For
tillfalligt inflyttande nyckelpersoner finns inte samma mojlighet att
utnyttja de svenska offentliga systemen, i form av exempelvis skola,
pension, etc.

Mot bakgrund av detta har Sverige infort en skattelattnad for
utlandska personer som kommer hit for att arbeta fem ar eller
kortare. Littnaden ska gélla i tre ar och ges genom att endast 75
procent av inkomsten tas upp till beskattning. Vidare &r ersétt-
ningar fran arbetsgivaren i form av flyttbidrag, bidrag till hemresor
och bidrag till kostnader for barns skolgang skattefria.

I Danmark, Finland, Holland och Belgien rader skattelattnader i
likhet med det svenska systemet.

I Norge har man istéllet ett generellt system som omfattar alla
utlanningar som arbetar i Norge under en kortare tid &an 4 ar. De
norska reglerna innebar att arbetstagaren far gora ett generellt
avdrag pa 15 procent av bruttolonen, som ska motsvara avdrag for
faktiska kostnader for arbetsresor, férhojda levnadskostnader m.m.
Den norska regeringen har dock foreslagit en atstramning av dessa
regler.
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Som beskrivits ovan bygger det svenska skattesystemet pa att
man kan koppla samman kostnader i form av skatter och avgifter
med de formaner de ger upphov till. I pensions- och socialforsak-
ringssystemen &r detta naturligt eftersom inkomsterna i sig &r
formansgrundande. Nagot svarare blir det med de skatter som vi
betalar in for att anvandas till det allmanna och till vart generella
vélfardssystem. Innebdrden av ett generellt valfardssystem &r just
ocksa detta, att alla ar med och betalar och alla far del av systemet,
oavsett inkomster eller behov. Enligt principen att alla inkomster
behandlas lika sa bor inte undantag goras for personer beroende pa
i hur stor utstrdckning man utnyttjar systemet.

I situationen med utldndska nyckelpersoner som arbetar i
Sverige under en kortare tid kan man finna vissa motiv for en
annorlunda behandling av inkomsterna. Det ar mycket sannolikt
att de personer som bor och arbetar tillfalligt i landet inte har
mojlighet att utnyttja vara offentliga system i samma utstrackning
som en person som lever hela sitt liv i Sverige. Ett exempel pa detta
ar om man har familj i utlandet som inte har mojlighet att flytta
med under en begransad tid. Tillfalliga invanare kommer dessutom
inte att utnyttja den gemensamma &ldreomsorgen.

Som skl till lattnaderna i beskattningen har &ven framforts att
den pension man i Sverige ar berattigad till “oftast ter sig
ointressant” for de utldndska nyckelpersonerna. Vidare att de séllan
utnyttjar svensk offentlig sjukvard da arbetsgivaren ofta tecknar
forsakringar for privat sjukvard. Ett annat ar skal &r att barnen
kanske maste ga i privat skola i Sverige p.g.a. att det svenska skol-
systemet inte har resurser att ta emot utldndska barn under en
kortare period.

Dessa ar inte hallbara motiv for skattelattnader. Den arbetskraft
som kommer tillféalligt till Sverige har samma mdjlighet att nyttja
de offentliga systemen som stadigboende svenskar. Det finns ingen
anledning att subventionera deras anviandande av privat sjukvard.

Det kravs vél grundade motiv vid en avvikelse fran den nationella
skattelagstiftningen och detta krav lever inte reglerna om skatte-
lattnader for utldndska experter upp till. Sverige bor inte medverka
till en 6kad konkurrens om arbetskraft med hjélp av skatter.
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7.5 Summering

Prognosen for den demografiska utvecklingen i Sverige pekar mot
en minskning av den totala sysselsattningsgraden. For att finansiera
den gemensamma valfarden i framtiden utan patagliga skatte-
hdjningar kravs ett dkat arbetsutbud

P& manga omraden &r utmaningarna for valfardspolitiken lik-
artade for de europeiska ldnderna. Av detta drar utredningen
slutsatsen att Sverige inte star infor ett okat internationellt tryck
betréffande generella skattesankningar. Snarare kommer Sverige att
hamna i en battre relativ position da andra lander star infor behovet
att oka sin finansiering.

Anda sedan 1940-talet har béde in- och utvandringen till och
fran Sverige Okat. Det finns for narvarande inte nagot som talar
emot att denna trend haller i sig. Hittills har migrationsflodena
inneburit ett nettotillskott for Sveriges befolkning, dvs. antalet
invandrare Overstiger antalet utvandrare.

Hogskolegrupper ar generellt sett mer bendgna att flytta, vilket
for Sveriges del har inneburit att vi har fatt ett nettotillskott av
hdgskoleutbildade p.g.a. invandringen under hela 1990-talet. Migra-
tionen utgdr i dagsldget inget hot mot skattebasen arbete i Sverige.
Vi har en nettotillstromning av arbetskraft, det viktigaste blir malet
att sdtta invandrarna i arbete.

Inom EU sker forhallandevis lite migration. En utvidgning av
EU kan leda till 6kade migrationsstrommar med ett okat tryck pa
Sverige. Men en massmigration fran dagens ansokarlander till
dagens EU-lander &r sannolikt inget vi kan vanta oss. Om det anda
skulle bli en stor migration &r detta inte i huvudsak ett problem for
dagens EU-lander, eftersom behovet av arbetskraft kommer att
vara stor.

Det finns inga framtradande bevis for att rorligheten pa arbets-
markanden &r renodlat skattebetingad. D&remot kan kombina-
tionen skatte- och valfardssystem attrahera olika individ- och
familjetyper. FOr Sveriges del pga. att arbetstagare eller pensio-
narer, som blir nettobidragstagare, flyttar hit. Inflyttningstrycket
Okar med inkomstskillnaderna lander emellan. Sverige kan darfor
sannolikt inte halla en vasentligt mer dppen profil vid en eventuell
EU-utvidgning &n andra jamforbara medlemsstater.

Den princip som rimligen bor rada ar att det land som ska sta for
utgifterna ocksa har ratt att beskatta individens inkomster.
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I Sverige har vi idag en lagstiftning med skatteldttnader for vissa
utldndska experter som arbetar har under en begrénsad tid. | det
stora hela har de samma rattigheter och férmaner som svenskar,
varfor en kraftigt begrénsad beskattning inte &r motiverad. Sverige
bor heller inte medverka till en dkad konkurrens med hjélp av
skatter pa detta omrade.
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8 Beréakning av den svarta
ekonomin

Hur stor dr den svarta sektorn i Sverige? Hur ser det ut i andra
lander? Ar skattebaser olika kénsliga for skatteundandragande?

Det har gjorts flera forsok att mata den svarta sektorns andel av
BNP i Sverige och flera andra lander. Intresset for denna form av
berakningar har dessutom ¢kat bland EU landerna pa senare tid da
en del av EU avgiften baseras pa bruttonationalinkomsten (BNI).
En sarskild kommitté har under aren 1990-1998 arbetat med att
skapa enhetlighet i BNP-métningarna. Det direkta malet ar inte att
mata svart sektor som andel av BNP. Snarare att forvissa sig om att
svart sektor inkluderas i BNP-berdkningarna. Den andra delen av
EU-avgiften baseras pa tullmedel och ldndernas momsunderlag
vilket bidrar till att fusk fokuserat till detta omrade aven det kan ge
en oréttfardig fordelning av EU-avgifterna mellan lander.

Det ligger i sakens natur att det ar svart att mata den svarta
sektorn eftersom det ar frdga om verksamheter och transaktioner
som man vill dolja. Darmed fangas det normalt inte upp i sta-
tistiken. Trots detta finns det metoder som kan anvéndas for att
skapa sig en bild av den svarta sektorn. De kan delas in i indirekta
och direkta metoder.
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Tabell 8.1. Oversikt dver indirekta och direkta metoder att mata
dolda aktiviteter och transaktioner

Metod

Indikation pé

Underlag m.m.

Indirekta metoder:

Disponibelinkomstmetoden
(makrodata)

Svarta arbetsersattningar

For hushallssektorn i national-
rakenskaperna jamfors
inkomstanvandningen for
konsumtion och sparande med
de inkomster som redovisas till
beskattning

BNP-metoden

Svarta arbetsersattningar

Jamftrelse av BNP métt fran
anvandningssidan med BNP
matt fran inkomstsidan

Disponibel inkomst och
utgiftsstruktur (mikrodata)

Underrapporterade inkomster
for viss kategori

Hushallshudgetunderstkningar.
Jamfbrelse mellan inkomster
och utgiftsstruktur for olika
kategorier av hushall

Skattebasmetoden Dolda inkomster frén Inkomstskattebasen jamfors
utlandet med konsumtionsskattebasen

Restposten i Hushallens dolda tillgangar i Over &ren ackumulerat spa-

finansrékenskaperna utlandet? rande som inte fangas upp i

rapporteringen fran finansiella
institutioner m.m.

Momsdiskrepansen

Fusk med moms-
redovisningen

Teoretiskt beraknad moms
enligt nationalrakenskapernas
input-outputmodeller jamfort
med faktiskt redovisad moms

Monetéra metoder

Direkta metoder:
Intervjuer

Dolda aktiviteter som betalas
med kontanter

Framst inriktat pa svararbete

Utvecklingen av kontant-
anvandningen. Berékning av
ett "gverskott” av kontanter
som inte forefaller kunna for-
klaras med normala aktiviteter.

Enkéter, intervjuer

Skattefdrvaltningens
kontroller

Framkontrollerbart skattefusk
inom olika delomraden, olika
foreteelser

Slumpmassiga
revisioner/kontroller dar
resultatet systematiseras sa
att slutsatser kan d ras om
helheten

De indirekta metoderna bygger i de flesta fall pa att man bearbetar
den statistik som finns pa ett sadant satt att man i form av jam-
forelser kan dra slutsatser om forekomsten och omfattningen av
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svart verksamhet. Differenserna kan vara en indikation pa oredo-
visade/dolda inkomster, men osdkerheten &r stor. Differenserna
kan ocksa vara tecken pa fel och brister i statistiken. I en del fall
kan metoden som sadan eller den praktiska hanteringen av den
ifragasattas. | den man det ror sig om dolda inkomster &r fragan vad
de i sa fall bestar av och i vad man det handlar om inkomster som
ska beskattas i Sverige eller inte. Ett problem med de indirekta
metoderna dr dock att de ger inga — eller mycket begransade —
ledtradar till vad de dolda inkomsterna bestar av.

De direkta metoderna innebdr att man forsoker mdata omfatt-
ningen genom Kkartldggningar. Enkater och intervjuer ar ett satt att
skaffa sadan information. Till de direkta metoderna kan ocksa
raknas avvikelser som skattemyndigheterna hittar i deklarationer
m.m. For att skattemyndigheternas kontroller ska kunna anvéndas
for totalskattningar krédvs att urvalet av kontrollobjekt sker genom
slumpmissiga urval. Aven om slumpmassiga urval forekommer s
styrs skattemyndigheternas kontroller normalt efter andra kriterier
sadsom bedomningar av skattefuskets storlek och skadlighet. For-
delen med de direkta metoderna ar att man kan fa grepp om svarta
sektorns struktur t.ex. ifriga om branscher eller regioner och for-
delningar pa alder, kon, inkomst m.m. En nackdel med de direkta
metoderna ar att de bara ger punktestimat. Dessutom kan de ha
svart att fanga upp allt undandragande. De direkta metoderna ger
darfor resultat som &r svara att rdakna om till totalbelopp for svarta
sektorn.

Utover de metoder som finns med i 6versikten ovan har i en del
lander anvénts statistik dver arbetstid och inkomster for olika kate-
gorier/sektorer eller utvecklingen av sysselsattningsintensiteten for
att skapa en bild av svarta sektorn. En metod, som bl.a. anvénts for
utvecklingslander, &r att studera om utvecklingen av elektricitets-
forbrukningen avviker fran utvecklingen av officiell BNP.

| detta kapitel kommer vi att ga igenom ett antal olika metoder
som anvénts for att forsoka uppskatta den svarta sektorns omfatt-
ning i Sverige. Resultaten for Sverige jamfors med resultat for
andra lander for vilka liknande berékningar gjorts. En beddmning
av svarta sektorns storlek bor med hansyn till osdkerheten i skatt-
ningarna baseras pa flera olika skattningsmetoder. Resultaten bor
tolkas och anvéndas med viss forsiktighet.
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8.1 Berékningar av den svarta sektorn i Sverige
8.1.1  Disponibelinkomstmetoden och BNP-metoden

Berakning av den svarta sektorn baserat pa nationalrakenskapsdata
for hushallssektorn har gjorts vid tre tillfallen i Sverige. Den period
som tacks in ar nastan trettio ar, fran tidigt 1970-tal till slutet av
1990-talet. Metoden kallas disponibel-inkomstmetoden. Man jamfor
de inkomster hushallen anvander for konsumtion och sparande
enligt nationalrakenskaperna med vad som faktiskt rapporteras pa
kontrolluppgifter m.m. och i foretagens bokforing. Skillnaden
mellan dessa tvd sammanstéllningar kan, bortsett fran statistiska
osakerheter, tolkas som hushallens odeklarerade inkomster.

Den forsta berdkningen enligt disponibel-inkomstmetoden gjor-
des av Ingemar Hansson 1984.1 En andra berakning gjordes av Ake
Tengblad i anslutning till utvdrderingen av skattereformen.?
Ar 1998 gjorde Ake Tengblad ytterligare nya berikningar utifrén
nationalrakenskaperna.® Han konstaterade dé att tidigare berak-
ningar inte pa ett korrekt satt hade tagit hansyn till egenforetagares
avdrag for egenavgifter i deklarationerna. Man hade déarfor hamnat
for hogt i berdkningen av svart sektor. De nya berdkningarna
innebar att serien reviderades ned, samtidigt som de visade pa en
okning av svart sektor under aren 1991 och framat. Den svarta
andelen av ekonomin skulle ha okat fran 3,3 procent 1985 till
4,6 procent pa tio ar. Detta skapade osdkerhet om huruvida dis-
ponibelinkomstmetoden verkligen gav tillforlitliga resultat.

En alternativ metod, BNP-metoden, prévades av Tengblad och
med hjélp av denna fann man att svart sektor som andel av BNP
kunde beraknas vara konstant under perioden 1985 till 1995.*

1»Sveriges svarta sektor. Berdkning av skatteundandragandet i Sverige”, RSV Rapport
1984:5.

2»Berikning av svart ekonomi och skatteundandragande i Sverige 1980-1991”. Arhundra-
dets skattereform, del 1.

8 "Berakningar éver den svarta ekonomin i Sverige”, RRV Rapport 1998:28, "Svart arbete,
del 2 Omfattning”, Bilaga 1.

4Enligt denna metod s sammanstaller man BNP fran inkomstsidan med hjalp av ett
sidoordnat system av BNP-berakningar. Darefter relateras dessa berakningar till BNP fran
anvandningssidan och den restpost som erhélls anses representera svarta inkomster. Att
denna typ av kalkyl kan anvandas for att fi en annan bild av svart ekonomi an enligt
disponibel-inkomstmetoden beror pa att det finns statistik som inte direkt beaktas i
nationalrdkenskaperna. Berdkningar av BNP fran inkomstsidan gors normalt inte i raken-
skaperna.
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Figur 8.1. Olika uppskattningar av den svarta sektorn baserade pa
resultat fran nationalrakenskaperna m.m.
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Det ar nagot osakert vilka slutsatser man kan dra av de olika
berdkningarna. Den beddmning som gjordes av Tengblad (1998) &r
att nivan pa den svarta sektorn 1997 skulle ligga mellan 3 och 4,5
procent av BNP.

Med ledning av Tengblads berékningsresultat samt intervju-
undersokningar uppskattade Riksrevisionsverket att det svarta
arbetet motsvarade ungefér fem procent av det totala antalet arbe-
tade timmar. Vérdet av den produktion som dessa arbetstimmar
astadkom, motsvarade tre procent av BNP.> Under senare ar har
den svarta sektorn (svarta l6ner + restposten i driftsdverskotten i
naringsverksamhet) i nationalrakenskaperna berdknats uppga till
cirka 4 procent av BNP.

8.1.2  Oférklarade tillgangar i finansrakenskaperna

De indirekta metoder som beskrivits ovan tar sikte pa inkomster av
arbete. Det finns en annan indirekt metod som &r inriktad pa
oforklarade finansiella tillgangar i hushallssektorn. Metoden inne-

5 »Svart arbete. Del 2. Omfattning”, RRV 1998:28.
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béar i korthet féljande. | nationalrdkenskaperna réknas det finan-
siella sparandet fram som skillnaden mellan disponibla inkomster
och anvénda medel i form av konsumtion och reala investeringar.
I finansrdkenskaperna beréknas det finansiella sparandet med hjalp
av uppgifter fran finansinstitut m.m. Teoretiskt ska uppgifterna
beraknade pa dessa bada sitt stimma Overens. ”Problemet” ar att
sedan 1980 sa har man fatt lagga till en restpost for korrigering av
finansrakenskaperna pga. att berdkningen dér inte motsvarar det
finansiella sparandet enligt nationalrékenskaperna. Det skulle tyda
pa en undertackning i deklarerad statistik och mgjligen bero pa att
hushéllen har fort ut finansiella tillgangar till utlandet som inte
deklareras i Sverige. | borjan av 1980-talet var denna skillnad cirka
33 miljarder kronor. Ar 2000 var den ackumulerade restposten i
storleksordningen 250 miljarder.

Figur 8.2. Restposten i finansrakenskaperna
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Anm. Osakerheten i finansrakenskaperna &r stor i varderingen av icke borsnoterade aktier. Pa
grund av osakerheten redovisas de onoterade aktierna inte langre separat utan ingdr i restposten
tillsammans med dvriga tillgangar som inte fAngas upp i statistiken. Varderingen av de onoterade
aktierna har aren 1980-1994 varierat mellan 62 och 125 miljarder kr.
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Restposten i finansrakenskaperna bestar av 6ver aren ackumulerade
differenser mellan nationalrakenskapernas berdkning av det finan-
siella sparandet och dito enligt finansrdkenskaperna. Ackumule-
ringen har gjorts I6pande i det penningvdrde som gallde respektive
ar. Detta innebér att i den man det ar fraga om kapital som pla-
cerats utomlands ingar inte eventuell vardestegring och aterinveste-
rad avkastning som uppkommit péa kapitalet efter utflodet. En del
av kapitalet som slussats utomlands har sannolikt ocksa konsume-
rats under arens lopp men vi vet inte i hur stor utstrackning.
Sannolikt innebar dock de sammantagna effekterna att vardet pa
kapitalet i dagslaget ar ett nagot storre belopp an den nominellt
berdknade restposten.

Den stdrsta 6kningen i restposten skedde under perioden 1985-
1988 och 1991-1993. Efter detta har det skett en utplaning av serien
och pa senare ar har skillnaden till och med minskat. Berakningen
av serien &r dock forknippad med stor statistisk osékerhet.
Nationalrdkenskaperna &r ett sammanhdngande system och en
felskattning i en post har aterverkningar pa andra poster. Till exem-
pel medfor en underskattning av svartarbetet att dven restposten
for de finansiella tillgdngarna blir for 1ag. Ar svartarbetet Gver-
skattat blir resposten i finansrakenskaperna for hog. Pa samma satt
kan en reviderad bild av hushallens konsumtion medféra att ut-
vecklingen av restposten omvarderas.

Det finns en annan restpost som indikerar ett oférklarat finan-
siellt nettoutfldde ur landet namligen den restpost som finns i
betalningsbalansen for att balansera brister och matfel. Detta ar en
berédkning av reala transaktioner med utlandet samt kapitaltransfe-
reringar till utlandet respektive de finansiella floden som dessa ska
motsvara. Vardemassigt ska dessa serier motsvara varandra. En
restpost kan tolkas som att det sker ett finansiellt utflode som vi
inte har klam pa i statistiken. Summerat fran borjan av 1980-talet
ligger restposten totalt pa narmare 400 miljarder kr. Det &r inte
mojligt att ange hur mycket av restposten som forklaras av att
hushallen placerat tillgdngar utomlands och hur mycket som beror
pa osdkerhet och brister i statistiken. Problemen i statistik-
insamlingen beddms dock vara en viktig faktor. Riksbanken pekar
bla. pa att inforandet av insamlingssystemet for varuhandels-
statistik inom EU, det s.k. Intrastat, har medfort en dverskattning
av nettoexporten, vilket bidragit till restposten. 1 Ovrigt ligger
huvudforklaringen sannolikt pa matfel i samband med métningen
av finansiella transaktioner. Riksbanken har periodvis indikationer
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pa dels att utfloden har Gverskattats nar det galler vardepappers-
handeln, dels att vissa av bankernas utlandstransaktioner varit
restpostskapande.

RSV anvénder berdkningar av restposten i finansrdkenskaperna
som ett hjalpmedel for en grov uppskattning av skattebortfallet pa
finansiella placeringar i utlandet. Den bild som diagrammet kan
sdgas representera ar da att det sedan borjan av 1990-talet har skett
en kraftig Overflyttning av hushéllens kapitalplaceringar till ut-
landet. Tidsmassigt stimmer det véal dverens med den avreglering av
valutamarknaderna som gjordes i Sverige. Med det synséttet av-
speglas &ven avregleringen av kapitalmarknaderna i statistiken.
Enligt den tidigare beskrivna restposten i finansrdkenskaperna
skulle denna forandrade placeringsstrategi i sa fall ha genomforts
under ett antal ar och sedan har effekten av den avtagit nar hus-
hallens utlandsplaceringar stabiliserat sig pa en hog niva. De statis-
tiska osakerheterna gor dock att det ar svart att dra nagra mer
bestamda slutsatser om nivan pa hushéllens dolda finansiella pla-
ceringar i utlandet.

Berékningarna i finansrakenskaperna ses over for néarvarande
samtidigt som revideringar av nationalrakenskaperna kan fa ater-
verkningar pa restposten.

8.1.3  Riksbankens berdkningar av den ofdrklarade
kontantanvandningen

I egenskap av utgivare av sedlar &r Riksbanken intresserad av kun-
skap om vad kontanter anvands till. Darfér har banken studerat
kontanternas roll som betalningsmedel.® Hur mycket av kontant-
anvandningen kan forklaras med normala koptransaktioner och
kassahallning hos hushall och foretag och hur mycket har andra
orsaker?

Mangden kontanter i forhallande till BNP har stadigt minskat de
senaste femtio aren. De senaste aren har emellertid ett trendbrott
skett i Sverige och andra industrilander. Mangden kontanter i rela-
tion till BNP har stabiliserats och till och med 6kat nagot. En
reflektion i sammanhanget ar att rantan gatt ned under perioden
vilket innebér att det blivit "billigare” att halla likvida medel.

& Andersson & Guiborg, "Kontantanvindningen i den svenska ekonomin”, Penning- och
valutapolitik 4/2001.
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Ar 1999 uppgick utestdende kontanter (dvs. véardet av utestiende
sedlar och mynt ”M0”) i svensk valuta till 78 miljarder kronor eller
cirka 4 procent av BNP. For att skatta hur mycket av kontant-
anvandningen i Sverige som foérklaras av betalningar vid registre-
rade (momsbelagda) transaktioner har Riksbanken anvént en
modell som utarbetats av Humphrey i samarbete med Norges
Bank.” Modellen har dven anvants i Norge och Finland med lik-
artade resultat som for Sverige.

| ett forsta steg identifieras den totala omséttningen fran moms-
belagda inkop i afférer, hotell, restauranger och av kommunika-
tions-, transport- och andra tjanster under ett ar, dvs. i stort sett
alla de betalningstransaktioner déar képare och saljare mots i direkt
kontakt och dar kontanter ar ett alternativ vad géller betalning.
Fran den totala omsattningen for dessa typer av inkdp subtraheras
betalningar med kort och med check. For 1999 har hushallens
kontantbetalningar berdknats till 299 mdkr.

Tabell 8.2. Metod fér berdkning av oftrklarad kontantanvandning i
Sverige, 1999

Belopp, Andel av
makr utestdende
kontanter
Total omsattning fran forsaljning "éver disk" till hushall 512
avgar betalningar med kort och check -213
Aterstod = Vardet av hushallens betalningar med sedlar och mynt 299
dividerat med omloppskvot (antal ggr per ar); 43
= Hushallens kontantbehov for transaktioner "over disk" 7 9%
+ sékerhetsbuffert hos hushallen 0,7 1%
+ kassa hos banker, andra foretag och offentlig sektor 19 25%
= Totalt forklarat kontantbehov 27 35%
Faktiskt utestdende kontanter 78 100%
Icke forklarad residual 51 65%

For att fa den mangd sedlar och mynt som behdvs for att betala
dessa 299 miljarder divideras virdet med en omloppskvot baserat
pa frekvensen uttag i bankomat hos den vuxna befolkningen.
Hushéllens kontantbehov for inkop “6ver disk” blir med hansyn

"Humphrey, D., Kaloudis, A. & Owre, G., (2000), "Forecasting Cash Use in Legal and
Illegal Activities”.
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till kontanternas berédknade omloppshastighet cirka 7 miljarder kr.
Till detta laggs en séakerhetsbuffert hos hushallen samt kassa-
innehav hos banker, icke finansiella foretag och offentlig sektor.
Totalt forklarar dessa poster 35 procent (27 miljarder kronor) av de
faktiskt utestdende kontanterna (78 miljarder). En stor del av
kontanterna anvands saledes till annat an 6ppet redovisad kon-
sumtion och kassa hos foéretagen.

En betydande del av den utestdende kontantmangden utgors av
tusenlappar som &r ovanliga i den vanliga sedelcirkulationen. Detta
talar ocksa for att det kan vara fraga om transaktioner man vill
dolja. Av totalt utgivna sedlar och mynt vid slutet av ar 1999 ut-
gjordes hela 47 miljarder av tusenlappar.

Figur 8.3. Forklarad och ofdrklarad kontantanvdndning under
1990-talet, procent av BNP
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Riksbanken testar berékningarnas kanslighet for alternativa an-
taganden. Bilden, att en 6kande andel av kontantanvdndningen
under 1990-talet inte kan forklaras av registrerad verksamhet, blir
dock densamma.

Kontantanvandning foér att undvika upptackt forekommer, ut-
Over vid svartarbete och annat skattefusk, dven vid andra ekono-
miska brott och rent kriminell verksamhet. Men svartarbete och
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annat skattefusk &r inte alltid férknippat med kontantanvandning.
I manga fall innebar skatteundandragandet "bara” ett felaktigt
varde pa en transaktion i skattemyndighetens register som resulte-
rar i att den skattskyldige avkravs for lite skatt.

8.1.4  Resultat fran berakningar enligt skattebasmetoden

En inkomst kan beskattas da den tjanas in eller da den konsumeras.
Tyngdpunkten mellan inkomst- och konsumtionsbeskattning kan
laggas olika. | detta sammanhang ar en intressant fraga om
inkomstskattebasen och konsumtionsskattebasen ar olika kansliga
for underrapportering/skatteundvikande. Finns det skillnader i
lackage mellan baserna skulle detta kunna ha implikationer for
avvdgningen mellan inkomst- och konsumtionsbeskattning. En del
av skatteundandragandet sker isolerat inom landets grénser. Men
man kan ocksd undgd svenska konsumtionsskatter genom att
svenska hushall t.ex. handlar i utlandet. Svensk inkomstskatt kan
undvikas genom att inkomster och tillgangar flyttas till utlandet.

I Danmark har tagits fram en modell for jamforelse av inkomst-
skattebasen och konsumtionsskattebasen. Metoden beskrivs nér-
mare i en rapport till Ekonomiska Radets konferens om skatte-
basernas internationella rorlighet® Den fraga forfattarna till
rapporten soker belysa & om det i ett internationellt perspektiv
finns skillnader mellan inkomstskattebasen och konsumtions-
skattebasen vad galler att undga beskattning i hemlandet.

Modellen utgar fran den identitet som rader i nationalraken-
skaperna mellan inkomster och inkomstanvandning:

Identiteten innebér att:
Yy +Y,=C+G+ 1+ €F

Vanstra sidan i ekvationen bestar av inkomsterna i ekonomin
(I6ner och kapitalinkomst) medan hogersidan bestar av privat
konsumtion (C), offentlig konsumtion (G), inhemska investe-
ringar (1) och andringarna i fordringarna pa utlandet (€F). Drar
man bort investeringarna pa bada sidor far man pa vanstra sidan en
inkomstskattebas, medan hogersidan blir en konsumtionsskattebas

8 Nielsen, Schou & Krog Sgbygaard, "Tracing International Income Tax Avoidance in
Denmark”, Swedish Economic Policy Review, Vol. 9, No. 1, 2002.
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(summan av privat och offentlig konsumtion) samt ett led som
korrigerar for fordringarna mot utlandet.

Ar statistiken riktig och ingen underrapportering forekommer,
ska de bada sidorna i ekvationen vara lika stora. Finns det en
differens mellan summorna kan denna tolkas som att det finns
skillnader mellan baserna nar det géller att undkomma skatt. Men
differenser kan ocksa uppkomma beroende pa att den statistik som
anvands i modellen inte ar tillforlitlig.

Observera att skatteundandragande i form av vanligt inhemskt
svartarbete inte ingdr i differensen eftersom denna typ av aktivi-
teter i normalfallet minskar inkomst- och konsumtionsskattebasen
med lika stora belopp. Grénshandel och turism beaktas explicit i
modellen vilket innebar att dessa utgifter endast péaverkar
differensen till den del det skulle vara fraga om felskattningar.
Vinstoverforingar till utlandet via internprissattning inom multi-
nationella foretag torde inte heller visa sig i differensen eftersom
internprissattning och betalningsfloden redovisas pa sadant satt att
det bor fangas upp i berakningsmodellen.

Med hjalp av skattebasmetoden har for Danmark uppskattats att
det "saknas” inkomster (dvs. den enligt statistiken registrerade
inkomstskattebasen ar lagre an konsumtionsskattebasen) pa mellan
20 till 40 miljarder danska kronor (mellan 2—4 procent av BNP)
under aren 1995 till 1997. En téankbar kalla till inkomstunderskottet
anges vara avkastning pa finansiellt sparande som placerats utom-
lands och som inte redovisas till de danska myndigheterna. En
annan kalla skulle enligt forfattarna kunna vara enkel under-
rapportering av arbetsinkomster for danska medborgare.
Tveksamheten kring resultaten dr dock stora och forfattarna menar
att underlaget for berdkningarna behdver studeras mer i detalj for
att fa storre sakerhet i de skattade beloppen.

Den danska modellen har anpassats till svensk statistik av
Richard Lofqvist och berdkningar for Sverige har gjorts pa
nationalrakenskapsdata fran 1994.° Dessa kalkyler pekar pa att
41 miljarder (2-3 procent av BNP) av inkomstskattebasen ©ver-
fordes till utlandet detta ar. Enligt forfattaren indikerar resultatet
att inkomstskatten borde reduceras och konsumtionsskatten hdjas
om man vill sénka kostnaderna for skatteundandragandet.

Som med alla indirekta metoder &r det svart att fa grepp om vilka
mekanismer och kanaler som kan ténkas ligga bakom de differenser

°®"Tax Avoidance, Dividend Signaling and Shareholder Taxation in an Open Economy”,
Economic Studies 55, Nationalekonomiska institutionen, Uppsala universitet (2001).
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som uppmits. Klart 4r att bade data- och metodproblem é&r stora.
De empiriska berékningarna ar i praktiken betydligt mer komplice-
rade an vad den enkla formeln ovan antyder eftersom man maste ta
hansyn till olika typer av inkomster och férbrukning i olika
sektorer, handel i utlandet och finansiella transaktioner mot
utlandet.

Skattebasutredningen har haft ambitionen att uppdatera
Lofquists kalkyler till senare ar. Pa uppdrag av utredningen har
Torkel Brinkenfeldt vid nationalrdkenskaperna pa Statistiska
centralbyran gjort berakningar enligt skattebasmetoden.”® Lofqvists
kalkyler baserades pa aldre data. Darefter har svenska national-
rakenskaperna lagts om till det nya europeiska nationalrdkenskaps-
systemet (ENS95). Detta har i sin tur kravt anpassningar i berak-
ningsmodellen for skattebasmetoden. De nya kalkylerna resulterar
i mycket stora variationer och kast i resultatet for enskilda ar
perioden 1994-1999. Enligt utredningens mening ter det sig inte
rimligt att tolka de framréknade diskrepanserna som en indikation
pa utvecklingen for en inkomstskattebas som ar dold i utlandet. De
kraftiga vaxlingarna och for vissa ar aven nivaerna antyder att data
och metodproblem kan ligga bakom. Dolda inkomster torde
uppvisa ett dver tiden mera stabilt monster.

8.2 Internationell jamforelse av den svarta sektorn

Det finns i dagsldget nastan inga lander som gor I6pande upp-
skattningar av svart sektor. | likhet med Sverige har dock upp-
skattningar gjorts under utvalda perioder. I Danmark har en forsk-
ningsinstitution, ”Rockwool Fondens Forskningsenhed”, gjort
I6pande uppskattning av den svarta sektorn i Danmark sedan
borjan av 1980-talet. FOr att ha mojlighet att jamfora sina resultat
med andra landers méatningar sa gjorde man ar 1997 en inventering
av landernas resultat.*

10 »Inkomsttransformation. Skatteundandragande ur ett nationalrakenskapsperspektiv”
(Underlagsrapport till Skattebasutredningen, 2002).

11 pedersen, “Skyggegkonomin i Veesteuropa”, Rockwool Fondens Forskningsenhed,
Kdpenhamn 1997.
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Tabell 8.3. Den svarta ekonomins storlek baserad pa national-

rakenskaperna
Land Ar Svarta ekonomins storlek Anmarkningar Kalla
Sverige 1978 5,4-8,3 % av BNP Hansson (1984)
1981 4,2-7,0 % av BNP Hansson (1984)
1991 4,9 % av BNP Tengblad (1994)
1997 3-4,5% av BNP Tengblad (1998)/RRV-
rapport
Danmark 1963 11-13 % av personlig nettoinkomst DOR (1967)
1970 10 % av personlig nettoinkomst DOR (1977)
1975 6 % av personlig nettoinkomst DOR (1977)
1976 4 % av personlig nettoinkomst Skattning baserad pa Stetkaer (1983)
reviderade
nationalrékenskapsdata
Finland 1994? 4-5 % av BNP Finska skattestyrelsen
(1995)
Holland 1977 1,2 % av BNI Omfattar endast undan- Kazemier (1991)
1981 1,9 % av BNI dragande av ranteintakter
- hdgst 5 % av BNP Baseras pa en "foljsamhets-  Broesterhuizen (1985)
analys”, och inte en
bestdmd métning
Vésttyskland 1964 16 % av BNI Petersen (1982)
1974 4,8 % av BNI
Storbritannien 1978 3,3 % av BNP Macafee (1980)
Frankrike 1985 3,35-6,75 % av BNP Willard (1992)
Osterrike 1976 3,8 % av BNP Franz (1985)
1981 3,8 % av BNP
Italien 1982 18 % av BNP Siesto (1992)

Med undantag fran Italien utgor storleken pa den svarta ekonomin
cirka 3-5 procent av BNP i de lander som jamfdrs ovan. Sverige
forhaller sig pa ungefar samma niva som Gvriga lander i Norden
och Vasteuropa. | Italien var andelen hela 18 procent av BNP enligt
resultaten 1982.

Det har ocksa gjorts matningar av den svarta ekonomin som
bygger pa intervjuundersokningar i landerna. 1 sammanstallningen
nedan kan jamforelser goras for 1980-talet mellan ett antal lander.
Métningar &ven under 1990-talet har endast gjorts i de nordiska

landerna.
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Tabell 8.4. Uppskattningar av den svarta ekonomin utifran inter-
vjuundersokningar

Land Ar Andel som Det svarta arbetets Korrigerat omfang pa Kalla
arbetar svart ~ och/eller skatte- svartarbetet och/eller
och/eller undandragandets skatteundandragandet
skattefuskar ~ omfattning (varde pa den formella
marknaden)
Sverige 1982 234 % - - Laurin (1986)
1982-1984 17,1% - - Wahlund (1991)
1997 11-14 % 3% av BNP Riksrevisionsverket 1998
Danmark 1994 28-29 % 3,4 %/4,3 % av BNP Rockwoolfonden
1995 22-23% 3,1 %/4,0 % av BNP Rockwoolfonden
1996 22-23% 2,6 %/3,5 % av BNP Rockwoolfonden
1997 27-28 % 2,7 %/3,6 % av BNP Rockwoolfonden
1998 22-23% 3,0 %/3,9 % av BNP Rockwoolfonden
Norge 1980-1983  16-18 % 4-6 % av BNP 4-6 % av BNP Isachsen och Strom (1981,
1985)
1988/89 24 % 1,3 % av BNP 5—6 % av BNP Goldstein (1990)
1994 15% - - Tufte (1994)
Holland 1983-1984 12% 1-3% av BNI 4-5% av BNP Van Eck och Kazemier (1992)
Tyskland 1984 4,4-83% 0,6-1,2 % av BNP 4-6 % av BNP Wolff (1990, 1991), Merz och
Wolff (1993)
Spanien 1985 10,6 % 16,9 % av BNP Ahn och De la Rica (1997)

Enligt sammanstéllningen forefaller de nordiska och nordeuro-
peiska landerna ligga pa liknande nivaer nar det galler omfattning av
svart arbete, mellan 2,5 och 6 procent av BNP. Spanien har dock en
betydligt stérre andel med 17 procent av BNP ar 1985.

Avslutningsvis bor ocksd namnas de ovriga s.k. monetara
metoderna for skattning av den dolda ekonomin. Dold ekonomi &r
ett vidare begrepp an svarta sektorn. Dolda ekonomin inkluderar
dven illegala aktiviteter och transaktioner sdsom droghandel,
smuggling, stold, ran, utpressning m.m. Monetidra metoder har
anvants i betydligt storre utstrackning och for l&ngre tidsperioder
an berakningar utifran nationalrdkenskaperna och intervjuunder-
sokningar. Att metoden blivit populdr beror pa att de data som
behdvs for att gora uppskattningarna ar forhallandevis lattill-
gangliga for manga lander och for en rad av ar.
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Det finns flera varianter pd metoden men de utgar alla fran idén
att for att dolja transaktionerna &r kontanter det huvudsakliga
betalningsmedlet. Vidare antas att omloppshastigheten pa pengar ar
densamma i den vita som i den dolda ekonomin. I metoden
beraknas ett slags Overskott pa kontantmedel, som inte forefaller
kunna forklaras med normala, dppet redovisade transaktioner.
Utvecklingen av detta dverskott Gver tiden antas ge en bild av
utvecklingen av den dolda ekonomin. For kalkylerna kréavs att man
bestammer ett basar da den dolda ekonomin antas férsumbar.
Trots att de monetiara metoderna bygger pa antagandet att den
dolda ekonomin i utgangslaget kan negligeras visar de mycket hoga
tal for de ar som ligger i slutet av matperioden. For de nordiska
landerna hamnar man t.ex. pa nivaer pa narmare 20 procent av BNP
under andra halften av 1990-talet medan lander som Osterrike,
USA och Schweiz ligger pa nivéer kring 9 procent.*? Svagheten med
de monetdra metoderna for berdkning av dold sektor &r att den
bygger pa schablonartade antaganden som &r tveksamma. Efter-
fragan pa olika betalningsmedel har en rad andra bestamnings-
faktorer och det 4r tveksamt om efterfragan pa kontanter direkt
avspeglar den dolda ekonomin. Resultaten av kalkylerna ter sig inte
heller rimliga.

8.3 Summering

Det ligger i sakens natur att det ar svart att mata den svarta sektorn
eftersom det ar fraga om verksamheter och transaktioner som man
vill dolja. Darmed fangas de normalt inte upp i statistiken.

Enligt basta tillgangliga berakningar ligger nivan pa den svenska
svarta sektorn mellan 3 och 4,5 procent av BNP.

Det finns olika uppskattningar av de oredovisade finansiella
tillgangar som den svenska allmanheten placerat utomlands. Enligt
dessa har utflodet fran Sverige Okat patagligt efter avregleringarna
av finans- och valutamarknaden. En grov uppskattning med ledning
av den s.k. restposten i finansrakenskaperna pekar mot att de
samlade utlandska tillgangarna har okat med cirka 200 miljarder
kronor. Denna siffra ska dock enbart ses som en indikation av
sannolik storleksordning.

12 5chneider, "The Value Added of Underground Activities: Size and Measurement of the
Shadow Economies and Shadow Economy Labour Force all over the World”.
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| ett vasteuropeiskt perspektiv framstar Italien och Spanien som
avvikare, med betydligt storre svarta sektorer an 6vriga lander.
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9 Skattebasernas utveckling under
1990-talet

Skattereformen 1990-91 genomfdérdes med utgangspunkten att
man ville skapa ett samhéllsekonomiskt effektivt skattesystem. Det
innebar att skatterna ska stora ekonomin sa lite som mgjligt. Inte
heller ska de minska incitamenten att arbeta och spara eller skapa
en ofdrdelaktig kostnadsstruktur for foretagen. Reformen syftade
ocksa till ett stabilt skattesystem med sma majligheter till fusk och
minskade majligheter och vilja till skatteplanering. Utformningen
var tankt att innebéra att vart skatteuttag blev rattvist fordelat och
dessutom konkurrensneutralt ur ett nationellt perspektiv och sist
men inte minst konkurrenskraftigt ur ett internationellt perspektiv.

Det skattesystem som da skapades ar det skattesystem vi har
annu idag, med undantag for nagra stérre och mindre forandringar
under 1990-talet. Bland de &ndringar som gjorts kan ndmnas en
sankning av arbetsgivaravgifterna och sankningar av momsen pa
mat och bocker.

Skattebasutredningen har i uppdrag att bedéma rérligheten hos
baserna for enskilda skatter. Det gors pa en rad olika vis i detta
betdnkande. | det hér avsnittet ska vi endast titta pa statistiska
underlag for de inkomster vi beskattar och utifran dem studera
utvecklingen av baserna under 1990-talet. Effektiviteten i beskatt-
ningen kan sedan studeras genom att relatera vara faktiska skatte-
inkomster till de olika baserna.

9.1 Skattekvotens utveckling

Vid ett antagande att hela ekonomin &r beskattad &r brutto-
nationalprodukten (BNP) basen for skatten. En effektiv beskatt-
ning av BNP skulle dd medféra att skatteuttaget i stort sett
utvecklades i takt med BNP. De totala skatteintdkterna &r beroende
av hur BNP utvecklas. Om skattekvoten (totala skatter som andel
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av BNP) ar 50 procent s& innebar det, att nar BNP okar med
3 procent sa 6kar skatteintakterna med 1,5 procent av BNP.

Skattekvoten har inte varit konstant under 1990-talet utan varie-
rat flera procentenheter. Mellan 1991 och 1995 lag skattekvoten
sasom den berdknas hir' pad mellan 48 och 49 procent av BNP.
Dérefter har den okat och var ar 2000 drygt 54 procent av BNP.

Variationer i skatteuttaget ar delvis ett resultat av férandringar i
lagstiftningen som gjorts under aren. Genom att gora en uppskatt-
ning av hur stor effekt dessa forandringar har pa skatteuttaget sa
kan vi rensa bort dem ur underlaget.” Vi far d& det totala skatte-
uttag som skulle ha gallt for varje ar om vi hade behallit de regler
som var beslutade i reformen. | diagrammet nedan visas den fak-
tiska skattekvoten samt den kvot som justerats for regelforand-
ringar mellan 1991 och 2000, den regeljusterade skattekvoten.

Figur 9.1. Skatter som andel av BNP 1991-2000

56,00

54,00

52,00 1

50,00 1

48,00

46,00

—&— Regeljusterad

| | | | |
| | | | |
| | | | | | |

40 +--------- e - — = — == - — - == — 4= = = —
| | | | | | |
| | | | | | |
| | | | | | |

42,00

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Den ackumulerade hdjningen av skatter genom forandringar i
skattelagstiftningen under nittiotalet kan beréknas till cirka 40 mil-
jarder netto for ar 2000. Det innebar att en justering for de stora
antal forandringar som gjorts sénker det totala skatteuttaget med
40 miljarder detta ar. 1995 innebar en justering att skattekvoten

! Underlaget ar BNP fran NR och skatteinkomsterna tas fran RSV:s taxeringsunderlag.
kvoten ligger ndgot hogt i jamforelse med en officiellt redovisad skattekvot ar 2000 med
anledning av att i den ovan beraknade kvoten ingar kyrkoavgiften.

2 Observera att kostnadsherakningarna for skatteforandringarna ar gjorda ex ante, nagra
regelbundna uppféljningar av kostnaderna for regelandringar har inte gjorts.
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sdnks med 2 procent av BNP. Sammantaget varierar den regel-
justerade skattekvoten fran 48,5 procent av BNP 1991 till nastan
53 procent ar 2000.

Trots att vi grovt har rensat bort de skattehdjningar och sénk-
ningar som genomforts, visar inte bilden pa ett konstant skatte-
uttag sedan 1991. Det finns flera orsaker till det. En orsak till att
skatteintékterna inte féljer BNP-utvecklingen &r att hela BNP inte
ar beskattat. BNP bestar till en del av svarta inkomster. Dessa ar
per definition helt obeskattade och om storleken pa de svarta
inkomsterna varierar 6ver tiden kommer dven den totala skatte-
andelen att variera. I nationalrdkenskaperna har man gjort en upp-
skattning av svart arbete och svarta inkomster fran naringsverk-
samhet och lagt detta till hushallens inkomster. Nar vi jamfor den
regeljusterade serien med en serie dar BNP berdknas exklusive
svarta inkomster sa framtrader dock ungefar samma bild som
tidigare.?

Figur 9.2. Skatter som andel av BNP, exklusive svarta inkomster
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Svarta inkomster, sdsom de berdknas i NR, har varit konstanta dver
tiden och legat pa uppskattningsvis 4 procent av BNP. Variationer i
skatteuttaget kan sélunda inte forklaras av att NR:s uppskattning
av svarta inkomster har Okat eller minskat Gver tiden. Det bor
papekas hdr att denna rensning inte speglar nagon ambition att

% Denna serie 4r endast mojlig att berakna fran 1993, da omléggningen i NR gor att disaggre-
gerade serier endast finns fr.o.m. detta &r.
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tdcka in hela den svarta sektorn. Det kan mycket vél finnas svart
produktion och konsumtion som inte avspeglas i BNP. Svarta
inkomster kan i sin tur anvandas till svart konsumtion och dessa
fangas da inte upp av nationalrdkenskaperna.

Vidare har inte alla skatter en direkt koppling till inkomstflodena
i ekonomin som dessa mats i nationalrdkenskaperna. Formdégen-
hetstillgangar lamnas av naturliga skal utanfor och inte heller
formogenhetsforandringar raknas till hushéllens inkomster i NR-
systemet, och ingér inte i BNP-mattet. Inte heller reavinster eller
inkomster som vi fatt eller drvt raknas som traditionella inkomster,
eftersom de inte harror direkt fran produktionen samma ar.
Sammantaget kan dessa skatter ha betydande effekter enskilda ar.
Summan av formogenhetsskatt, kapitalvinstskatt samt skatt pa arv
och géva var ar 2000 cirka 40 miljarder, eller 2 procent av BNP.

For att fA den BNP-relaterade skattekvoten rensas aven dessa
skatter bort fran de totala skatteintakterna. Diagrammet visar da pa
en nagot jamnare utveckling av skattekvoten. Den okning av
skatteinkomsterna som skedde mellan 1998 och 1999 berodde i
stor utstrackning pa de kraftigt 6kade reavinsterna.

I Sverige beskattas vidare inkomster i form av transfereringar
fran offentlig sektor. Forandringar i transfereringar som andel av
BNP kommer ocksa att paverka skattekvoten. Av de totala skatte-
inkomsterna beréknas av finansdepartementet cirka 9 procent ut-
gors av skatt pa transfereringar, vilket motsvarar cirka 4,5 procent
av BNP. Effekterna av utvecklingen av skatt pa transfereringar har
inte beaktats hér.
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Figur 9.3. Regeljusterat skatteuttag rensat for formdgenhetsskatt,
reavinstskatt och skatt pa arv och géva
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Efter att hansyn tagits till skatteférandringar, svarta inkomster och
icke-BNP relaterade skatter kvarstar anda en skattekvot som
minskar fran 50 procent 1993 till 48 procent 1995, for att darefter
oka igen till 52,5 procent av BNP ar 2000.

Den troligtvis viktigaste forklaringen till att skattekvoten inte &r
konstant Gver tiden &r att baserna for skatten fordndras sinse-
mellan, dvs. produktionens och BNP:s sammansattning forandras
Over tiden.

Som beskrivits i ett inledande kapitel har det svenska skatte-
systemet som grundprincip att det ska vara likformigt och gene-
rellt. Vi har dock inte en total likformighet av beskattningen mellan
inkomster. | det forsta ledet, bolagen, beskattas vinster och 16ner
ungefar lika, bolagsskatten ar 28 procent och arbetsgivaravgifterna
25 procent (hér betraktas arbetsgivaravgifterna som en skatt, vilket
de till storsta del inte ar). Nar inkomsterna lamnar bolaget sa
beskattas de antingen som 16n eller som kapitalinkomst. Men l6ne-
inkomster har hogre skatt i genomsnitt, p.g.a. att de beskattas
progressivt. | tredje ledet beskattas konsumtionen med moms och
vilken skattesats den traffas av beror pa vilken konsumtion man
véljer. Inkomsterna fran momsen ar beroende av om hushallen
exempelvis okar eller minskar sin andel livsmedelskonsumtion, da
livsmedel endast beskattas med 12 procent moms istéllet for den
generella nivan pa 25 procent. En del av hushallens konsumtion
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beskattas dven med punktskatter, dessutom beskattas dven for-
brukning av energi med punktskatter.

Eftersom de olika baserna beskattas olika kommer skatteintédk-
terna att variera beroende pa om man under en viss period har hoga
vinster i bolagen pa bekostnad av en lagre I6neandel, eller tvartom.
Fordelningen mellan konsumtion (momsbelagd) och nettoexport
(ej momsbelagd) ar ocksa av betydelse. Dessutom kommer skatte-
intdkterna att minska for innevarande ar om man istallet for att
konsumera véljer att spara en storre andel av sina inkomster.

En given BNP-nivd medfor olika skatteinkomster beroende pa
hur stor andel av BNP som bestar av hogt beskattade baser som
I6ner och privat konsumtion. En exportledd tillvaxt med en svag
Okning av sysselsattningen ger en begrdnsad ©kning av skatte-
inkomsterna och darmed en minskning av skattekvoten. Detsamma
galler om BNP-tillvaxten till stor del beror pa en investerings-
Okning.

9.2 En studie av skattebasernas utveckling

Hur har skattebaserna utvecklats de senaste tio aren? Kan vi skonja
tendenser till erosion av skattebaser under 1990-talet (sedan skatte-
reformen)? For att besvara dessa fragor ska vi jamfora utvecklingen
av skattebaserna och motsvarande skatteinkomster pd en mer
detaljerad niva an hela BNP. Nagra olika utvecklingsalternativ ar
tankbara:

1. Skatteintdkterna fran en bas kan minska (eller 6ka) pga. att
produktions- eller inkomststrukturen forandras. Detta blir en
form av naturlig rorlighet. Det dr basen som minskar och
darmed forblir skatterna konstanta som andel av basen.

2. Skatteintdkterna fran en bas kan minska pga. att produk-
tion/inkomster/konsumtion forlaggs till utlandet. Skatterna
forblir konstanta som andel av basen.

3. Skatteintakterna fran en bas kan andras pga. fusket okar eller
minskar. Det far i sa fall till effekt att skattens andel av basen
ocksa andras.

4. Skatteintakterna fran en bas minskar p.g.a. strukturforand-
ringar i basen. Det kan endast ske nér basen beskattas med flera
olika skattesatser — t.ex. momsen och den progressiva inkomst-
skatten. Aven i detta fall visar det sig i en andrad skatteandel.
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Studien av enskilda skattebasers utveckling gors med utgangspunkt
fran nationalrakenskaperna. Till fragestéallningen hur de enskilda
skattebaserna har utvecklats under 1990-talet laggs alltsa fragan om
hur skatteintédkterna har utvecklats i forhallande till basen. Vid en
of6randrat effektiv beskattning av varje bas bor den regeljusterade
skattekvoten for varje enskild skatt vara konstant dver tiden.

9.2.1  Naturlig rérlighet

Beskattningen av den svenska ekonomin sker i tre led. | ett forsta
steg beskattas inkomsterna i produktionen, dvs. foretagens vinster
samt |6neutbetalningar. | nasta steg beskattas inkomsterna da de
lamnar foretagen, antingen genom att de ges ut som utdelning eller
genom att loner betalas ut till hushallen. | det tredje steget be-
skattas inkomsterna ndr de anvands for konsumtion i Sverige.
Utover detta finns en rad punktskatter pa framst energi och miljo,
som ar amnade att styra bort fran skadlig produktion och
konsumtion. Dessa skatter &r kopplade till forbrukning och kan
darfor kategoriseras till en helt egen bas. Forbrukningen sker bade i
hushallssektorn och i produktionen.

Nedanstdende tabell visar en uppdelning av skatterna efter de
forsta tva stegen for beskattning.

Tabell 9.1. Skatter i den svenska ekonomin

PRODUKTIONEN
Skatt pa arbete Skatt pa kapital
Arbetsgivaravgift Bolagsskatt
Egenforetagaravgift Fastighetsskatt
Sérskild loneskatt
HUSHALLEN

Skatt pa arbete Skatt pa kapital
Kommunal inkomstskatt Skatt pa ranteinkomst, utdelning, reavinst
Statlig inkomstskatt Avkastningsskatt
Egenavgifter/pensionsavgift Fastighetsskatt

Férmdgenhetsskatt

Arvs- och gavoskatt
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Beskattningen av produktionen och hushallens inkomster kan delas
in i skatter pa arbete respektive skatter pa kapital. Samma uppdel-
ning gors inte lika enkelt ndr det galler konsumtions- och for-
brukningsskatter. Konsumtionsskatter kan sagas belasta bade
kapital- och arbetsinkomster, bada formerna av inkomster anvands
for konsumtion. Teoretiskt brukar man dock mena att det &r
arbetsinkomster man beskattar med momsen. Grunden for detta &r
att en oférandrad moms inte paverkar brutto- eller nettoavkast-
ningen pa sparande. Dvs. 6kningen av konsumtionsmojligheten
p.g.a. sparande &r lika stor som avkastningen och paverkas inte av
momsen. En momshdjning kommer dock att inskrdnka konsum-
tionsmojligheten for ett givet sparande och fungerar darmed som
en tillfallig skatt pa kapital och en permanent skatt pa arbete.

Punktskatter tas ut bade i hushaéllsledet och i produktionsledet,
de senare dvervaltras i sin tur helt pa hushallen, precis som i fallet
med momsen. Har sker det inte genom kvittning mellan ut- och
ingdende moms utan genom att foretagen via priserna évervaltrar
kostanden for skatten pa hushallen. Forbrukningsskatter tas ocksa
de ut i bada leden, i en del branscher kan de inte valtras 6ver pa
priset utan paverkar kostnaderna for foretagen. Det giller i
allménhet for energiintensiv industri som producerar for export.

Nedan redovisas de viktigaste skatterna pa konsumtionen, be-
stdende av moms och punktskatter. Punktskatterna tas ut bade i
produktionen och i konsumentledet, dvs. i forsta och sista steget i
beskattningen.

Tabell 9.2. Skatt pa konsumtion och forbrukning

KONSUMTION FORBRUKNING
Mervérdesskatt Skatt pa branslen
Importskatter och tullar Skatt pa elektrisk kraft
Alkoholskatt Motorfordonsskatt
Tobaksskatt

Stampelskatt

Forsaljningsskatt pa motorfordon
Skatt pa spel och lotterier

Skatt p& annonser och reklam
Vinster fran fiskala monopol*

* Systembolaget och Svenska Spel levererar in hela sitt dverskott till staten.
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Som beskrivits ovan sa varierar baserna for beskattning sinsemellan.
Den konjunkturella och strukturella utvecklingen i ekonomin
paverkar produktionssammansittningen over tiden. En figur over
I6neandelen, respektive kapitalandelen, visar hur BNP:s samman-
sattning har sett ut under 1990-talet.

Figur 9.4. Lone- och kapitalandelen i ekonomin, 1993-1999
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Kélla: Nationalrékenskaperna.

Har &r I6neandelen definierad som I6ner inklusive kollektiva av-
gifter samt hushallens inkomster fran naringsverksamhet. Drifts-
overskottet i ekonomin innehaller foretagens och hushallens netto-
driftsoverskott samt hushallens inkomster fran egna hem. Bilden
visar en minskning av loneandelen mellan 1993 och 1995, fran
85 procent av nettoféradlingsvérdet till knappa 80 procent. Under
samma period steg kapitalets andel i motsvarande man. Sedan 1995
har skett en successiv omfordelning tillbaka till forhallandet som
radde i borjan av 1990-talet.

Denna utvecklig har sin forklaring i fordndrade makroeko-
nomiska forutsattningar under 1990-talet. Fran 1991 fram till andra
halvan av 1990-talet hade vi en kraftigt 6kad arbetsldshet, vilken
ger en lagre loneandel. Fran 1997 borjade sysselsattningen sedan
langsamt att stiga. FOr vinsterna var utvecklingen en annan.
Kronans depreciering hosten 1992 ledde till stora vinstmarginaler
for exportforetagen. | takt med att kronan forstarktes (fran 1996)
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minskade dessa och det 6kade vinstunderlaget togs ocksa delvis ut
av ett starkare arbetarkollektiv.

Summan av inkomsterna i produktionen &r forhéllandevis kon-
stant som andel av BNP. Pa arbetsinkomster betalas en hogre skatt
i genomsnitt dn pa kapitalinkomster. Nar fordelningen mellan
arbetsinkomster och kapitalinkomster forandras pa det vis som
skedde under forsta halvan av 1990-talet, s& paverkas den genom-
snittliga skattekvoten negativt.

En forandring i forhallandet vinster och I6nesumma ger utslag
dven pa skatteinkomsterna i nasta led. Basen for arbetsgivaravgifter
ar till stor del densamma som basen for kommunal och statlig
inkomstskatt samt egenavgifter. Vinsten i bolaget ligger till grund
for kapitalinkomster till hushallen i form av utdelningar och rea-
vinster. For utvecklingen pa kort sikt ger en okad vinstandel
minskade skatteintékter i det andra ledet genom att en del av
foretagen dgs av utlandet, genom den proportionella skatten pa
kapitalinkomster och genom att vardestegring pa aktier beskattas
forst nar de realiseras.

Underlaget for moms och punktskatter &r det tredje viktiga ledet
i vart skattesystem. Momsen ar egentligen en skatt som tas ut pa
nettoforadlingsvardet i foretag, konstruktionen innebdr att den
bérs av slutkonsumenten. Det &r den privata konsumtionen som &r
underlaget for moms, i den konsumtion som &r momsbefriad (bo-
stader samt finansiella tjanster) ingar vissa insatsvaror och
investeringar i momsunderlaget. Intakterna fran momsen genererar
cirka 16 procent av vara totala skatteintakter (2000) och utveck-
lingen av denna bas har stor betydelse for vart totala skatteuttag.
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Figur 9.5. Privat konsumtion och momsunderlaget, procent av
BNP
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Momsbasen minskade mellan 1993 och 1995, i takt med att hus-
hallens nominella inkomster sjonk. Hushallens privata konsumtion
gick under perioden ner frdn 53 procent till 50 procent av BNP
1995. De momsbelagda investeringarna minskade ocksa under
forsta halvan av 1990-talet.

Underlaget for punktskatterna &r, som tidigare ndmnts, dels
hushallskonsumtion och dels forbrukning i hushéll och foretag.
Alla punktskatter ar inte varderelaterade, exempelvis tas en styck-
skatt ut pa cigaretter och energiskatt tas ut per KWh. Nedan
redovisas punktskatterna som andel av BNP.
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Figur 9.6. Punktskatter, procent av BNP
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Som vi konstaterade tidigare sa har skatteuttaget, rensat for and-
rade skatteregler och intdkter som inte &r direkt relaterade till
BNP, minskat kraftigt mellan 1991 och 1995. Det férklaras av att
underlaget for arbetsinkomster minskade till forman for kapital-
inkomster samt att den privata konsumtionen gick ner under denna
period.

Vid en narmare studie av enskilda skatter sa kan vi mycket riktigt
konstatera att mellan 1993 och 1995 sa minskade inkomsterna fran
arbetsgivaravgifter med 0,6 procent av BNP. Kommunalskatten
minskade under samma period med drygt 1 procent av BNP. Sam-
tidigt sjonk momskvoten med knappt 1 procentenhet och in-
komsterna fran punktskatten gick ner med lika mycket. Skatte-
inkomsterna fran bolagsskatten och kapitalinkomstskatterna 6kade
nagot under samma period men inkomstokningarna fran andra
skatter racker dock inte for att kompensera bortfall i de tva
viktigaste skattebaserna; arbete och konsumtion.

9.2.2 Internationell konkurrens?

Foregaende avsnitt gav en oOversiktlig bild av hur forandringen av
skatternas andel av BNP under 1991-2000 kan forklaras i en
makroanalys. | detta kapitel ska vi betrakta varje bas for sig, for att
diskutera om det kan finnas aterstaende forklaringar till forandrade
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skattebaser och inkomster. Fragan blir om man kan skonja
forandringar i basen som inte kan forklaras av forandringar i de
makroekonomiska forutsattningarna.

Att exempelvis driftsdverskottet minskar som andel av BNP, kan
inte enkelt forklaras med att foretagen flyttar utomlands. Detta &r
sannolikt en strukturell forskjutning mellan ersattning till arbete
och ersattningen till kapital i ekonomin. Om vi i Sverige hade haft
en icke- konkurrenskraftig bolagsbeskattning skulle dock en sadan
forskjutning kunna vara ett tecken pa att det sker en utslagning
eller utflyttning av kapitalintensiva foretag i Sverige. Vi har sanno-
likt inte haft en oftrdelaktig kostnadsstruktur i Sverige och i alla
hanseenden inte beroende pa bolagsskatten.

Hushéllens sammanlagda kapitalinkomster, beraknade enligt
NR, 6kade med en knapp BNP-procent under 1990-talet. Det
tyder inte pa ndgon erosion av skattebasen under dessa ar. Det
faktiska skatteunderlaget for rantor, utdelningar och reavinster har,
enligt RSV, forandrats fran att ha varit negativt (skattereduktion
for underskott av kapital) till ett positivt skatteunderlag. Under-
skottet var i borjan av perioden 1,5 procent av BNP, vilket svangde
till ett positivt skatteunderlag pa cirka 3,5 procent av BNP. Fram-
forallt beror detta pa att reavinsterna har Okat kraftigt under
perioden, men hushallens ranteutgifter har ocksa minskat i takt
med rantenedgangen. Underlaget visar salunda inga tecken pa
erosion.

En flykt av kapital till utlandet skulle kunna besta av att hushall
flyttar ut sina inkomster och sjilva flyttar med. Det ar svart att
spara med hjalp av denna metod utan maste framforallt grundas pa
studier av migrationsfloden. Minskat underlag for kapitalinkomster
skulle ocksa kunna vara ett tecken pa att rent fusk med inkomst-
redovisningen har 6kat — t.ex. genom att placera kapital utomlands.
Det har sannolikt intraffat under 90-talet, men darav syns alltsa
inga spar i denna statistik. Det beror sannolikt pa att andra for-
andringar haft motsatt effekt. Inforandet av preliminarskatt pa
bankrantor och battre kontroll ar exempel pa sadant som effektivi-
serat beskattningen av kapitalinkomster.

Nar det géller momsunderlaget ser vi en naturlig forklaring till
minskningen i mitten pa 1990-talet i den minskade totala konsum-
tionen i Sverige under samma period. Dérefter har momsunderlaget
legat stabilt som andel av BNP fram till &r 2000. Néagra andra siffror
Over konsumtionsutvecklingen kan dock vara intressanta att stu-
dera i detta sammanhang.
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I rese och turistdatabasen* finns en uppskattning av svenska
hushalls granshandel, dvs. varor som inhandlas i nagra av vara nar-
maste grannlédnder (och sedan oftast konsumeras i Sverige). Denna
handel omfattade ar 1994, 657 miljoner kronor och 6kade till som
mest knappt en miljard 1998. 1999 beréknades grdnshandeln ha
minskat ner till cirka en halv miljard kronor igen.

Tabell 9.3. Gréanshandel, miljoner kronor

1994 1995 1996 1997 1998 1999

Granshandel 657 828 820 929 968 573
Granshandel, andel av BNP 0,04 0,05 0,05 0,05 0,05 0,03

Kalla: Rese- och Turistdatabasen.

Det saknas uppgifter pa hur stor granshandeln &r & motsatt hall,
dvs. i hur stor utstrdckning exempelvis norrmén och danskar
handlar i Sverige. | takt med att den svenska valutan har forsvagats
har denna handel sannolikt tkat.

Ett ytterligare sdtt att med hjélp av dataunderlag studera
eventuellt forandrade konsumtionsmonster hos hushéllen &r att se
pa hushallens konsumtion i utlandet (turism) jamfort med utlan-
ningars konsumtion i Sverige. Svenskar konsumerar nagot mer i
utlandet &n vad utldnningar konsumerar i Sverige. Skillnaderna
minskade i mitten pa 1990-talet och har sedan oOkat till ungefar
samma niva som i borjan pa decenniet. Bade svenskar konsumtion i
utlandet och utldnningars konsumtion i Sverige dkar som andel av
BNP, svenskars konsumtion i utlandet 6kar nagot snabbare, men
marginellt.

Vi bor &ven studera hur underlaget fér punktskatterna har
utvecklats under denna period, narmare bestamt hushallens kon-
sumtion av energi, bensin, vin, sprit, 6l och tobak.

4 Tillhandahalls av Marknadsfakta Are AB.
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Figur 9.7. Viss konsumtion som andel av privat konsumtion

Skattebasernas utveckling under 1990-talet
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I figur 9.7 redovisas hushallens konsumtion av alkohol och tobak,
samt bensin, som andel av den totala konsumtionen. Diagrammet
visar att hushallens konsumtion av bensin, sprit, tobak och 6l har
minskat nagot som andel av den privata konsumtionen mellan 1993
och ar 2000. Minskningen ar i de flesta fall marginell, men sprit-
konsumtionen gar ner fran 1,1 procent av total privat konsumtion
1993 till 0,7 procent ar 2000. Vinkonsumtionen ligger konstant
under hela perioden. Grénshandel kan vara ett skél till minskningen
av registrerad 6l- sprit och tobakskonsumtion i Sverige, ett annat
skél kan vara ren smuggling. Férutom faktisk minskad konsumtion
ar en okad hembranning nagot som kan bidra till att medféra en
minskad andel registrerad spritkonsumtion.

9.2.3 Skattefel och skattefusk?

Skatteunderlaget i Sverige har varit forhallandevis stabilt under hela
nittiotalet och fram till idag. De stora avvikelser som kan iakttas
under forsta halvan av decenniet har, som vi konstaterat ovan, sin
forklaring i konjunkturella svdngningar i baserna for olika skatter.
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Nasta viktiga fraga blir da hur effektiva vara skattemyndigheter
ar da det galler att paféra underlaget ratt skatt och slutligen se till
att skattemedlen flyter in till statskassan. Da mattet regeljusterad
skatt anvands, dvs. skattekvoten rensad for regelforandringar, far
man en mojlighet att jamfora nittiotalets skatteffektivitet med
skatteuttaget 1991. En minskning av den regeljusterade skatte-
kvoten for ett enskilt underlag tyder pa en forsamrad skatteeffek-
tivitet och pa samma satt skulle en 6kad skattekvot kunna tolkas
som vi under aren uppnatt en hogre skatteeffektvitet. Om vi &r lika
bra eller daliga pa att ta ut skatt idag som 1991 sa ska den egentliga
skattekvoten visa pa ett helt oférandrat skatteuttag.

En forsamrad skatteeffektivitet ar ett uttryck foér att basen
kvarstar men skatten debiteras inte eller flyter inte in till staten i
den man den ska. Detta kan bero pa fusk i systemet. Mojligheter
till den formen av fusk har kraftigt reducerats p.g.a. vart system
med kontrolluppgifter och uttag av preliminarskatter pa de flesta
inkomster i Sverige.’

En granskning av de storsta kéllorna till skatteinkomster och
deras foljsamhet gentemot underlaget ger inga indikationer att
effektiviteten i skattesystemet skulle minska eller att utrymmet for
fusk och manipulation skulle ha 6kat under 1990-talet, snarare
tvartom. Inledningsvis ar det dnda viktigt att poangtera att berak-
ningarna av den regeljusterade skattekvoten inte &r exakta. Sedan
1990 har vi genomfort éver 250 férdndringar i skattelagstiftningen
och det &r svart att exakt uppskatta varje enskild skatteférandrings
effekt pad inkomsterna. Vissa baser ar ocksa svara att bestimma
utifran nationalrakenskaperna, exempelvis Gverensstammer fore-
tagens driftsoverskott netto i NR periodvis mycket daligt med det
faktiska skatteunderlaget for bolagsskatten.

De regeljusterade skattekvoterna for de storre baserna bedéms
dock kunna ge en riktig bild av skatteeffektiviteten. Nar till att
bdrja med arbetsgivaravgifterna relateras till underlaget 16nesum-
man far vi en stabil regeljusterad skattekvot som dessutom Okar
nagot under 1990-talet.

5 For en grundlig genomgang av fusk och fel med internationell koppling i det svenska
skattesystemet se kapitel 10: Gransoverskridande forfaranden pa olika skatteomraden.
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Figur 9.8. Arbetsgivaravgifter, procent av inkomstunderlaget och
av BNP
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Arbetsgivaravgifternas andel av inkomstunderlaget (exklusive
arbetsgivaravgifter) gar ned nagot mellan 1993 och 1994 for att dar-
efter oka fram till &r 1998 och darefter plana ut. | figur 9.8 visas
egentliga skattekvoter samt kvoter justerade for lagandringar. Den
stora skillnaden i egentliga och regeljusterade arbetsgivaravgifter
bestar i en forhallandevis kraftig sankning av arbetsgivaravgifterna
1993. Avgifterna hojdes igen 1995, men dagens arbetsgivaravgifter
skiljer sig anda fran de vi skulle ha haft enligt 1991 ars regler.

En hogre regeljusterad skattekvot kan tolkas som att vi har fatt
en Okad skatteeffektivitet, metoden &r dock inte tillrackligt precis
for att vi ska kunna pasta detta.

Naéar det géller en annan stor intdktskélla, den kommunala
inkomstskatten, visar studien pa en stabil skattekvot under 1990-
talet. Basen &r i stort sett densamma som basen for arbetsgivar-
avgifter, inkomster fran offentliga transfereringar tillkommer dock.
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Figur 9.9. Kommunalskatt, procent av inkomstunderlaget och av
BNP
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Den faktiska kommunala skatten har hojts successivt under 1990-
talet, bl.a. med anledning av minskade avdragsmdjligheter men &ven
av en hogre genomsnittlig kommunalskattesats. Nar vi justerar for
detta far vi en jamn utveckling av kommunalskattekvoten, vilket
tyder pa en bibehallen skatteeffektivitet under 1990-talet.

Den statliga inkomstskatten baseras pa samma underlag som den
kommunala. Skillnaden &r givetvis att statlig skatt endast betalas pa
inkomster 6ver brytpunkten (dessutom betalas en ytterligare skatt
for inkomster éver den 6vre brytpunkten). | den berédknade skatte-
kvoten har vi inte tagit hdnsyn till detta utan studerat den statliga
inkomstskatten som andel av hela underlaget. Utvecklingen av den
regeljusterade skattekvoten for den statliga inkomstskatten &r
stabil fram till 1995 och sedan okande fram till ar 2000. Att
skattekvoten 6kar beror pa att I6nerna har okat snabbare &n den
indexering vi har haft for brytpunkten, sa att fler betalar statlig
inkomstskatt.

¢ Okningen i den faktiska skattekvoten mellan 1999 och 2000 beror pd att kyrkoavgiften har
ingdr i skatteinkomsterna, detta ar egentligen inte en skatt utan en avgift. Det
regeljusterade4 skatteunderlaget &r korrigerat for detta.
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Nasta stora intéktskédlla & momsen. Berdkningarna visar ett
mycket stabilt momsuttag under hela den studerade perioden.
Effektiviteten i mervérdesbeskattningen verkar ha varit i stort sett
oforandrad mellan 1993 och ar 2000.

Figur 9.10. Moms, procent av inkomstunderlaget och av BNP
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Sammanfattningsvis kan sdgas att metoden med regeljusterade
skattekvoter visar att skatteeffektiviteten har varit oftrandrad
under hela 1990-talet. Beskattningen av de stora baserna har varit
konstant som andel av skatteunderlaget. P.g.a. metodproblem och
svarigheter att bestimma samtliga baser, har samma analys inte
gjorts for foretagens vinster och hushallens kapitalinkomster.

9.3 Summering

I avsnittet redogors for de olika faktorer som paverkar den totala
skattekvotens utveckling. Skatteintédkterna relateras till BNP, men
ar inte alltid direkt beroende av BNP:s utveckling. Det senare galler
formogenhetsskatter, arvs- och gavoskatter, kapitalvinstskatter
samt skatter pa transfereringar. Svarta inkomster beskattas sjalv-
klart inte.
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Eftersom skattesatserna skiljer sig mellan de olika skattebaserna
har BNP:s sammanséttning stor betydelse fér hur de totala skatte-
intakterna utvecklas. Nar I6neandelen i ekonomin okar, 6kar ocksa
skattekvoten. Om tillvaxten &r exportdriven far vi inte samma ut-
vixling pa skatteinkomsterna som nar den beror pa att den in-
hemska konsumtionen tkar.

Vidare kan konstateras att skatteintdkternas forhallande till
skatteunderlaget har haft en stabil utveckling under 1990-talet. Det
finns ingenting som tyder pa att vi har fatt en forsamrad effek-
tivitet i beskattningen av de stora baserna arbetsinkomster och
privat konsumtion.
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10 Gransoverskridande forfaranden
pa olika skatteomraden

I detta avsnitt gors en genomgang av de vanligaste formerna av
gransoverskridande forfaranden och skattefusk. I varje avsnitt ges
en Oversiktlig beskrivning av hur olika inkomstslag behandlas
skattemaéssigt enligt den interna internationella skatteratten och
enligt avtal med andra lander.

Skattefusket tas inledningsvis upp ur bade ett nationellt och ett
internationellt perspektiv, men fokus ligger darefter pa interna-
tionella transaktioner.

Riksskatteverket (RSV) har vid nagra tillfallen gjort berakningar
av det totala "skattefelet” i Sverige.! Med detta avses alla avvikelser,
till foljd av bade avsiktliga och oavsiktliga fel, i forhallande till en
teoretiskt berédknad riktig skatt enligt géllande skatteregler. For
ar 2000 har skattefelet for Sverige beraknats till cirka 90 miljarder
kronor, vilket motsvarar 8 procent av skatteinkomsterna.? En
berdkning av det totala skattefelet kan inte ensamt anvandas som en
indikator pa hur stort bortfallet ar i statsfinanserna med avseende
pa skattefusk. Om man eliminerade alla méjligheter till fusk skulle
inte detta innebdra att alla svarta inkomster omvandlades till vita
och all svart konsumtion blev vit. Fusk har dock andra negativa
konsekvenser &n de rent statsfinansiella.

Det totala skattefelet har berédknats med hjalp av flera olika
metoder. En dominerande del av det skattefel som berdknas hérror
fran uppskattningar av svarta inkomster i nationalrdkenskaperna.
RSV har i sina berdkningar av skattebortfallet utgatt fran att svart
sektor utgor 4 procent av BNP. Alla svarta inkomster berdknas i
nationalrdkenskaperna tillfalla 16ntagarna i form av svarta arbets-

LFér RSV:s senaste bedémning av skattefelets storlek se “Skattestatistik Arsbok”, RSV
2001.

2 Den totala summan beraknat skattebortfall har minskat i jamforelse med tidigare ar, men
det beror inte pé att skattefelet har minskat utan pa en revidering av den statistik som ligger
till grund for berékningarna. Detta visar pé att det foreligger en viss osakerhet forknippad
med berakningen.
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inkomster eller svarta inkomster fran eget foretag. | RSV:s berék-
ningar utgor skattebortfallet p.g.a. svart arbete och oredovisade
foretagarinkomster 57 miljarder kronor. Det inkluderar inkomst-
skatt, moms och arbetsgivaravgifter och motsvarar cirka 65 procent
av det totala skattefelet. Denna post innehaller savél nationellt som
internationellt fusk, men uppskattningsvis harrér huvuddelen av
bortfallet till svartarbete inom landets grénser. Nationalrdken-
skaperna anvinds ocksa for att uppskatta fusk i anslutning till
hushaéllens redovisning av finansiellt kapital (rantor, utdelningar,
reavinster och férmégenheter). Det gors genom att man jamfor
hushallens finansiella sparande i nationalrdkenskaperna (inkomster
minus konsumtion och investeringar) med det deklarerade sparan-
de som redovisas i finansrakenskaperna.® Skillnaden daremellan,
den s.k. restposten antas motsvara tillgangar som halls i utlandet.
Det berdknade skattefelet for hushéllens utlandsplaceringar berak-
nas vara cirka 8 miljarder kronor.

Vidare berdknas en forhallandevis stor del av fusket pa basis av
revisionsresultat fran skattemyndigheterna. Skatteforvaltningen har
gjort en slumpmassig kontroll av ett urval av foretag och dessa
resultat har sedan raknats upp till nationell niva. Detta komplette-
ras med en totalundersdkning av de stdrsta koncernerna. Till viss
del kommer kombinationen av uppskattningen gjord enligt NR-
metoden och berékningar pa basis av kontroll att innefatta samma
inkomster. En korrigering for dubbelrdakning gors salunda for
sammanstéllningen av det totala skattefelet.

RSV uppskattar att illegala kallor svarar for 13 procent av den
totala alkoholkonsumtionen. Den illegala alkoholen bestar i forsta
hand av svartsprit som i sin tur bestar till halften av hembrant och
till halften av smuggelsprit. Den skatt som skulle ha utgatt vid
samma konsumtion av beskattad alkohol uppgar till mellan tva och
tre miljarder kronor. Det forekommer aven illegal handel med
cigaretter och, i mindre omfattning, med olja och bensin.

Ingen av metoderna técker in rena bedrégerier mot skatteférvalt-
ningen, tex. i form av momsfusk (vilket ofta genomfdrs med
internationella kopplingar).

% Metoden beskrivs utforligare i kapitel 8 “Berakning av den svarta ekonomin”.

332



SOU 2002:47 Gransoverskridande forfaranden pa olika skatteomraden

Tabell 10.1. Schematisk kalkyl av skattefelets storlek for ar 2000

Skattefel Andel av Andel av
mdr kr totalt BNP
skattefel
Skatt som belGper pa svart arbete och oredovisade 56 63,6% 2,7%
foretagarinkomster — inkomstskatt, moms och
arbetsgivaravgifter
Skatt p& hushallens finansiella placeringar 75 8,5% 0,4%
utomlands
Slumpmassig kontroll av léntagare och foretag 25,3 28,7% 1,2%
utanftr de storsta féretagskoncernerna
Samordnad kontroll av de allra stérsta 16,0 18,2% 0,8%
Summa revisionsresultat (efter korrigering for 20,7 23,5% 1,0%
dubbelrékning)
Punktskatter pa sprit, tobak, olja etc. 34 3,9% 0,2%
Mervérdesskatt férlorad genom elektronisk handel 0,5 0,6% 0,0%
via Internet
Rena bedrégerier mot skattefdrvaltningen, t.ex. 0,5 0,6% 0,0%
avseende aterbetalning av mervardesskatt
Totalt skattefel 88,1 100% 4.2%

Kalla: Expertrapport 1: Oroliga skattebaser.

I utredningens expertrapport "Oroliga skattebaser” som har tagits
fram av utredare pa RSV gors en berakning av skattefusket med
internationella kopplingar. Berdkningarna grundar sig delvis pa
RSV:s sammanstéllning av det totala skattefelet som det redovisas
ovan, men berdkningarna kompletteras med andra metoder for att
tacka in fusk med koppling till utlandstransaktioner. Det gor att
berédkningarna inte kan kopplas samman i alla delar. Utredarna gor
emellertid bedomningen att den laga skattningen av det interna-
tionellt anknutna felet, pa 20 miljarder kronor, ar den som é&r
forenlig med det tidigare angivna totala skattefelet pa 88 miljarder
kronor. Med den hégre skattningen, 35 miljarder, skulle dven det
totala skattefelet behdva réknas upp.

| tabell 10.2 gors en sammanstallning av resultaten fran upp-
skattningen.

333



Gransoverskridande forfaranden pa olika skatteomraden SOU 2002:47

Tabell 10.2. Skattefelet med internationella kopplingar

Skattefel Mdr kr
Punktskatter pa sprit, tobak, olja etc. 2-4
Mervérdesskatt 5-10
Skatt pé kapital (inkl. arvs- och gavoskatt) minst 8
"Skatteparadistransaktioner” med nagon typ av féretagskoppling 2-5?
(kan delvis inga ovan)

Ovrigt (internprisséttning, e-handel, socialavgifter m.m.) ?
Totalt skattefel 20-35

Kalla: Expertrapport 1: Oroliga skattebaser.

De beloppsmassigt storsta felen avser mervérdesskatt och skatt pa
hushallens tillgangar placerade i utlandet. | foljande kapitel gors en
genomgang av de enskilda skatteslagen och problemen pa respek-
tive omrade.

10.1  Punktskatteomradet
10.1.1 Uttag av punktskatter

For ett tiotal ar sedan avskaffade vi ett antal mindre punktskatter
pa “lyxvaror”. | dagslaget ar de viktigaste punktskatterna de pa
branslen och elektrisk kraft samt skatt pa alkohol och tobak och
fordonsskatten. Stampelskatt ar den skatt som tas ut vid kop av
fastigheter, tull och importavgifter tas ut av tullen vid handel med
tredje land. Tullintdkterna tillfaller EU:s gemensamma budget.
Vinster fran fiskala monopol ar 6verskott fran Systembolaget och
Svenska Spel.
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Tabell 10.3. Punktskatter och intikter ar 2000

Punktskatter Mdr kr
Importskatter och tullar (inkl. EU) 38
Skatt pa branslen* 39,2
Skatt pa elektrisk kraft 13,6
Skatt pé alkohol* 10,9
Tobaksskatt* 7,7
Stampelskatt 49
Forsaljningsskatt p& motorfordon 0,2
Skatt pé spel och lotterier 1,3
Skatt p& annonser och reklam 11
Vinster fran fiskala monopol 2,0
Motorfordonsskatt, foretag 33
Motorfordonsskatt, hushall 41
Ovrigt 2,4
Summa 94,5

*Omfattas av EU:s cirkulationsdirektiv.
Kalla: NR.

Ar 2000 var inkomsterna fran punktskatterna ssmmanlagt 95,3 mil-
jarder kronor, dvs. 8,5 procent av vara totala skatteintakter.

Var ska beskattning ske?

Varor som fors in i Sverige for kommersiellt bruk (dvs. konsu-
meras eller anvénds som insatsvaror i produktionen) ska beskattas i
Sverige med svensk punktskatt. Beskattningen bygger péa desti-
nationsprincipen, dvs. varan ska beskattas i det land déar den
konsumeras. Dessa regler galler bdde inom EU och gentemot tredje
land.

Nar varorna kommer fran EU &r det skattemyndigheten som
ansvarar for paforandet av punktskatten. Enligt EU ska alkohol,
tobak och mineraloljeprodukter kunna foras fritt mellan medlems-
ldanderna fram till den slutliga konsumenten, utan granskontroller
och skattekonsekvenser. Ett system med skatteupplag och led-
sagardokument* gor det mojligt att avvakta med beskattningen till

4 ledsagardokument gor det mojligt att forflytta obeskattad alkohol, tobak och mineralolja
mellan skatteupplag inom EU och vid export till tredje land. Ett skatteupplag &r en lag-
ringsplats for obeskattade varor.
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dess att varan gors tillganglig for konsumtion i destinationslandet.
Om varan istallet kommer fran tredje land &r det sedvanlig import
och skatten betalas till tullen.

Destinationsprincipen géller med visst undantag; privatpersoners
medfoérande av varor for privat bruk beskattas inte i destinations-
landet. T.0.m. ar 2003 far Sverige tillampa kvantitativa restriktioner
for den tillitna mangden skattefri privat inforsel av alkohol och
tobak fran annat EU land. Darefter blir vi tvungna att tillampa
EU:s gemensamma regler for inforsel for privat bruk. For att
underlatta beddmningen av vad som ska anses vara privat bruk
finns dock referensnivaer specificerade inom cirkulationsdirektivet
och dessa ligger betydligt dver de nivaer vi har for skattefri inforsel
i dagslaget. Infor de forandrade inforselreglerna fr.o.m. ar 2004 har
Sverige forbundit sig att trappa upp den tillitna mangden skattefri
inforsel av alkohol och tobak. Upptrappningen sker enligt nedan-
staende tabell.

Tabell 10.4. Grénser for punktskattefri inforsel av privatpersoner

for eget bruk
Fran tredje Fran annat EU-land Referensniva
land 2001 2002 2003 2004
Alkoholhaltiga drycker, 1 liter
Spritdrycker 1 1 2 5 10
Mellanprodukter alt. 21 6 6 6 20
Vin 2 26 26 52 90
o] 32 32 32 64 110
Tobaksvaror
Cigaretter eller 200 st 400 st 400 st 400 st 800 st och
cigariller eller 100 st 200 st 200 st 200 st 400 st och
cigarrer eller 50 st 100 st 100 st 100 st 200 st och
rgktobak 250 g 550 g 550 g 550 g 1kg

For inforsel for privat bruk fran tredje land géller fortsatt svenska
regler for skattefri import. Resanderansonen &r 1 liter sprit eller
2 liter starkvin, 2 liter vin samt 32 liter 6l och 200 cigaretter.
Konsumenters privatimport av alkohol &r inte tillaten i Sverige,
p.g.a. Systembolagets monopol.

Vid foretagens privatimport av punktskattepliktiga varor sa
géller regeln om distansférsdljning inom EU. Den innebdr att om
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saljaren finns i ett annat EU-land sé ska denna erlagga punktskatten
enligt svenska regler.

Hur ska beskattning ske?

Punktskatten pa en vara ar ofta flera ganger storre an den affars-
massiga vinsten vid forséaljning och i flera fall d&ven stérre an priset
pa varan exklusive skatt. Detta gor att det finns forhallandevis
mycket att tjana pa att forsoka undkomma beskattning. Skillnader i
beskattning mellan lander inom EU och tredje land goér att I6nsam-
heten av skatteundandragande oOkar. Inom EU har man delvis
harmoniserat punktskatterna pa mineralolja, alkohol och tobak.
Detta innebdr att man har kommit éverens om gemensamma baser
och miniminivaer for skatten, landerna har sedan mojlighet att av-
vika uppat.

P& Ovriga punktskatteomraden star det landerna fritt att besluta
om sin beskattning. Punktskatter far dock inte fungera diskrimi-
nerande mot import fran andra EU-medlemslander. Punktskatter
far heller inte tas ut i form av en extra moms utan i princip endast
pa ett stille i foradlingsvardeskedjan. Inom EU har ett medlems-
land ingen mdjlighet att ta ut punktskatten vid granskontroll. De
punktskatter ett land har maste sadlunda kunna administreras utan
mdjlighet till kontroll vid gransen. | Sverige ar punktskatterna och
mervardesskatterna forhallandevis hoga, vilket kar lonsamheten av
skatteundandragande bade nationellt och internationellt. Eftersom
fusk pa detta omrade ofta gar ut pa att slippa skatten helt, I6nar det
sig aven att forsoka undvika skatt i lander med lagre niva pa
punktskatterna.

10.1.2 Fusk med punktskatter

Nedan foljer en mycket oversiktlig uppstéllning av skattefelen med
internationell anknytning med avseende pa punktskatter. Felet
delas in i tre kategorier:

Handel med tredje land:

e “Traditionell” insmuggling av varor fran tredje land utan tull-
deklaration.

e Import fran tredje land genom normala kanaler (med tull-
deklaration via tullen) men dér varan ges felaktig rubricering
eller volymangivelse for att undvika tullar och avgifter.
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o Privatinférsel odverstigande den skattefria ransonen for privat
bruk.

Gemenskapsintern handel:

Missbruk av systemet med ledsagardokument.

Varor som ™"forsvinner pa vigen” genom missbruk av det
gemenskapsinterna transitsystemet, som goér att de passerar
fritt genom ett EU-land pa vég till destinationsorten.

o Kommersiell inférsel av alkohol, tobak och mineralolja, som
redan beskattats i ett EU-land med lag skatt, till ett annat EU-
land med hogre skatt utan att skatt i destinationslandet betalas.

e "Bootlegging”, dvs. kommersiell inforsel under sken av privat
bruk av varor som forvarvats i EU-land med lagre skatt &n i
Sverige.

o Distansforséljning, exempelvis Internethandel med cigaretter,
fran EU-lander med lagre skatt.

Ovrigt:

e Inforsel av varor som i annat land &r utan punktskatt men som i
Sverige &r belagd med punktskatt (t.ex. konstgtdsel).

e Icke redovisade spelvinster fran utliandska spel och lotterier,
t.ex. spel pa Internet.

P& punktskatteomradet har mojligheterna till skattefusk okat i och
med EU-intrédet. Riksskatteverkets utredare gor bedémningen att
det sammanlagda skattebortfallet pga. det utlandsrelaterade fusket
med punktskatter ligger i intervallet 2—4 miljarder kronor. Den
storsta delen av skattebortfallet hanfors till fusk med punktskatter
pa alkohol, tobak, bensin och olja.

Skattefel avseende alkohol och tobak

I en rapport utarbetad for EU:s skattedirektorat redovisas att
skattebortfallet inom EU med avseende pa fusk inom alkohol- och
tobakssektorerna kunde uppskattas till ndstan 45 miljarder kronor
1996.° Av dessa beraknas en tredjedel belopa pa fusk med alkohol
och resten vara skatteundandragande for tobaksvaror. Utveck-

® Report to Directors General for Customs and Indirect Taxation from High Level Group
on Fraud in the Tobacco and Alcohol Sectors.
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lingen av beslagen av alkohol och tobak inom EU under senare ar
tyder pa att fusket kan vara 6kande. Undersokningen visade att den
olagliga verksamheten i huvudsak bedrivs av kriminella ligor. Detta
indikerar en viss flexibilitet i fusket, dvs. d& den verksamhet man
bedriver grundar sig pa skattefusk ar man benagen att flytta runt
och tillskansa sig vinster pa de omraden dér svagheterna for till-
fallet ar som storst (detta forekommer dven pa mervardesskatte-
omradet).

Hur ser da situationen ut for Sverige? Det ar inte bara skillnader
i punktskatter som har betydelse for vilken grad av fusk ett land
utsatts for, &ven om det givetvis dr en viktig faktor. Den geo-
grafiska beldgenheten har ocksa betydelse, huruvida man gransar
till flera lander, hur langa kustlinjer landet har, huruvida man gran-
sar till andra EU-lander eller tredje land, etc. En annan faktor &r
hur allvarligt allmanheten ser pa illegal handel med alkohol och
tobak.

Tullen genomforde 1999 en morkertalsundersdékning genom
slumpmassiga kontroller av kommersiella forsdndelser och resande-
trafik fran tredje land. Resultatet, som raknades upp till ett skattat
arsvarde, innebar ett morkertal pd 600-700 miljoner kronor for
punktskatterna.

Samma ar genomforde regionskattekontoret i Malmo en Kkart-
laggning amnad att uppskatta skattebortfallet for punktskatter pa
alkohol och tobak i regionerna Skane, Blekinge och Smaland. Bort-
fallet avsag varor som forts in via Danmark, Tyskland och Polen,
enligt uppgift for privat bruk men som i stéllet anvants for
kommersiell verksamhet. Skattebortfallet uppskattades till mellan
300 miljoner och en miljard kronor.

Skatteundandragandet i samband med handel med tobaksvaror
forefaller vara utbrett och dessutom underblasas av de stora
tobaksbolagen. Europeiska gemenskapen har lamnat in en stdm-
ningsansokan till domstol i USA, ddr man hédvdar att tre stora
tobaksbolag har styrt och kontrollerat massiva smugglingsupplagg.®
Bolag anklagas dessutom for att ligga bakom en propaganda-
kampanj som har drivit standpunkten att hoga tobaksskatter leder
till smuggling. Utover ett finansiellt skadestand kraver gemen-
skapen att forsaljning till smugglare ska forbjudas enligt lag.
Tobaksbolagen ska alaggas att ha korrekt dokumentation som gér

& De tre tobaksbolagen r Philip Morris, RJ Reynolds och Japan Tobacco.

339



Gransoverskridande forfaranden pa olika skatteomraden SOU 2002:47

att forsaljningen kan sparas och att man kan visa att man foljer
denna lag.

Det finns flera olika former av smuggling av alkohol och tobak.
Varorna kan deklareras for utforsel for att foras skattefritt fran ett
tredje land till ett annat och sedan avledas till EU. Varorna kan
ocksa foras in genom tullen fran tredje land, men under en helt
annan rubricering an den egentliga eller gémda bland évriga varor.

Inom EU sker smuggling genom fusk med ledsagardokumenten,
exempelvis genom att ta med mer i transporten dn vad som anges i
pappren. Man kan &ven uppge att varor exporterats och sedan
behalla dem i Sverige, eller helt enkelt lata dem “forsvinna” mellan
tva skatteupplag. Uppfinningsrikedomen &r stor, det finns exempel
pa att tva transporter haft identiska dokument, varav det ena
"kommer bort” pa vagen. Vid kontroll av ndgon av transporterna
finns inget att papeka, det ar endast om bada skulle kontrolleras
samtidigt som bluffen synas.

Fusk férekommer &ven med inforsel av redan beskattade varor i
lander med ldgre skattesatser till lander med hdgre, utan att dessa
deklareras. En variant pa detta ar s.k. bootlegging, kommersiell
inforsel av beskattad alkohol och tobak under sken av privat bruk.
Detta forekommer framforallt i s6dra Sverige, vanligast i anslutning
till inforsel av alkohol. For tobaksvaror &r den vanligaste metoden
istallet smuggling i organiserad form.

Under 1997 och forsta halvan av 1998 var postorderhandeln via
Internet med alkohol- och tobaksvaror starkt 6kande. Uppfatt-
ningen var att denna form av forsiljning var befriad fran punkt-
skatter (eller att det inte fanns mojligheter for tullen att kontrollera
importen som gjordes via postorder). I och med EU-medlemskapet
hade tullen inte befogenheter att kontrollera forsandelser fran
andra EU-lander. Genom ny lagstiftning fr.o.m. den 1 juli 1998 fick
tullen mojlighet att kontrollera postforsandelser aven fran andra
EU-lander. Detta ddmpade nathandeln vésentligt. Tullen och RSV
har nu dessutom begért att samma lagédndring ska omfatta kurir-
foretag vars huvudsakliga verksamhet bestar i frakt av paket och
brev.

Ett annat forfarande for att undvika punktskatt &r privatinforsel
utover tillaten ranson. Det finns bussforetag som arrangerar spe-
ciella inkdpsresor, till t.ex. Tyskland. For de som deltar i dessa
resor finns ingen risk att de ska bli beskattade for Gverskjutande
ranson, da de vid kontroll helt enkelt ldamnar varorna i bussen och
inte erké&nner sig dga de 6verskjutande kvantiteterna. RSV har drivit
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ett mal i kammarratten dar man anser att bussbolagen ska beskattas
for de dverskjutande ransonerna. Kammarratten slog fast att buss-
bolag och researrangor kan bli ansvariga for skatten pa smuggel-
sprit som hittas i bussen och som ploétsligt saknar &gare.

10.1.3 Olja och bensin

Rent allmént géller, enligt RSV:s utredare, att skattefusk och illegal
handel inte alls har samma omfattning nér det géller olja och bensin
som nar det géller alkohol och tobak. De illegala forfarandena nér
obeskattade branslen eller branslen fran lander med betydligt lagre
punktskatter fors in i landet ar i mangt och mycket desamma som
nar det galler smuggling av tobak. Ett mycket uppmarksammat
problem &r inforseln av markt dieselolja (réd diesel) fran Finland.
Mérkt olja i Finland, liksom i Sverige, &r lagre beskattad olja som ar
amnad att anvéndas framst for uppvarmning. Den finska punkt-
skatten pa markt olja 4r endast en fjardedel av den svenska, vilket
gor att stora vinster kan goras pa illegal inforsel fran Finland.
Anvands oljan som drivmedel blir vinsterna &nnu storre. Detta
skatteundandragande véager beloppsmassigt inte sa tungt men &r
inte desto mindre olagligt samt orsakar en snedvridning av kon-
kurrensen.

I Sverige mérker vi obeskattad olja gron. Hogbeskattad olja ar
omadrkt. I Danmark mérks inte oljan, vilket gor att inforsel av
obeskattad olja fran Danmark inte kan avsl6jas med hjalp av mark-
ningen. EU har nu tagit fram ett gemensamt system fér markning
(EUROMARKER), vilket vid implementeringen kommer att for-
svéra for denna form av illegalt forfarande.

Ovriga punktskatter kan vara svara for svenska skattemyndig-
heter och tullen att kontrollera, eftersom inga sérskilda grans-
kontroller far sittas upp for handel inom EU. Detta géller exempel-
vis inforsel av konstgddsel fran Danmark.

Spel

Spelskatt betalas av den som bedriver roulettespel, kort eller tar-
ningsspel. Skatten tas ut per spelbord. Svenska Spel levererar in hela
sitt Gverskott till staten varje ar. Lotteriskatt ska betalas av svenskt
lotteri nar vinsterna utgors av pengar. Punktskatter pa spel och
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lotterier tas sdlunda ut vid kéllan medan de personer som gor
vinster inte betalar skatt.” Vinster fran spel i utlandska spelbolag &r
skattepliktiga om de dverstiger 100 kronor, de ska deklareras och
beskattas i inkomstslaget kapital i Sverige. Det foreligger en stor
risk att dessa vinster inte deklareras och kontrollmgjligheterna for
skattemyndigheterna ar mycket sma pa detta omrade.

10.2  Mervardesskatteomradet
10.2.1 Uttag av mervardesskatter

Moms &r den tredje storsta skattebasen for Sveriges del. Bara fran
kommunalskatten och arbetsgivaravgifterna far vi in stérre belopp
till den offentliga budgeten. Ar 2000 var intdkterna frén momsen
inklusive den del som vi betalar till EU® samt den s.k. kommun-
momsen® 182 miljarder kronor. Exklusive EU-avgiften och kom-
munmomsen dr intdkterna cirka 146 miljarder.

Den generella momssatsen i Sverige ar 25 procent. Vid sidan av
den har vi tva reducerade momssatser pa 12 procent for livsmedel
m.m., respektive 6 procent for exempelvis tidningar, biobesok,
kollektivtrafik, bdcker och tidskrifter (fr.o.m. 2002). Uttver detta
finns ett omrade med nollprocentig moms och ett omrade som &r
undantaget fran moms. | det sistnamnda ingar sjukvard, hélsovard
och bostadstjénster.

Miniminivan for momsskattesatsen ar 15 procent inom EU.
Sverige hor till de lander som har hbégst moms inom unionen,
Luxemburg ligger lagst med en normalskattesats pa 15 procent och
Tysklands normalskattesats ar 16 procent. Vara narmaste grann-
lander Danmark, Norge och Finland har en moms pa 25, 24 respek-
tive 22 procent.

Nar den inre marknaden inférdes inom EU upphorde tullens
granskontroller inom unionen. Tanken var att beskattningen av
varor fortsattningsvis skulle ske enligt ursprungsprincipen. Sam-
tidigt upprattades dock det som kallas Gvergangsordningen for

"Om det daremot foreligger en motprestation, exempelvis i tavlingar av olika slag, ska
vinsten beskattas enligt inkomst av tjanst.

8 Den s.k. EU-momsen ar en momsbaserad avgift till EU, och basen for den ar densamma
som momsskattebasen.

® Kommunmomsen, vars funktion ar att skapa konkurrensneutralitet mellan privat och
offentlig produktion, &r en intékt till staten som kompenseras via héjda statsbidrag. Fr.o.m.
2003 ska det s.k. kommunkontosystemet avskaffas och erséttas med ett system motsvarande
foretagens, dvs. att staten tar avdragen direkt pé statsbudgetens inkomstsida.
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mervérdesskatt. Ordningen innebér att den skattesats som ska gélla
vid handel med varor mellan EU lander fortfarande &r den som tas
ut i destinationslandet. Overgangsordningen har blivit den gallande
ordningen inom EU och det torde sa forbli i manga ar.

En tillampning av destinationsprincipen uppnds genom att
séljaren skattebefrias for de varor som fors ut ur landet medan
koparen for pa den gallande momsen. Systemet med uppskjuten
beskattning skapar mdjlighet och incitament till bedrégerier. Om
varorna avleds fran sin ursprungliga destination ar det maojligt att
skapa en permanent skattebefrielse.

Vid handel med tredje land géller samma regler som inom
Europa fore medlemskapet i EU. Exporten ar befriad fran moms
och tullen pafor moms vid import.

Vilken princip som ska gélla vid uttaget av skatten skiljer sig
nagot at beroende pa om det ar en vara eller en tjanst som handlas,
om det &r handel mellan foretag eller forséljning till privatpersoner,
samt om det ar import eller export fran tredje land eller handel
inom EU. De olika beskattningsprinciperna sammanfattas i nedan-
staende tabeller.*

Tabell 10.5. Momsuttag da koparen ar naringsidkare

Foretag till féretag (B2B)

Varor

Saljare i Kopare i Beskattning i Deklarerar moms i
Sverige

Sverige EU-land EU-land ingen

EU-land Sverige Sverige kdparen

Sverige 3:e land 3:e land ingen

3eland Sverige Sverige moms tas ut av tullen

”Immateriella tjinster”, s.k. §7-tj&nster

Saljare i Kopare i Beskattning i Deklarerar moms i
Sverige

Sverige utlandet utlandet ingen

utlandet Sverige Sverige kdparen

10 En stor del av handeln med tjanster finns inte ssmmanfattad i tabellerna. Det beror pa att
beskattningen skiljer sig &t beroende pa vilken tjanst som avses.
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Tabell 10.6. Momsuttag da kOparen &r privatperson

Foretag till privatperson (B2C)

Varor
Saljare i Kopare i Beskattning i Deklarerar moms i
Sverige
Sverige EG-land Sverige upp till séljaren upp till
troskelvérde troskelvérde
EG-land Sverige EG-land upp till ingen upp till troskel-
troskelvarde varde, darefter saljaren
Sverige 3:eland utlandet ingen
3:e land Sverige Sverige moms tas ut av tullen
“Immateriella tjanster”, s.k. §7-tjénster
Saljare i Kbpare i Beskattning i Deklarerar moms i
Sverige
Sverige EG-land Sverige séljaren
EG-land Sverige utlandet ingen
Sverige 3eland utlandet ingen
3:e land Sverige Sverige séljaren

Tabellen ovan visar att vid privatpersoners kop av varor galler
ursprungsprincipen som huvudprincip inom EU. Men vid import
av varor over ett troskelvarde (for séljarens omsattningsvarde) pa,
for svensk del, 320 000 per ar géller dock destinationsprincipen. Ett
ytterligare undantag pa det omradet ar forsaljning av nya bilar och
batar, som beskattas i destinationslandet. Ursprungsprincipen
géller vidare inom EU for inforsel av varor for privat bruk och vid
import av immateriella tjanster, vilket dven innefattar on-line for-
séljning dvs. elektronisk handel med varor.

For forsaljning mellan néaringsidkare ar huvudprincipen beskatt-
ning i destinationslandet. | samband med forsaljning mellan
naringsidkare i olika lander tillampas i allmanhet s.k. reversed
charges. Detta innebér att istéllet for att séljaren betalar in momsen
vilket ar regeln vid handel inom landet, momsen i stallet pafors
kdparen i mottagarlandet.

I de fall moms ska redovisas i Sverige ar det alltid naringsidkaren,
i Sverige eller utomlands, som star for inbetalningen.

Avskaffandet av granskontrollerna inom EU innebar for moms-
kontrollen, liksom for punktskattekontrollen, att alternativ maste
skapas till dvervakning av skattskyldighet och skatteinbetalningar.
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Tullens tidigare arbete ersattes av en redovisningskontroll hos
skattemyndigheterna. Uppgifter om gemenskapsinterna varutrans-
aktioner mellan néringsidkare i olika medlemslander erhalls via ett
gemensamt informationssystem, uppgifter som erhalls fran fore-
tagens kvartalsredovisningar.

10.2.2 Fusk pa mervardesskatteomradet

En dversiktlig uppstéllning av de olika kategorierna av fusk och fel
pa mervardesskatteomradet kan delas in i fusk i samband med
gemenskapsintern handel, fusk i samband med handel med tredje
land och 6vrigt.

Gemenskapsintern handel:

e Karusellhandel, dvs. en kedja av féretag som satt i system att
inte i nagot led betala in debiterad moms och sedan kréava
restitution for icke betald moms i ett annat led.

e Ovriga 6vertriadelser av reglerna for gemenskapsintern handel
bl.a. bilhandel, beaktande av omséattningstrdskeln m.m.

Handel med tredje land:

e Fiktiv export, dvs. export som utan att ha belagts med moms
avleds till den svenska marknaden.

e Underskattad import, dvs. varor och tjanster som kommer in i
Sverige utan att bli korrekt belagda med moms.

Ovrigt:
e Elektronisk handel

RSV:s utredare uppskattar skattebortfallet till féljd av fel och fusk
pa mervardesskatteomradet till mellan 5 och 10 miljarder kronor for
ar 2000.

Det ar av stort intresse for EU att fokusera pA momsfusket inom
unionen, inte minst beroende pa att en del av EU:s medlemsavgift
(36 procent ar 2000) baseras pa den beskattningsbara momsbasen.
Mot bakgrund av detta har EU:s revisionsratt gjort en berékning av

11 Mervardesskattekontrollen beskrivs utforligare i kapitel 13 ”Informationsinhamtning och
kontroll”.
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den totala momsavvikelsen for medlemsstaterna.”> Metoden man
anvant sig av ar en jamférelse mellan en teoretiskt berdknad moms
och den faktiska skatteuppbdrden. Den sammanlagda avvikelsen
berdknades till 600 miljarder kronor, vilket motsvarar hela 21 pro-
cent av de totala momsintédkterna inom unionen. Det finns flera
osakerheter kopplade till makroekonomiska berdkningar av detta
slag, men resultatet ger atminstone en antydan om att det skulle
kunna vara frdga om stora belopp. Om vi utgar fran att andelen
skulle vara densamma for Sverige hamnar vi pa en mycket hog
andel direkt momsfusk, 10-15 miljarder, vilket detta ar skulle mot-
svara nastan en BNP-procent. | detta varde ingar da &ven
bedrégerier utan internationell koppling medan beloppet har ren-
sats fran moms som belGper pa svartarbete.*®

Nar samma berékningar gjordes for Sverige fore EU-intrédet,
visade resultaten pa en avvikelse pa cirka 13 procent av moms-
intdkterna mellan 1989 och 1991.* I dessa siffror ingar da moms pé
svartarbete, mellan 2 och 3 procentenheter av det totala moms-
fusket beréknas i sin tur kunna hanforas till fusk utan koppling till
produktivt arbete. 2-3 procent av momsintdkterna motsvarar i
dagslaget cirka 4-5 miljarder kronor.

Dessa siffror ar baserade pa indirekta berakningar avmoms-
fuskets storlek. Vid direkta undersokningar, som i Tullverkets
morkertalsundersokning 1999, har uppbdordsfelet for momsen i
anslutning till tredjelandstrafiken skattats till drygt 3 miljarder kro-
nor, varav 2 miljarder hanférde sig till kommersiell trafik och 1
miljard till “6vriga floden”, framst passagerartrafik."> Undersok-
ningen omfattar naturligt nog inte smuggling som sker utan att
passera nagon tullstation men en bedémning som gors ar att
smuggeltransporter i huvuddelen av fallen passerar tullen.

En huvudslutsats av studier som ar gjorda av. momsbedragerier
inom EU é&r att momsfusket ar mycket utbrett och att kopplingen
till gemenskapsintern och internationell handel 6kar. Fusket gar ut
pa att halla nere utgdende moms pa forsiljningar och att gora
avdrag for en felaktig ingdende moms. Skalet till den 6kande inter-
nationella kopplingen &r att skattefriheten vid export utnyttjas vid
bedragerierna som ett enkelt sitt att undgad utgéende moms. Att
varorna exporteras ér i sjalva verket ofta bara en skenmandver.

12 EU-kommissionens rapport KOM (2000) 28 slutlig (Revisionsréttens sarskilda rapport
nr 9/98).

1% Inkomster av svartarbete antas dd motsvara 4 procent av BNP.

14 Ake Tengblad (1994), se mer om detta i kapitel 8 “Berakning av den svarta ekonomin”.

15 | samma underskning beraknade man skattebortfall pa punktskatteomrédet.
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En stor del av de foretag som sysslar med momsfusk &r registre-
rade och har VAT-nummer. Detta beror sannolikt pa att det &r mer
framgangsrikt for en verksamhet att framsta som ett seriost fore-
tag. Dessutom ger detta maojligheter till fusk med restitution.

Karusellhandel

En typ av skattefusk som delvis kartlagts &r karusellnandeln.
Karusellhandel ké&nnetecknas av en samverkan av en kedja av
foretag dar minst ett finns i ett annat EU-land. Kdp och for-
saljningar gors mellan foretagen och nagonstans finns ett foretag
som inte uppfyller kravet att deklarera och betala momsen som
snabbt kan forsvinna, ett s.k. fagel fenixforetag. Forfarandet bygger
pa att nagot foretag i slutet pa kedjan far tillbaka (restitution) en
debiterad moms som aldrig har betalats in av ett foretag i borjan pa
kedjan.

Karusellhandel sker frd&mst med varor som har stort vdrde i
forhallande till sin vikt, exempelvis finguld, mobiltelefoner och
datakomponenter, men férekommer &ven for andra varor och i
vissa fall d&ven for tjanster (eller helt fingerade transporter). | en
kartlaggning av karusellhandeln i Sverige mellan 1995 t.o.m. 1999
har berdknats att det kdnda och belagda momsfusket uppgick till i
storleksordningen 300-500 miljoner kronor i snitt per ar. Hur stora
morkertalen dr pa detta omrade ar svart att fa en uppfattning om.
Vid konstaterad karusellhandel kvarstar svarigheten att beskatta
handeln. En del i upplégget &r ju att det skattepliktiga foretaget helt
saknar redovisade tillgangar. Skattemyndigheterna gar numera allt-
mer &ver till att tillampa genomsyn i beskattningen och beskattar
istéllet ett annat foretag i kedjan.

Bilinforsel

En annan typ av bedréagerier som okat starkt i Sverige bestar i inkop
av bilar fran andra lander momsfritt via s.k. malvaktsforetag och
vidareforséljning till andra bilforsaljare i Sverige, utan deklaration
av ratt moms eller ndgon moms alls. Fusk inom handel med bilar
forekommer dven genom att bilarna ségs ha exporterats men i sjalva
verket avviker fran den péstadda destinationen och saljs inom lan-
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det, eller till ndgot annat EU-land. Handel férekommer ocksa med
stulna eller "1anade” VAT-nummer.

Vid privatpersoners import av bilar inom EU gaéller att momsen
tas ut i ursprungslandet om bilen &r aldre &n sex manader eller har
gatt mer an 600 mil. En helt ny bil ska beskattas i destinations-
landet. Det forekommer att nya bilar "gérs om” till begagnade och
pa s vis undgas den hdgre svenska momsen. | fallet med inforsel av
nya transportmedel bygger skattemyndighetens majlighet till kon-
troll delvis pa att séljaren i ursprungslandet lamnar kontrolluppgift
till sin skatteadministration som i sin tur éverldmnar uppgifterna
till Sverige. Detta gors pa spontan basis. Vissa lander lamnar tam-
ligen kompletta uppgifter med regelbundenhet medan andra lamnar
uppgifter sporadiskt. Dessutom kan néagra lander 6verhuvudtaget
inte lamna uppgifter av namnda slag da uppgiftsskyldighet for
foretagen inte foreligger. Alternativet &r att skaffa sig uppgiften via
de offentliga register som finns for bilar och motorcyklar (och &ven
for flygplan). For batar finns dock inget motsvarande register, var-
for fusk pa detta omrade ar mycket svarupptéackt. Ett intensifierat
utbyte av information om batinkop forbereds av Kommissionen
och SCAC™,

Tjanster

Vid import av tjanster fran utlandet ska momsen normalt redovisas
och betalas i Sverige av det inkdpande foretaget. RSV konstaterar
att det &ven finns skattefel, medvetna eller oavsiktliga, vid forvarvs-
beskattning av tjanster. Omradet 4r svarkontrollerat eftersom det
inte finns nagot kontrollsystem motsvarande de kvartalsredo-
visningar och tullprocedurer som finns for varor. Leveranserna som
sddana och priserna ar ocksa svarare att kontrollera an for varor.
Ett tjansteomrade dar omfattande fusk noterats pa sistone ar han-
deln med telefonkort. Inom skattemyndigheterna pagar ett stort
antal utredningar inom detta omrade.

18 SCAC - Standing Committee on Administrative Cooperation in the field of Indirect
Taxation.
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Elektronisk handel

Begreppet elektronisk handel och problem forknippade med detta
pa bade inkomstskatte- och momsomradet, beskrivs utforligare i
kapitel 6. Arbetet med att harmonisera reglerna internationellt och
inom EU beskrivs dven i kapitel 4. | féljande beskrivning avser vi
endast elektronisk handel med digital leverans.

I dagslaget galler att handel med tjanster levererade Gver Internet
ska beskattas i ursprungslandet nar det géller forséljning till
privatpersoner inom EU och i destinationslandet for handel mellan
foretag. For forséljning till privatpersoner i handel med tredje land
géller destinationsprincipen, dvs. for Sveriges del maste foretaget
alltsd registrera sig i landet och betala moms har” De storsta
kontrollproblemen uppstar vid handel mellan foretag och privat-
person, s.k. B2C-handel (Business to Consumer) och da framst i
samband med handel med tredje land. Mgjligheten att kontrollera
att moms péfors vid forsaljningen i dessa fall bygger pa att vi har
avtal om informationsutbyte pA momsomradet med berért land. |
dagslaget har vi ett sadant avtal med Norge, Island, USA, Polen
och Ryssland.

Svarigheter for foretagen att identifiera kunder och ta reda pa i
vilket land dessa 4r bosatta gor att icke uppsatliga fel uppstar vid
redovisningen av moms. Att redovisa moms i kdparens hemland
kan innebdra stora praktiska problem for séljarna.

Handeln mellan féretag svarar idag for 90 procent av den
elektroniska handeln over Internet. Den typ av fusk som fore-
kommer i samband med elektronisk handel mellan foretag géller
framst luftfakturor och falska exportfakturor for att erhélla ater-
baring av momsen. Detta ar dock inget nytt och mdjligheten att
handla elektroniskt underléttar inte ndmnvart fusket. Dessutom &r
det betydligt lattare for skattemyndigheterna att kontrollera
transaktioner mellan féretag an forséljning till konsument. Det kan
sdlunda konstateras att det storsta kontrollproblemet och den
storsta risken for skattefel uppstar vid forsaljning direkt till kon-
sument. Uppskattningsvis utgdr endast 20 procent av handeln
direkt med konsument handel med digitala produkter (vilket inne-
bér 2 procent av den totala handeln 6ver Internet).

17 Det foreligger ett nytt direktivforslag om moms pé e-handel mellan EU-lander och lander
utanfor EU. Forslaget innebér att ett tredjelandsforetag endast behover registrera sig i ett
EU-land och betala skatten dit. Momsen ska dock tas ut i enlighet med destinationslandets
skattesats och intakterna ska foras 6ver dit. Direktivet avses trada i kraft den 1 juli 2003.
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Det ar endast ett begrénsat urval av varor och tjanster som kan
handlas 6ver Internet. Bestéllning och betalning via postorder goérs
idag i 6kande utstrackning pa natet, men varorna ar i de flesta fall
av den karaktaren att de maste levereras off-line, dvs. fysiskt och
inte elektroniskt. Till de varor och tjanster som redan i dag handlas
elektroniskt och dessutom levereras on-line hor exempelvis bocker,
tidningar, musik, film, datorprogram och datorspel. Utdver det kan
handeln aven innefatta tjanster sasom telekommunikation, jurist-
tjanster, underhéllning m.m.

Det faktum att det finns en rent fysisk begrénsning for vilka
varor som kan handlas 6ver Internet gor att skattebortfallet
begransas pa samma sitt. Idag beraknas basen for de varor som kan
handlas elektroniskt utgéra cirka 20 miljarder kronor. Ett maximalt
momsbortfall skulle da kunna innebéira 5 miljarder kronor per ar.
RSV:s utredare kommer i sin rapport fram till att 4&nnu sa lange bara
en tiondel av den mojliga basen handlas 6ver nétet, vilket innebér
ett momsbortfall pa hogst 500 miljoner kronor per ar.

10.3  Inkomst- och férmdgenhetsskatter
10.3.1 Beskattning av privatpersoners inkomster fran utlandet

I Sverige finns en intern lagstiftning som grund for hur privat-
personers inkomster fran utlandet ska beskattas. Som komplement
till denna lagstiftning finns ett stort antal bilaterala dubbelbeskatt-
ningsavtal (skatteavtal) mellan Sverige och andra lander. Idag har vi
avtal med cirka 80 lander pa omradet inkomst och formdogenhet.
Nar skatteavtal finns mellan Sverige och ett annat land géller avtalet
fore den interna lagstiftningen (s lange svensk ratt inte medger en
formanligare behandling av inkomsterna). De flesta lander som
Sverige saknar avtal med ar s.k. skatteparadis eller skatteoaser (eller
helt enkelt lander som varit ointressanta utifran svenska foretags
behov).

For att kunna tillimpa skatteavtalen maste man forst avgora var
personen i fraga har sitt skatterattsliga hemvist. Har ar det inte
framst medborgarskapet som avgor utan hemvistet avgors av andra
principer. Avgorande &r var personen har sin bostad, sitt centrum
for levnadsintressen, var personen vistats stadigvarande m.m.
Medborgarskapet kan dock spela en roll for faststallandet av
hemvistet. Ndr hemvistet har bestdmts delas beskattningsratten

350



SOU 2002:47 Gransoverskridande forfaranden pa olika skatteomraden

upp mellan de tva avtalsslutande landerna. For inkomster som inte
berdrs av avtalet galler intern lagstiftning i det land den berérda
personen har sitt skatterattsliga hemvist. Aven om personen inte
kan anses ha sitt hemvist i Sverige kan han bli skattskyldig for vissa
formogenhetstillgangar eller inkomster med stark anknytning till
Sverige (exempelvis fastighetsskatt for sommarbostad).

I avtalen regleras beskattningen sa att den inte kan tas ut i bada
landerna. Tva olika metoder anvands i huvudsak for att undvika
dubbelbeskattning. Den ena bendmns exemptmetoden (undan-
tagandemetoden), den andra creditmetoden (avrékningsmetoden).
Exemptmetoden innebér att inkomsten undantas fran beskattning i
den ena staten medan avrakningsmetoden innebar att bada landerna
beskattar inkomsten och det ena landet medger en avrakning for
skatt som erlagts i det andra landet.

I de fall skatteavtal saknas galler intern svensk ratt. Da galler att
en fysisk person som &r bosatt, som stadigvarande vistas i Sverige
eller har vésentlig anknytning till Sverige och som tidigare har varit
bosatt hdr ar obegransat skattskyldig i Sverige for alla sina in-
komster oavsett varifran de harror. Vidare beskattar vi vissa per-
soner med inkomster som anses ha stark anknytning till Sverige
som begrénsat skattskyldiga i landet.

Vid internationell skatteplanering och skattefusk utnyttjas
obalansen i regelsystemen mellan landerna och utldandska myndig-
heters brist pa information fran och insyn i vissa lander.

Kapitalinkomster

De svenska inkomsterna fran kapitalinkomstskatter sammanfattas i
tabell 10.7.

351



Gransoverskridande forfaranden pa olika skatteomraden SOU 2002:47

Tabell 10.7. Individernas kapitalinkomstskatter, utfall 1998—2000,

mdr kronor

Kapitalinkomstskatter 1998 1999 2000

Réntor + Reavinster 12,7 25,2 34,1
Varav ranteinkomster, m.m. -55 -4,3 -3,5
Varav reavinster 17,9 29,8 38,2

Avkastningsskatt, svenska 11,9 10,7 13,0

K- och P-forsékringar

Avkastningsskatt, utlandska 0,1 0,1 0,1

forsékringar

Fastigheter 13,3 13,3 13,3

Férmdgenheter 59 8,4 8,0

Arv, Gava 2,0 2,2 25

Summa 45,8 59,8 71,1

Kalla: RSV.

Skatt pa reavinster var en stor intaktskalla ar 2000. Detta ar (liksom
for 1999) var reavinsterna betydligt hogre an tidigare ar. Ett
genomsnitt av reavinstskatten under 1990-talet ger en intakt pa i
snitt 15 miljarder per ar, med stora variationer mellan aren. Rantor
bidrar med negativa skatteinkomster beroende pa att skuldrantorna
overskrider inkomstrantorna for hushallen som helhet. Fastighets-
skatten for individer samt avkastningsskatten pa inhemska privata
forsakringar inbringade 11 respektive 13 miljarder ar 2000. Intak-
terna fran avkastningsskatten pa utlandska forsakringar ar dock
blygsam, statskassan fick ar 2000 in 96 miljoner kronor pa dessa.

Reglerna for beskattning av alla kapitalinkomster dr att de ska
beskattas med 30 procent om man har hemvist i Sverige. | vissa fall
drar andra lander kallskatt pa rantor och utdelning fran utlandet ar
oftast beskattad med en Kkallskatt innehéllen av bolaget. Dessa
skatter far da normalt avrdknas mot den svenska skatten. Svenska
bolag drar i sin tur en kallskatt pa 30 procent, kupongskatt, pa
utdelningar till utlandet. 1 allménhet &r denna kupongskatt for-
handlad ner till 15 procent eller lagre i skatteavtal.

Vid individers utflyttning fran Sverige galler att vinst fran aktie-
forséljning i Sverige ska beskattas har i tio ar efter utflyttnings-
datumet (ofta forhandlas tidsspannet dock ned i avtal). De svenska
skattereglerna ar inkonsekventa pa detta omrade, da det endast
galler svenska aktier och inte aktieposter pa utlandska borser.
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Samtidigt kan sigas att skatteforvaltningen redan har svart med
skattekontrollen fér de utflyttades dgande av svenska aktier. Inte
desto mindre &r lagstiftningen pa detta omrade inkonsekvent.

Nar det géller innehav av privata kapitalférsdkringar i utlandet ska
innehavare sjalv redovisa avkastningsskatten i inkomstdeklara-
tionen. Detta till skillnad mot om man &ger en privat pensions-
eller kapitalforsakring i Sverige, da det ar forsakringsbolaget som
betalar in avkastningsskatten.

Skattskyldighet géller for privatbostad i utlandet. 1 de fall per-
sonen beskattas i utlandet far skatten normalt raknas av mot den
svenska skatten. P4 samma sétt betalar utlandska personer som ager
fastigheter i Sverige fastighetsskatt har. Reavinstskatten pa utland-
ska fastigheter ska tas ut i Sverige med mdjlighet till avrakning for
erlagd utlandsk skatt.

Vid beskattning av arv och gava har vi langtgdende krav med
ursprung i den interna réatten. Enligt svensk ratt kan egendomen
(i Sverige eller i utlandet) efter en avliden som har kvar sitt svenska
medborgarskap, eller var gift med en svensk medborgare, belaggas
med svensk arvsskatt om dddsfallet intréffat inom en tidrymd av
tio ar efter utflyttning fran Sverige. Detsamma galler dven gavor,
vilket innebar att om gavogivaren &ar svensk medborgare och
utflyttning har skett for mindre an tio ar sedan gavan ska beskattas
i Sverige. | praktiken ar det inte alltid mojligt att uppratthalla dessa
regler. Sverige har separata avtal pa arvsskatteomradet med 17
andra lander och med 8 av dessa omfattar avtalen &ven gava.
I huvuddelen av avtalen regleras beskattningen sa att fast egendom
beskattas i det land fastigheten &r belédgen, och detsamma galler 16s
egendom nedlagd i fast driftstalle. Ovrig 16s egendom ska enligt de
flesta avtal beskattas i det land dér den avlidne var bosatt.

Inkomster av arbete

Skatt pa arbetsinkomster ar den dominerande inkomstkallan i
Sverige. Skatterna tas ut som kommunal och statlig inkomstkatt.
De totala skatteintikterna fran kommunalskatten var 335 miljarder
kronor ar 2000, den statliga inkomstskatten pa inkomster av tjanst
och néringsverksamhet inbringade 32 miljarder kronor. En del av
pensionsavgifterna betalas i Sverige direkt av individerna, in-
komsten av den allméanna pensionsavgiften var 63 miljarder detta ar.
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Grundprincipen &r att skatt pa arbetsinkomster ska beskattas i
det land dar arbetet utfors. Den som stadigvarande bor och arbetar
i Sverige i mer dn sex manader anses skattemassigt bosatt i Sverige
och &r obegrénsat skattskyldig i landet. En fysisk person som &r
bosatt utomlands kan vara skattskyldig i Sverige for vissa in-
komster. Man beskattas da enligt Lagen om sarskild inkomstskatt for
utomlands bosatta (SINK). Skattesatsen ar 25 procent pa in-
komsterna, personen i fraga deklarerar dock inte i Sverige utan
beloppet dras som en definitiv kallskatt pa inkomsterna. Styrelse-
arvoden och liknande ersattning fran svenskt foretag ar skatteplik-
tigt enligt SINK, oavsett om métena halls i Sverige eller i utlandet.

Nar det galler beskattningen av utflyttade personers inkomster
slépper vi beskattningskravet fér personer som vistas och arbetar i
utlandet langre an sex manader om de I6pande beskattas i arbets-
landet. Om vistelsen varar langre &n ett ar i samma land avsager sig
Sverige helt beskattningsratten pa dessa inkomster, oavsett vilken
skatt som tas ut i arbetslandet.

Inkomster i form av royalties (ersattning for immateriella réttig-
heter) beskattas enligt avtal normalt i den mottagande personens
hemviststat. Om avtal saknas beskattas royaltyn i kallstaten.

Vidare rader en rad undantag och sarregler pa flera omraden,
dessa géller utlandska nyckelpersoner som vistas i Sverige under en
begransad period, gransgangare, FN- och EU-anstéllda, sjomaén,
utsand personal samt tjansteexport till vissa bistandslander (da
ldnderna inte har beskattning av arbetsinkomster).

Pensioner till utlandet

Enligt OECD:s modellavtal ska endast pensioner fran offentliga
anstéllningar beskattas i kéllstaten, dvs. skatten ska tas ut i det land
som betalar ut pensionerna. Pensioner fran privata anstallningar
samt privat pensionssparande ska ddremot beskattas i hemvist-
staten enligt OECD. Beskattningen av offentliga pensioner regleras
inte i OECD:s modellavtal. Sveriges ambition dr att alla typer av
pensioner som betalas ut fran Sverige ocksa ska beskattas har. Ett
pensionssparande i Sverige har helt eller delvis undantagits fran
inkomstskatt och har ddrmed beviljats en uppskjuten beskattning.
Huruvida beskattning sker i Sverige beror pa de framforhandlade
avtalen med respektive land. Om pensionsutbetalningen beskattas i
Sverige gors detta med SINK, dvs. med 25 procent. Ett visst grund-
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belopp undantas fran skattteplikt om pensionen avser alderspen-
sion. Den svenska hallningen att ta ut kallskatt pa alla pensioner
medfor den fordelen att ingen pension helt undgar beskattning.

For individer med hemvist i Sverige som far pensioner fran
utlandet galler att pensionerna ska redovisas och beskattas i Sve-
rige. Det finns regler i intern ratt och skatteavtal for att undvika
eventuell dubbelbeskattning. For att pensionsinkomsten ska be-
skattas pa ett korrekt sitt kravs att den skattskyldige sjalv lamnar
uppgifter om densamma och/eller ett utbyte av kontrolluppgifter
mellan l&nder.

10.3.2 Skattefusk med privatpersoners inkomster och
tillgangar

Efter avregleringen av kredit- och valutamarknaderna har det skett
en 6kning i antalet skatteuppldagg med internationell anknytning.
Tendensen &r dessutom att uppldggen blir mer och mer oseritsa.

Skatteplanering i vid bemarkelse har under senare ar i stor ut-
strdckning kommit att handla om transaktioner som till vissa delar
sker via skatteparadis eller skattegynnade zoner upprattade i en del
lander. Oseridsa skattekonsulter, ofta med etablering i skatte-
paradis, hittar snabbt luckor i regelsystemen och utnyttjar skatte-
myndigheternas svarigheter att skaffa sig information. Ett stort
antal konsulter baserade i skatteparadis erbjuder sina tjanster via
Internet.

Det ar svart att dra en klar grans mellan det skattefusk som gors
av privatpersoner och skattefusk som sker i foretag. Upplaggen
gors i allmanhet av foretagen men inkomsterna eller tillgangarna
hamnar i slutindan hos en privatperson. Oversiktligt kan skatte-
felen med internationell anknytning vad avser inkomst- och for-
maogenhetsbeskattning av privatpersoner hanforas till foljande kate-
gorier, enligt RSV:s utredare:

e Skatt pa ej redovisade tillgangar i utlandet (inkl. skapade for-
luster).

e Skatt pa konsultarvoden, styrelsearvoden, royalties och andra
formaner (t.ex. kontokort) som ges i utlandet.
Svartarbete i utldndskt foretag eller av utlandsanstélld.
Icke avsett utnyttjande av SINK-regler.
Skenbosattning i utlandet.
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Att uppskatta storleken pa skattefelen med internationell anknyt-
ning ar mycket svart. | utredningsrapporten gérs bedomningen att
det sammanlagda skattefelet avseende hushallens inkomster och
tillgangar i utlandet ar minst 8 miljarder kronor.

Kapitalinkomster

Skattefusk férekommer i anslutning till de flesta former av in-
komster. De tillgangar med tillkommande avkastning som berors ar
utldndska bankkonton, vardepapper, kapitalforsakringar och privat-
bostadsfastigheter. Motsvarande skatter ar skatt pd inkomst av
kapital (skatt pa rantor, utdelningar, reavinster och reaforluster),
formogenhetsskatt, avkastningsskatt, fastighetsskatt samt arvs- och
gavoskatt.

Skattefelen uppstar delvis genom s.k. enkla fel, dvs. att privat-
personer helt enkelt inte redovisar sina ranteinkomster, utdel-
ningar, reavinster, eller avkastning pa utlandska kapitalforsakringar.
Det forekommer att personer drar av felaktiga utgiftsrantor, som
de enligt egen uppgift erlagt till utlandet. Omfattningen pa dessa
fel ar till stor del beroende av bristen pa utbyte av automatiska
kontrolluppgifter mellan lander.

Det automatiska utbytet av kontrolluppgifter tacker dock oftast
inte vardepappersforsaljningar, varfor det kan vara svart for svenska
skattemyndigheter att fa korrekta uppgifter om dessa. Det fore-
kommer dessutom att personer tar upp reaforluster som aldrig har
uppstatt som en utgift att dra av mot reavinster i landet.

Har man inte uppgett att man har en utlandsk kapitalforsakring,
vardepappersdepa eller ett bankkonto utomlands for att undga att
betala avkastningsskatten/utdelningsskatten/skatt pa rantor, inne-
bér detta dessutom att det vdrde som utgdr underlag till for-
mdogenhetsskatt inte heller deklareras.

Sammanfattningsvis kan sdgas att morkertalet pa omradet privat-
personers finansiella tillgdngar i utlandet ar sannolikt forhallandevis
stort.

I kapitel 8 ”Berdkning av den svarta ekonomin” beskrivs en
indirekt metod som anvands for att uppskatta storleken pa hus-
hallens utlandsplacerade finansiella tillgdngar. Restposten som
uppstar mellan hushallens finansiella sparande enligt nationalraken-
skaperna och i finansrdkenskaperna beraknas till cirka 250 miljarder
kronor ar 2000. En forklaring till restposten kan vara att detta
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motsvarar hushéllens utlandska finansiella tillgangar. Vid en berak-
ning av skattebortfallet med avseende pa tillgangar i utlandet antar
RSV att kapitalet avkastar cirka 5 procent per ar. Med det an-
tagandet kan man berdkna bortfallet i inkomst- och férmogenhets-
skatt till mellan 7 och 8 miljarder per ar, varav hélften ar kapital-
inkomstskatt och hélften formogenhetsskatt.'®

| bilagan fran RSV:s utredare gors bedomningen att skatte-
bortfallet vid innehav av privatbostad i utlandet sannolikt ror sig
om mindre belopp, eftersom fastigheter vanligtvis beskattas dven i
utlandet. Eventuell svensk skatt utdver detta gar dock forlorad.
RSV har foreslagit att beskattningen av privatbostéder i utlandet
slopas bl.a. med hansyn till att oavsiktliga fel sannolikt ar vanligt
forekommande, samt att kontroll och avrakning for utlandsk skatt
ar resurskravande. Intakterna fran skatten var 26 miljoner kronor
1999, fore avrakning av utlandsk skatt. Inkomsterna fran reavinster
for fastigheter salda i utlandet var forsumbara.

Nar privatpersoner haller oredovisade tillgangar i utlandet inne-
bér detta naturligt att inget underlag finns fér skattemyndigheterna
om tillgdngarna arvs eller ges bort. En dimension nar det galler
arvs- och gavoskatten ar att den ar forhallandevis latt att planera
bort utan att anvdnda sig av internationella uppldgg, varfor det
sannolikt inte &r dessa skatter man frdmst dmnar att undvika med
de utlandska upplaggen. RSV uppskattar pa grundval av antagandet
om att restposten i finansrakenskaperna motsvarar hushallens
utlandska finansiella tillgdngar, att bortfallet f6r arvs- och gavo-
skatten med vissa antaganden kan beréknas till minst 250 miljoner
och som hogst 1,2 miljarder kronor.

Inkomster av arbete

Vid vanliga anstéllningar i utlandet ar problemen med skattefel i
allméanhet sma. Fusket upptrader i forsta hand i anslutning till vissa
andra typer av ersattningar. Ett exempel dr att vanliga arbets-
inkomster omvandlas till ersattningar for konsultuppdrag som i sin
tur faktureras fran bolag i skatteparadis och far lag eller ingen
beskattning.

Beskattning av andra inkomster, exempelvis styrelsearvoden fran
utlandska bolag, bygger i stor utstrackning pa att styrelseledamoten
sjalv redovisar arvodet i inkomstdeklarationen. Liknande kontroll-

18 Hela underlaget antas da vara formdgenhetsskattepliktigt.
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problem féreligger for inkomster av royalties (erséttningar for
immateriella rattigheter).

Personaloptioner har blivit vanligt som incitamentsprogram for
anstéllda, med en allt mer internationaliserad arbetsmarknad. For
att de svenska skattemyndigheterna ska kunna pafora dessa er-
sattningar ratt skatt kravs ett utdkat internationellt samarbete och
att man enas om gemensamma beskattningsprinciper.

Sedan EU-intrédet finns inga hinder for EU-medborgare att
arbeta i andra lander inom EU. Svartarbete pa ett internationellt
plan ar betydligt svarare att kontrollera dn nér det sker inom landet,
detsamma géller nédr utldndska foretag etablerar sig i landet och
anstéller svart arbetskraft. Skattemyndigheterna ar val medvetna
om detta problem och forsoker i mojligaste man arbeta for att
forebygga dem. Exempelvis forekommer kontroller av storre pro-
jekt med gransoverskridande inslag pa ett tidigt stadium, detta
gillde exempelvis vid byggandet av Oresundsbron och Arlanda-
banan.

I och med att Sverige tar ut kallskatt pa pensioner finns ingen
risk att inkomsten helt kan undgé beskattning. Det ar endast med
tilldmpning av skatteavtal som exempelvis eventuell utlandsk skatt
kan avrdknas mot den svenska. Mot bakgrund av den metod som
Sverige tillampar vid beskattningen av pensioner beddmer inte RSV
att skattefelet med avseende pa dessa inkomster ar sarskilt stort.
Problemen ar nagot storre nar det galler personer som bor i Sverige
och uppbér pensioner fran utlandet. Det kan dessutom finnas fall
av skenbosittning i Sverige for att fa ut den del av de svenska
pensionerna som &r boséattningsbaserad (detta ar dock inte skatte-
fusk).

10.3.3 Internationell beskattning av féretag

Skatt pa produktion i Sverige ger ett forhallandevis litet bidrag
till de totala skatteintakterna. Inkomsten fran bolagsskatten var
70 miljarder ar 2000. Nedan foljer en uppstallning av de inkomst-
och egendomsskatter foretagen betalar.
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Tabell 10.8. Foretagens skatter, utfall 1998—-2000, mdr kronor

Skatter 1998 1999 2000
Inkomstskatter 45,8 53,5 72,5
Fastighetsskatt 11,5 10,1 9,9

Summa 57,3 63,5 82,4
Kalla: RSV.

Beskattning av svenska foretag i utlandet beror pa vilken grad av
narvaro foéretaget har och hur stark kopplingen ar till utlandet. En
oversiktlig beskrivning gors i expertrapport 1. Kortfattat gar den ut
pa foljande: Om foretaget bedriver vanlig exportverksamhet, eller
endast har ett representationskontor eller verksamhet som inte kan
anses som fast driftsstélle, beskattas inkomsterna i Sverige. Om det
istéllet ror sig om en filial i utlandet med kontor eller produktion,
beskattas inkomsterna normalt bade i etableringslandet och i
Sverige, med mojlighet till avrakning av skatt erlagd i utlandet.

Nar det ror sig om ett utldndskt dotterbolag, en egen juridisk
person som &r skattesubjekt och etablerat i ett avtalsland eller ett
land med en beskattning som &r jamforbar med den svenska, sker
beskattningen i etableringslandet. Eventuella foérluster i dotter-
bolaget far inte dras av mot vinster i moderbolaget.

Ett undantag fran huvudregeln géller s.k. CFC-bolag
(Controlled Foreign Companies). Inkomster fran dessa bolag
beskattas hos de svenska &garna trots att bolaget egentligen &r ett
skattesubjekt i utlandet. Detta galler da bolaget finns i ett land som
inte har en likartad nivd pa beskattningen som Sverige och som
saknar skatteavtal med Sverige (ofta bolag i skatteparadis). Vidare
beskattas alla inkomster fran utlandska foretag dar inte bolaget
utan deldgarna &r skattesubjekt, exempelvis handelsbolag, hos
dgarna i Sverige.

10.3.4 Fusk med foretagsskatter

I RSV:s underlagsrapport beskrivs utforligt de skattefel som
férekommer i samband med internationell beskattning av foretag.
Oversiktligt kan skattefelen med internationell anknytning vad
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avser inkomst- och formdgenhetsbeskattning av foretag hanforas
till féljande kategorier:

Skatteplanering via CFC-bolag.

Konsultuppdrag via bolag i utlandet.

Utlandsk kapitalforsakring hos arbetsgivare eller fapersoners-
bolag.

Skentransaktioner med leasing och skalbolag via skatteparadis.
Internprissattning.

Mutor.

Allokering av inkomster vid elektronisk handel.

Ett ofta forekommande inslag vid internationella skatteupplagg ar
att transaktioner i nagot skede gors via skatteparadis. | dessa fall ar
man inte bara ute efter att utnyttja olikheter i systemen, utan vill
dolja inkomsterna med hjélp av det anonymitetsskydd dessa juris-
diktioner kan erbjuda.

Skatteparadis

RSV har genomfért en omfattande kartldggning av vanligen
forekommande transaktioner, direkta eller indirekta, med skatte-
paradis.”® | projektet gick man igenom 120 arenden mellan 1995
och 1998, vilket resulterade i foreslagna taxeringshdéjningar pa
1,1 miljarder kronor. Som alltid ar det svart att uppskatta morker-
talet. RSV:s utredare gor en uppskattning baserad pa att de
120 drendena utgjorde en tredjedel av alla &renden under perioden
samt att upptécktsgraden var 10 procent. Detta skulle indikera ett
skattebortfall pa cirka 5 miljarder per &r. Om man istéallet antar att
upptacktsgraden ar 20 procent blir det berdknade skattebortfallet
2-3 miljarder kronor. Dessa antaganden gor att man i rapporten
fastnar for en uppskattning pa mellan 2 och 5 miljarder kronor.

I kartldggningen framkom att i néstan hélften av de genom-
gangna fallen har transaktionerna gatt till Jersey, Guernsey, Isle of
Man eller Gibraltar. Ovriga fall ar fordelade pé ett tjugotal juris-
diktioner.” En tendens som man ocksa kunnat spara ar att skatte-
upplagg som skots via de forna Oststaterna okar i omfattning. |

19 »Skatteparadis”, RSV 2000.

2 Bahamas, Bermuda, British Virgin Islands, Cayman Islands, Cypern, Frankrike, Hong-
kong, Irland, Liberia, Liechtenstein, Nederldnderna, Nederldndska Antillerna, Panama,
Ryssland, Schweiz, Storbritannien, Thailand, Turks & Caicos Islands, Ukraina och USA:
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ungefar hélften av de uppdagade fallen & mottagaren och den som
betalar ut ersattningarna samma person. Upplaggen gar da ut pa att
fora oOver inkomster till ett konsultbolag i skatteparadiset som
sedan oftast via flera led betalar ut ersattningar som skattemyndig-
heterna har svart att komma at uppgifter om.

I en fjardedel av fallen gar upplagget ut pa att gynna ndgon annan
person &n den som betalat ut ersdttningen, exempelvis anlitade
konsulter (sdsom idrottsman eller artister). Resten av fallen for-
delar sig bl.a. pa skalbolag som anvands for att kvitta bort vinster,
pa skatteupplagg i storre bolag for att exempelvis gynna bonus-
system, samt diverse former av skatteuppldgg med kapitalforsak-
ringar och tillskapande av forluster.

Det finns flera exempel déar utlandska kapitalforsakringar an-
vands for att ge ut fortackt 16n till anstéllda. Det kan exempelvis ga
till s att arbetsgivaren tecknar en forsakring i ett skatteparadis som
sedan 6verlats pa den anstéllde. En variant pa forsakringsupplagg ar
att overldta vinst fran ett famansbolag till en kapitalforsakring
varefter intékterna plockas ut skattefritt. Att kombinera komman-
ditbolag och utlandska kapitalforsakringar har ocksa blivit allt
vanligare. En kapitalforsakring fran utlandet beskattas inte vid
utbetalningen, vilket gor att om man har lyckats fora Gver obe-
skattade pengar till forsdkringsbolaget &r risken stor att dessa
pengar aldrig kommer upp till beskattning.

Ofta har ett skatteuppldgg inslag av flera av de olika former av
fusk som beskrivs ovan.

Riksbanken for statistik Over transaktioner med utlandet. Under
aren 1997 och 1998 uppgick utlandsbetalningarna till tolv kanda
skatteparadis till i snitt cirka 1,5 miljarder kronor per ar. | denna
berakning ingar inte Kanaldarna eftersom dessa betalningar i
statistiken férs samman med betalningarna till Storbritannien. |
underlaget fran Riksbanken finns givetvis inte heller med de betal-
ningsstrommar till skatteparadis som sker via nadgot annat land.

I utredningen "Kallskatt pa utdelning och royalty till begransat
skattskyldiga” diskuteras risken for skattefel betraffande utgaende
royaltybetalningar fran Sverige.? Man finner att det inte ar osanno-
likt att utbetalningar av royalty anvands som ett medel for otillaten
Overforing av vinster mellan bolag i olika lander. Utredningen
foreslar en definitiv kallskatt pa royalties. Varje ar far skatte-
myndigheterna in endast en handfull deklarationer avseende

21 SOU 1999:79.
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royaltybetalningar medan riksbanksuppgifterna har registrerat
utbetalningar pa 7,5 miljarder kronor. En del av dessa ska beskattas
i mottagarlandet men i det fall det saknas skatteavtal ska betal-
ningarna beskattas i kéllstaten.

Fusk som involverar skatteparadis berdr i allmdnhet mindre
bolag. I de stérsta foretagen &r renodlat fusk ovanligt, enligt RSV:s
utredares uppfattning. Dessutom granskas samtliga storre foretag
och koncerner i ett rullande revisionsprogram. Féretagen skapar sig
dock givetvis formanligast mojliga beskattning genom skatteplane-
ring. Vissa inslag trader over gransen mellan skatteplanering och
rent fusk. Ett exempel pad ett sadant forfarande ar internpris-
sattning.

Internprissattning

Det forekommer att foretag som arbetar med dotterbolag och
filialer i andra lander prissatter interna transaktioner pa ett sadant
sétt att vinster uppkommer i de lander som har l4gst beskattning.
Internprissattning kan i vissa fall ocksa anvandas for att kvitta
vinster och forluster mellan bolag i olika lander. Inom OECD har
staterna gemensamt tagit fram riktlinjer for hur interntransaktioner
ska varderas. Den traditionella regeln fér hur internpriser ska sattas
kallas armlangdsregeln. Den innebér att internpriser bor sittas pa
samma nivd som om transaktionen gjorts mellan tvd oberoende
parter. Om priset satts lagre eller hogre an referenspriset sa bor
vinsten justeras upp till den niva som skulle blivit fallet vid ratt
prissattning.

Problem uppkommer da varor och tjanster som inte traditionellt
prissatts pd marknaden handlas mellan bolag som ingéar i samma
koncern. | dessa fall anvénds jamforbara transaktioner som refe-
rens. | annat fall finns vinstdelningsmetoder att tillga, i sista hand
maste det till en ren uppskattning. Férhandling mellan lander om
hur priser ska séttas intrader i vissa fall.

Sverige har inte varit ett av de mer padrivande landerna nar det
géller faststallande av internpriser inom koncerner. OECD:s rikt-
linjer har exempelvis hittills inte foranlett nagra forandringar i det
svenska regelverket. En delférklaring kan vara att vi i ett inter-
nationellt perspektiv har en lag marginell beskattning av vinster i
bolagen. RSV har patalat brister i den svenska lagstiftningen som
gor att arbetet med internprissittningsutredningar ar mycket
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resurs- och tidskravande. Fran utredarnas sida rekommenderar man
att Sverige gar samma vag som manga andra lander och infor en
utdkad uppgiftsskyldighet, stramar upp rutinerna samt anpassar
dem till radande internationella principer.

Den interna handeln mellan beslédktade foretag ar lika stor eller
t.0.m. nagot storre &n annan gransoverskridande handel. Det kan
saledes rora sig om stora belopp som undanhalls fran beskattning i
vissa lander. Sverige har dock en forhéllandevis konkurrenskraftig
bolagsskatt, varfor det kanske ar mer intressant att flytta vinster hit
an hérifran. | de flesta lander, s ocksa i Sverige, har skatte-
myndigheter lagreglerad ratt att korrigera internpriser som satts pa
ett satt som missgynnar foretag i landet. Hur rigordst denna lag-
stiftning tillampas varierar dock mellan ldnder. Detta kan i sig
innebdra att foretag drivs att redovisa vinster i lander som tillampar
en rigid lagstiftning och hardare sanktioner for internprissattning.
Det enskilda foretagets skattesituation kan ocksa vara sadan att det
finns behov av att tacka upp for forluster i andra lander.

Elektronisk handel

I kapitel 6 redogors for de svarigheter och problem som kan uppsta
vid beskattning av elektronisk handel, bade for inkomstskatter och
nar det galler uttag av moms. Stora delar av problemet med beskatt-
ning av elektronisk handel berdr den indirekta beskattningen och
da framst vid forséljning till konsument. Det finns dock vissa
problem forknippade med den direkta beskattningen av Internet-
foretag.

Svarigheten nar det galler uttag av bolagsskatter &r att bestaimma
var foretagets inkomst ska anses intjanad. Huvudfragan har har
varit vad som kan sdgas utgora ett fast driftstalle. Den stat i vilken
ett fast driftstélle féreligger dr den stat som har rétt att beskatta
inkomsterna fran verksamheten. For traditionell verksamhet har
hittills fysisk nérvaro av exempelvis personal ansetts vara nod-
vandig for att ett fast driftstille ska foreligga. Detta behover
naturligt inte vara fallet vid forséljning 6ver Internet. Inom OECD
lyckades man under 2001 enas om gemensamma principer for
faststéllande av fast driftstélle. I korthet innebér principerna att en
webbsida i ett land aldrig kan utgora ett fast driftstélle, inte heller
vid hyra av server for allokering av webbsida raknas det som att
verksamheten bedrivs fran landet. Har foretaget dock placerat
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betydande elektronisk utrustning i landet, innefattande egen server
och de funktioner som utfors fran servern utgor en betydande del
av foretagets verksamhet, ska detta rdknas som ett fast driftstélle.

Trots denna gemensamma Gverenskommelse om uppdelningen
av skatteunderlaget bedomer RSV att en rad problem péa detta
omrade foreligger for skattemyndigheterna i OECD-landerna
framoOver. Det handlar dock inte om renodlat skattefusk, utan
sharare om mdjligheter till skatteplanering for Internetféretag som
verkar internationellt. Ett problem som skattemyndigheterna ser
framfor sig ar att det kan visa sig svart att fa full insyn i och
kontrollera dessa verksamheter framover.

10.4  Socialforsakringsavgifter

Den offentliga sektorns inkomster fran arbetsgivaravgifterna ar
nast efter kommunalskatten den stdrsta intdktskallan. Ar 2000
betalades 288 miljarder kronor in i form av arbetsgivaravgifter,
ytterligare 8 miljarder i egenforetagaravgifter samt 22 miljarder i
sérskild I6neskatt.

10.4.1 Uttag av socialavgifter

Inom omradet socialforsakringsavgifter och formaner tillampas en
stege for att klara ut viken lagstiftning som ska tillimpas. EG-
ratten ar Overordnad bade socialforsiakringskonventioner och
intern ratt. Forst om varken EG-ratten eller ndgon internationell
konvention &r tillamplig ska var egen nationella ratt tillimpas.
Socialavgifter ska alltid betalas i det land dar ratten till formaner
foreligger. Det behover inte sammanfalla med det land i vilket man
i Ovrigt ar skattskyldig. Syftet med EG-ratten och socialforsak-
ringskonventionerna &r att reglera i vilket land individen har ratt till
socialférmaner dvs. att samordna EU-landernas interna socialfor-
sékringssystem. Ytterligare tre lander utanfor EU omfattas av EG-
ratten genom EES-avtalet, ndmligen Norge, Island och Liechten-
stein.

Sverige har dven avtal eller konventioner med en rad lander
utanfor EU. Dessa avtal fyller samma funktion som skatteavtalen
fast de i stéllet reglerar de sociala atagandena mellan lander. Sverige
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har sddana avtal med totalt ett tjugotal lander, inklusive EU-
l&énderna.

Den princip som i huvudsak tillampas &r att en person ska vara
forsakrad och omfattas av socialforsakringsformaner i det land dar
han/hon forvarvsarbetar. Om personen i fraga forvarvsarbetar i mer
an ett land ska avtalen ge klarhet om var han ska betala social-
avgifter. Om man arbetar som utsand personal &t en inhemsk
arbetsgivare sa regleras det i avtalen hur lang period man kan kvar-
sta i hemlandets socialforsakringssystem eller om man ska 6verga
till att omfattas av trygghetssystemet i det land man arbetar i. I var
interna ratt galler att om man har en begransad anstallning pa ett ar
eller mindre sa kvarstar man i det svenska systemet.

Inom EU galler i normalfallet att nar man far anstallning i ett
land kommer man dven att omfattas av lagstiftningen i det landet.
Det innebar for EU-medborgare som far anstéllning i Sverige att de
far tillgodorékna sig pensionsgrundande inkomst (PGI) samt att
arbetsgivaren betalar socialavgifter pa inkomsten. Socialavgifter
betalas pa hela I6neunderlaget oavsett om personen i fraga betalar
sérskild inkomstskatt for utomlands bosatta (SINK). Om personen
karakteriseras som begrénsat skattskyldig betalar denne endast
25 procent i skatt pa sina inkomster och sdlunda ingen allmén
pensionsavgift men om personen taxeras som vanligt i Sverige sa
betalas dven allmén pensionsavgift. |1 de fall det ror sig om en
svensk arbetsgivare sa betalas arbetsgivaravgifter in som vanligt. |
de fall arbetsgivaren ar utlandsk men har fast driftsstélle i Sverige
géller samma regel. Om den utldndske arbetsgivaren saknar fast
driftsstélle i Sverige ar huvudregeln fortfarande att arbetsgivaren
betalar in avgifterna men i vissa fall kan arbetstagaren sjalv sta for
inbetalningen enligt en gemensam uppgdrelse med arbetsgivaren.

10.4.2 Fusk med socialavgifter

Vid forekomst av svartarbete betalas av naturliga skél inga social-
avgifter. Problemen péa detta omrade sammanfaller silunda med
problemen med internationellt svartarbete. Under forutsattning att
arbetsinkomsterna deklareras som de ska bedémer skattemyndig-
heterna att det i forsta hand ar ett administrativt problem att fa en
korrekt inbetalning av arbetsgivaravgifter vid anstéllningar utom-
lands. Sa har langt bedémer RSV:s utredare att det fortfarande
finns ganska stora risker for fel dven vid inkomster som i Ovrigt
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redovisas och beskattas. Det hander bade att arbetsgivaravgifter tas
ut tva ganger och att uttaget helt uteblir. Det ror sig inte sallan om
oavsiktliga fel eller helt enkelt om okunnighet hos arbetsgivarna
eller oklara regelverk och okunnighet inom skatteadministrationen.

Ett problem som ofta uppméarksammas &r situationen med grans-
gangare mellan Sverige och Danmark. Tidigare avtal mellan lander-
na medférde att en person som var bosatt i Sverige och arbetade i
Danmark betalade inkomstskatt i hemlandet och socialavgifter i
arbetslandet. Detta innebar en mycket formanlig situation for
individer bosatta i Sverige, da det danska skattesystemet innebér
forhallandevis stor andel direkt skatt och laga sociala avgifter.
Situationen medfdrde att danskar valde att skenskriva sig i Sverige
for att atnjuta den lagre direkta skatten. Sedan 1997 har avtalet
andrats och personer som arbetar i Danmark och bor i Sverige &r
nu skyldiga att betala dven direkt skatt i arbetslandet.

Problemet med den hér typen av skattefel ar att de kan fa langt-
gaende konsekvenser. En felaktigt berdaknad PGI far betydelse for
utbetalningar i framtiden och en felaktig pension kan betalas ut i
20-30 ar. Detta ar inte endast ett problem i finansieringshanseende
utan kan &aven sla at andra hallet, att det &r individen som blir
lidande. Till skillnad mot direkta skatter finns en tydlig direkt
koppling mellan vad man betalar och vad man far tillbaka. Detta
faktum innebdr i sig att individen sjélv har ett intresse av att se till
att han/hon ingar i socialférsakringssystemet och betalar ratt
avgifter. Att felen kan dock sla at flera hall innebar dock att en
individ kan fa fulla forméner trots att arbetsgivaren inte bidragit
med fulla avgifter. Arbetsgivaren kan i detta fall vara den som véljer
att halla inne med inbetalningarna.

Slutsatsen av detta &r att kopplingen mellan individer och for-
maner har betydelse for incitamenten att vara med och betala i
socialférsakringssystemet.

Utredarna gér bedémningen att problemen pa detta omrade har
Okat under 1990-talet, och har beddmt att medvetna och omed-
vetna fel pd omradet socialforsakringsavgifter i dagslaget kan
berédknas till mellan 200 miljoner kronor och en miljard.
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10.5 Beddtmning av framtiden

I samband med den genomgang av olika riskomraden for den
direkta och indirekta beskattningen som RSV:s utredare har gjort
for utredningens rdkning forsdker man &ven goéra en rimlig be-
domning av hur framtiden ter sig pa dessa omraden. Slutsatserna
har stor betydelse fér Skattebasutredningens bedémning av skatte-
basernas framtida rorlighet.

10.5.1 Punktskatteomradet

Utredarna beddmer att fortsatta stora skillnader mellan l&nder i
nivaer och uttag av punktskatter blir betydelsefullt for utveck-
lingen pa fuskomradet. Ju storre skillnader i skatteuttag det ér,
sarskilt mellan angransande lander, desto storre tryck far man fran
fuskarna. Fusk med punktskatter pa alkohol och tobak ar det i
sérklass storsta problemet. For alkoholvaror &r den stérsta risken
inforsel fran andra EU-lander, medan det for tobaksvaror oftast ror
sig om insmuggling fran tredje land.

Ett forfarande som RSV beddmer riskerar att 6ka i omfattning i
framtiden ar inforsel under sken av privat bruk, s.k. bootlegging.
Med hdojda inforselkvoter riskerar detta problem att skena, framst
nar det géller inforsel av alkohol.

Detta géller vid en oforandrad niva pa punktskattekontrollen.
Ett utbyggt nationellt arbete samt internationellt samarbete pa
detta omrade kan ge en rad nya effektiva verktyg att kontrollera
den gransoverskridande handeln.” Exempelvis far ett nytt datorise-
rat system inom EU for kontroll av transporterna inom sus-
pensionsordningen stor betydelse for mojligheten att fuska med
punktskatter pa alkohol.

Det &r svart att sia om hur utvecklingen pa det rena smuggel-
omradet kommer att te sig. RSV ar av den uppfattningen att det
ofta ror sig om kriminella organisationer som agnar sig at detta.
Man menar att om man tépper till en mojlig verksamhet for dessa
sa flyttar de sig bara till ett annat omrade, mojligen &ven det
inriktat pa skattefusk.

22 Detta beskrivs narmare i kapitel 13.
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10.5.2 Mervardesskatteomradet

Det finns en rad inslag pa mervéardesskatteomradet som gor att
kontrollen kommer att forbattras och fusket forsvaras. Nagra
sddana inslag ar exempelvis ett klargérande av hur elektronisk
handel ska beskattas inom OECD, samt ett antal olika forslag och
dtgarder som syftar till att snabba upp, utdka och forenkla
informationsutbytet mellan landerna i EU.

Fran och med den 1 juli ar 2002 utvidgades systemen med
forvarvsmoms for tjanster fran utlandet, s.k. reversed charges.
Systemet tillimpas redan innan for s.k. §7-tjanster, dar kdparen och
inte séljaren i de fall det ror sig om handel mellan féretag betalar in
momsen vid kopet. 1 och med att det skattskyldiga foretaget da
befinner sig i Sverige underlattas skattemyndigheternas kontroll-
arbete.

En 6kad handel med tjanster kan dock vara ett framtida hot om
storre skattefel. En stOrre andel handel via Internet, med elektro-
niskt levererade varor till konsumenter kan innebédra en 6kning av
skattefusket. Detta har dock begransad karaktar. Allmént bedémer
dock RSV att en Okad handel med grénsdverskridande tjénster
leder till 6kade svarigheter for skattekontrollen.

Vidare staller ett utvidgat EU stora krav pd de gemensamma
redovisnings-, kontroll- och informationsutbytessystemen.

10.5.3 Inkomstskatter, formbdgenhetsskatter och socialavgifter
Inkomst- och formogenhetsskatter

Synen pa fusket och kontrollproblematiken inom detta omrade &r
att det egentligen inte har tillkommit nagra nya mojligheter till
skatteundandragande, utan att felen grundar sig pa samma forfaran-
den idag som for 20 ar sedan. Skillnaden &r dock att internationa-
liseringen har o©kat p.g.a. avreglerade valutamarknader och en
informationsteknologi som tillater snabba overforingar av till-
gangar mellan lander, samt en inre marknad for varor, tjanster,
arbete och kapital inom EU. Det ar salunda inte bara kapital som
ror sig i 6kad utstrackning mellan lander. Migrationen har ocksa
Okat och vi har en dkad andel svenskar som bor utomlands under
perioder av sitt liv samt utldndska medborgare som flyttar till
Sverige.

368



SOU 2002:47 Gransoverskridande forfaranden pa olika skatteomraden

Det omrade dar man bedomer att risken for spridning &r som
storst ar skattefel i samband med individers innehav av finansiella
tillgangar utomlands. Ett annat ar uttag av konsultarvoden via
utléndska bolag. RSV beddmer att den 6kade rorligheten av med-
borgare mellan lander paverkar skattefelet i anslutning till tillgangar
utomlands. Saval nar det galler svenskar som bor utomlands i nagra
ar eller utlandska medborgare som bor i Sverige nagra ar, ar risken
att tillgdngar utomlands inte redovisas for beskattning i Sverige.

For kontrollen pa dessa omraden finns det flera mojliga ljus-
punkter i framtiden. For det forsta innebdr OECD:s och EU:s
arbete mot skadlig skattekonkurrens en forbattring av laget. Om
EU:s sparandedirektiv gar igenom har vi en viktig bas for utbyte av
information om ranteinkomster och kanske en majlighet att utdka
detta initiativ till andra kapitalinkomster. | annat fall méste tyngd-
punkten ldggas pa ett fortsatt arbete med bilaterala avtal om
automatiskt informationsutbyte mellan Idnder.

Socialavgifter

Inbetalningen av socialavgifter dr delvis kopplad till beskattning av
arbetsinkomster och fel i samband med denna (internationellt
svartarbete). RSV:s utredare ser inte ett medvetet missbruk av
regelsystemet som det storsta hotet, utan snarare icke avsedda fel
som uppkommer nar arbetskraft flyttar mellan l&nder. Utredarna
menar att om vi i Sverige inte riktar upp rutinerna och samarbetet
med andra lander nér det géller paféring av socialavgifter och be-
rakning av pensionsgrundande inkomst, kommer skattefelen med
internationella kopplingar att 6ka pa detta omrade.

Det svenska skattesystemets utformning

Hur stor betydelse har da den struktur vi har pa beskattningen i
Sverige idag? Man beddmer att en radikal s&nkning av skatte-
satserna pa den bas som &r mest utsatt for internationellt fusk
skulle vara en tvivelaktig 16sning. Vi har i dagsléget ett skatte-
system som bygger pa likformighet for att motverka for stora
spanningar och incitament till inkomstomvandling inom landet.
Forandringar inom ett inkomstomrade leder till andra spanningar.
Exempelvis leder en forskjutning av kapitalinkomstskatten fran
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individer till foretag sannolikt till storre tryck pa problemet med
internprissattning inom koncerner.

Naér det galler fusk med internationell anknytning i samband
med beskattning av arbetsinkomster & man av den uppfattningen
att det torde vara mojligheten att helt undga skatt som utgor
drivkraften till att fuska, snarare an nivan pa den genomsnittliga
eller marginella skatten i Sverige.

En aspekt pa skattereglerna, som RSV:s utredare framfor, ar att
bristande legitimitet pa vissa omraden kan leda till en storre
benédgenhet att fuska. | detta sammanhang ndmns formdgenhets-
skatten som ett exempel pa en skatt som har tappat i acceptans
bland skattebetalare och dédrmed &ven anvénds som en forevand-
ning for att flytta pengar utomlands. Att sa sker innebar da att en
rad andra skatteinkomster ocksé gar forlorade.

Vidare kan den forsvagning av intresseprincipen som skett inom
socialforsdkringssystemet innebéra att dven acceptansen for dessa
system forsvagas. Detta kan, enligt utredarna, tadnkas ha viss be-
tydelse for tendenserna att undandra arbetsinkomster fran skatt.

Sammanfattningsvis konstateras att vi sannolikt har ett skatte-
system som i sin Gvergripande struktur &r val utformat for att sta
emot fusk med gransoverskridande forfaranden. I den man det sker
forandringar i skatteuttagets sammansattning paverkar detta ocksa
skattefelen. Det blir avgdrande for det framtida fuskets storlek att
skattekontrollens inriktning pa ett flexibelt satt anpassas till sddana
nya forhallanden.

10.6  Summering

Med skattefel avses alla avvikelser, till foljd av bade avsiktliga och
oavsiktliga fel, i forhallande till en teoretiskt beraknad riktig skatt
enligt gallande skatteregler. FOr ar 2000 har skattefelet for Sverige
beréknats till cirka 90 miljarder kronor, vilket motsvarar 8 procent
av skatteinkomsterna eller cirka 4 procent av BNP.

Huvuddelen av skattefelet, knappt tva tredjedelar, beloper pa
svarta inkomster, d.v.s. oredovisade foretagarinkomster och svart-
arbete.

Skattefel med internationell anknytning uppskattas till
20-35 miljarder. Oredovisade kapitalinkomster i utlandet bedoms
vara det stdrsta enskilda skattefelet med internationell anknytning,
berdknat till 7-8 miljarder. Smuggling, “bootlegging”, falska

370



SOU 2002:47 Gransoverskridande forfaranden pa olika skatteomraden

importhandlingar, karusellhandel, fiktiv export och obeskattad e-
handel fran utlandet &r nagra av oOvriga metoder som anvands.
Skattefelet till foljd av fusk pa momsomradet uppskattas till mellan
5 och 10 miljarder kronor.

Skattefel med anknytning till skatteparadis uppskattas uppga till
2-5 miljarder.

RSV:s utredare, som gjort dessa uppskattningar, menar att
bristande legitimitet kan leda till en storre bendgenhet att fuska och
namner formogenhetsskatten som exempel. De framfor ocksa att
den forsvagade intresseprincipen inom socialforsakringssystemet
kan ha medverkat till att underlatta acceptansen av svartarbete.
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11  Energi- och miljoskatter*

Energibeskattningen ar en samlingsbeteckning for punktskatter pa
branslen och elektrisk energi och bestar av energiskatt och kol-
dioxidskatt. Koldioxidskatten grundar sig indirekt pa de koldioxid-
utslédpp som sker vid anvandning av vissa brénslen. Miljoskatter bor
ocksa betraktas separat i detta sammanhang, i beskrivningen karak-
teriseras miljoskatter som skatt pa miljostérande verksamhet, dvs.
skatt pa utslapp och fororeningar.

En av grundlagarna i fysiken &r att energi ar konstant, energi kan
varken forstoras eller nyskapas. | princip kan man tdnka sig att en
energiskatt skulle vara en skatt pa nyskapandet av energi men sa ar
alltsa inte fallet eftersom summan av all energi ar konstant. Istéllet
beskattar vi energiomvandling.

Bréanslen anvands for att elda med och pa sa vis fa uppvarmning,
de kan ocksa anvandas for att framstalla elektrisk energi. Hetvatten
anvands for att varma upp lokaler. Det som utldser beskattning ar
att elen eller brénslet omvandlas till mekanisk energi eller varme-
energi. Endast kommersiella energivaror beskattas, detta ar av
praktiska skal, eftersom att exempelvis ta ut skatt pa hushéllens
anvandning av egen ved skulle bli problematiskt.

Att ta ut skatt pa energivaror kan sigas ha flera olika motiv. Ett
ar att betrakta den som en naturresurskatt, eller jordranteskatt. Den
formen av beskattning forutsatter att varans utvinningskostnad &r
klart lagre an dess marknadspris for manga producenter. Skatten tar
en del av denna mellanskillnad och tanks darmed inte paverka
priset, utan belastar enbart naturtillgdngens agare. Beskattningen
kan endast ske i det land dér sjalva utvinningen av den berérda
naturresursen sker, vilket gor att motivet har haft forhallandevis
liten betydelse for utformningen av det svenska energiskatte-

! Stora delar av detta kapitel bygger pa redovisningen i Expertrapport 8, SOU 2002:47,
Volym B.
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systemet. For aldre vattenkraftverk med historiskt laga anligg-
ningskostnader utgick dock tidigare en sadan skatt.

Ett annat motiv for beskattningen &r att energivaror har en lagre
priskanslighet an andra varor, exempelvis ar bensin en sadan vara
som folk fortsatter att kdpa ungefdr samma mangder av trots att
priset stiger. Vidare ar elektricitet som anvands i hushallen for-
hallandevis prisokansligt. Om man ska utforma beskattningen i
enlighet med vad som ibland brukar benamnas optimal beskattning?
ska man ta ut mer skatt pa varor med lag priselasticitet och mindre
pa varor med hog. Detta syftar till att maximera skatteintakterna
och minimera de snedvridande effekterna pa konsumtionen.

Det tredje motivet for beskattningen galler miljoeffekterna av
energiomvandling. Enligt teorin ska en skatt tas ut pa en vara med
negativa externa effekter som inte annars avspeglas i priset, skatten
ar en s.k. Pigou-skatt. Ett tydligt exempel pa en Pigou-skatt ar
skatt pa naturgrus. Naturgrus ar billigare &n grus som tillverkats av
krossat berg. Men eftersom naturgrus ar en begrdnsad resurs sa
lagger man pa en skatt pa priset sa att kostnaden for naturgrus och
krossat berg blir densamma.

En del av energibeskattningen motsvarar slitage pa vagnatet. Pa
s satt kan t.ex. bilismen, via bensinskatten, belastas med hela den
samhallsekonomiska kostnaden for biltrafiken utan att behova
anvéanda den dyra och besvérliga metoden med végtullar.

11.1  Energiskatter

Energiskatter kan delas upp i flera delar, energiskatt, skatt pa
elektrisk kraft, koldioxidskatt samt skatt pa réatallolja och svavel-
skatt. Energiskatten utgar pa oljeprodukter (bensin, diesel, eld-
ningsolja och gasol) samt Ovriga bréanslen (kol, naturgas, mm).
Koldioxidskatten bestar pd motsvarande vis av koldioxidskatt pa
oljeprodukter och 6vriga branslen.

Om man ser till den svenska koldioxidskattens globala verk-
ningar kan diskuteras huruvida den ar en (fiskal) energiskatt eller
en miljostyrande skatt. Den koldioxidskatt som tas ut i Sverige kan
inte sdgas ha nagra direkta miljostyrande effekter. Da de negativa
externa effekterna av koldioxid inte uppstar pa samma plats dar

2 Enligt den s.k. Ramseyregeln ska skattesatsen sattas sa att paverkan pa konsumtion av olika
varor blir lika stor. Optimal beskattning behandlas utforligare i kapitel 6 "Likformig kon-
sumtionsbeskattning”.
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utslédppen sker skulle endast en global beskattning av koldioxid-
utslapp fa effektiva miljostyrande effekter. | ett sndvare perspektiv
finns det ingen anledning for ett land som svarar for nagra fa pro-
cent av véldens koldioxidutslapp att beskatta detta hart for att
minska sina utslapp. Om man emellertid tror att men kan tjana som
foregangsland och s smaningom fa andra med sig, kan agerandet fa
stor betydelse.

Skatten pa elektrisk energi 4r idag i allt vasentligt en konsum-
tionsskatt. De brénslen som anvénds for att producera elektrisk
energi beskattas inte. Ju langre fran sjalva kallan till utslappen man
kommer, desto mindre uppfyller skatterna kravet pa en miljoskatt.

For att minimera skatternas snedvridande verkningar galler rent
allméant att fiskalt motiverade skatter ska tas ut i konsumtionsledet
(med begrénsad snedvridning) medan de miljéstyrande skatterna
ska tas ut sa nara kallan till miljostérningen som mojligt (har
handlar det "positiva”, asyftade snedvridningar). For att begransa
anvandningen av andliga resurser (naturtillgangar) har det ibland
ocksa ansetts motiverat med en sarskild skattebelaggning. | detta
sammanhang kan noteras att sarskilda skatter pa vattenkraftverk
och karnkraftverk inte kan motiveras pa detta satt, eftersom de
varken slapper ut ndgon koldioxid eller forbrukar begransade
naturtillgangar. Det kan dock argumenteras att vattenkraft och
karnkraft pa olika vis har andra negativa effekter pa miljon, for
vattenkraft galler det sjalva anlaggningens effekter pa dlvarna och
for karnkraft de risker som finns forknippade med processen.
Dérutdver kan en skattebeldggning vara motiverad av rent fiskala
skél till den del skattens huvudsakliga effekt ar att absorbera jord-
rantor med begrénsade effekter pd produktionskostnader och el-
priser.

Inkomsterna fran den samlade energibeskattningen berdknas
2002 uppga till cirka 56 miljarder kronor. Energiskatterna utgor da
hela 6 procent av det totala skatteuttaget. Intdkterna utgdrs till
storsta delen av skatt pd bensin och dieselolja, darefter kommer
intakter av skatt pa elektricitet. Tillsammans utgor dessa nastan
80 procent av skatteintakterna fran energiomradet.
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11.1.1 Kort historik

Ett avgorande steg i den svenska energibeskattningen togs i borjan
av 80-talet, dd man hojde energiskatterna kraftigt for att finansiera
budgetunderskottet. Skattereformen 1990-91 innebar en O©kad
miljérelatering av energiskattesystemet genom en hdjning av det
totala skatteuttaget bl.a. genom inférandet av en sérskild koldioxid-
skatt och en momsbeléggning av energikonsumtion.

Fr.o.m. 1993 galler undantag fran energiskatt pa elektrisk energi
och brénslen for tillverkningsindustrin och for véxthusodlingen
m.m. Dessa branscher var fortfarande skyldiga att betala koldioxid-
skatt men denna nedsattes till att endast motsvara en fjardedel av
den nominella nivan. Sedan dess har koldioxidskatten for industrin
andrats flera ganger och ar i ar (2002) 30 procent av den nominella
koldioxidskattesatsen. Utdver nedsdttningen i koldioxidbeskatt-
ningen bestar reglerna rent praktiskt i att industrin inte betalar
nagon skatt pa branslen som anvénds for produktion av elektrisk
energi, liksom inte heller for elektrisk energi som anvands i indust-
riell verksamhet. Som komplement till den generella nedsattningen
for industrin géller mojligheter till ytterligare nedsattning av
koldioxidskatten genom de s.k. 0,8- respektive 1,2-procentsregler-
na®, dar en koppling gors mellan skatten och vardet av produk-
ternas forséljningsvérde.

Nedsattningarna for industrin kan statiskt berdknas till 12 mil-
jarder. Som exempel pa stora elforbrukare i Sverige kan namnas
Kubikenborgs Aluminium (tidigare Granges Aluminium, som
sjélva forbrukar 1 procent av elen i landet) och Vargén Alloys
(tillverkar ferrolegeringar). Tidningspappersindustrin star samman-
taget for 15 procent av den totala elférbrukningen.

De totala skatteavvikelserna® pa energiskatteomradet beraknas av
Finansdepartementet till cirka 35 miljarder kronor. Har ingar da
dven den lagre dieselskatten for vissa specialfordon inom gruv-
naringen samt skattefrineten for biobrénslen. Torv, ved och andra
s.k. icke fossila brénslen beskattas inte, totalt berdknas skattebort-
fallet p.g.a. obeskattade biobrénslen till knappt 8 miljarder.

Som regel ar energiskatterna mycket hoga i forhallande till
marknadspriset pa energi. Ett paslag, ovanpa marknadspriset exklu-
sive skatt, med 6ver 100 procent &r inte ovanligt. For exempelvis
elektrisk energi och dieselolja innebédr skatten ett prispaslag med

3 Beroende pa vilket bransle som anvands i produktionen.
4 Dvs. summan av beraknat skattebortfall p.g.a. nedséttningar o.d.
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100 procent. For bensin, tung eldningsolja och naturgas innebar
skatten en prisokning med Gver 100 procent och pa kol hojer
skatten priset med 300 procent. I tabell 11.1 redovisas “skattebaser-
na” och skatteintdkterna for energivarorna. Beteckningen skattebas
ar forsedd med citationstecken p.g.a. den &r nagot oegentlig —
energiskatterna &r ju inte varderelaterade.

Tabell 11.1. “Skattebas” och skatteintakt 2001

Energivara Skattebas™ Skatteintakt**
mdr kr/ar mdr kr/ar

Elektrisk energi 18 15

Bensin 20 30
Dieselolja 10 13
Eldningsolja 5

Ovriga bréanslen 1

Summa 54 64

* Marknadsvardet av forsélda beskattade energivaror (exkl. industrin).
** ppskattat varde. Moms pa energiskatten &r inraknad.

Kalla: Expertrapport 8, Internationalisering och energibeskattning.

I ett globalt perspektiv ar det ovanligt att annan energi an bensin
beskattas. EU-landerna har dock en mer utbredd energibeskattning
och dessutom en samordning genom det s.k. mineraloljedirektivet
som innebér att det finns en minimibeskattning for mineraloljor
(bensin, diesel, eldningsolja och gasol). Svenska bensin- och diesel-
oljeskatter ligger ungefar i nivd med Ovriga EU:s. De lander som
ligger hogst nar det géller skatt pa el ar Danmark och Sverige. Nar
det géller andra brénslen &n bensin och dieselolja ligger Sverige dver
genomsnittet i EU.

11.1.2 Bensinskatt

Intdkterna fran energi- och koldioxidskatterna pa bensin beraknas
2002 till cirka 25 miljarder. En "lokal” marknad for bensin gor att vi
inte paverkas av beskattningen i andra lander. Om daremot andra
EU-lander pa sikt okar finansiering av vagar genom vagtullar o.d.
kan Sverige fa svart att beskatta bensin som i dagslaget. Ett gemen-
samt system for finansiering av vdgarna i EU ar under uppbyggnad.
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Sannolikt far ett sadant system storst betydelse for beskattningen
av tyngre fordon.

11.1.3 Skatt pa elektrisk energi och eldningsolja

Intdkterna fran skatt pa elektrisk energi ar 12 miljarder. Detta &r en
stadigt okande intaktskalla. Sverige skiljer sig dock inte fran om-
vérlden genom att beskatta denna bas.

Skatt pa eldningsolja ger staten 6 miljarder i intakter. Basen for
beskattningen ar dock minskande. Sverige och Danmark ligger i
topp nar det géller nivan pa skatten, betydligt 6ver de andra
landerna i OECD, trots att Sverige har undantag for energiskatt
samt 30 procent av ordinarie koldioxidskatt for industrin.

11.2  Miljoskatter

Miljoskatter &r s.k. Pigou-skatter. Det innebdr att de &r &mnade att
spegla marginalkostnaden av en férorening som inte &r kénnbar i
produktionen men drabbar allmanheten. En miljoskatt utgér inte
pa en energivara utan pa ett skadligt amne. En effektiv miljoskatt
ska tas ut sa nara kallan som mojligt, ju langre fran kallan desto
mindre traffsaker blir skatten och desto mer riskerar man att fanga
in effekter som inte ar miljostérande. Energiskatter i Sverige som
kan karakteriseras som miljoskatter ar svavelskatten (30 kr/kg) och
kvaveoxidavgiften (40 kr/kg). Intakterna av den senare aterfors
dock till kollektivet av foretag och ger darmed ingen inkomstfor-
starkning. Intakterna fran svavelskatten uppgar till cirka 100 mil-
joner, dvs. en forhéllandevis obetydlig summa. D& sannolikt ut-
slappen av svavel kommer at minska i framtiden sa minskar dven
skatteintakterna, i och for sig ett tecken pa att miljostyrningen &r
effektiv.

11.3 Internationell konkurrens och samarbetet inom EU

De svenska skattebaserna for energi- och miljéskatter &r i olika
utstrackning och pa olika vis kopplade till den internationella be-
skattningen. En sjalvklar koppling & den gemensamma lagstift-
ningen inom EU om miniminivaer for skatteuttaget.
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Ett mdjligt hot i framtiden, enligt forfattaren av utredningens
underlagsrapport, & om man inom EU skulle inféra vagtullar eller
andra alternativa satt att finansiera vagar. En mer omfattande
overgang till ett sadant system skulle kunna innebéra svarigheter att
behdlla dagens nivaer pa fordonsskatter och skatt pa fordons-
bransle, detta skulle dock inte utgora nagot offentlig-finansiellt
problem under forutsattning att intdkterna av vagtullarna stannar i
Sverige. Huruvida en framtida eventuell sankning av skatten pa
fordonsbranslen skulle vara forenlig med EG-ratten och kraven pa
vissa miniminivaer gar for narvarande inte att bedoma.

For beskattning av andra energivaror &n bensin och diesel &r det
fraga om ett betydligt hardare tryck pa utformningen av vart
skattesystem fran konkurrerande lander. Den svenska industrins
konkurrenskraft ar beroende av att den inte beskattas hardare
relativt 6vriga Europa, vilket fungerar som en avgodrande begrans-
ning fér utformningen av dagens energiskattesystem. Den svenska
industrin har en tyngdpunkt i energiintensiv industri, sdsom stal-
och metallindustri, massa- och pappersindustri samt viss kemisk
industri och gruvindustrin.

Den energiintensiva industrin ar i forhallandevis stor utstrack-
ning elintensiv, vilket gor den sarskilt kanslig for skatt pa elektrisk
energi. Med anledning av den internationella konkurrens dessa
branscher utsatts for tillampar Sverige nedsédttningar i beskatt-
ningen och har da sarskilt undantagit helt skatten pa elektrisk
energi.

11.4  Energiskattebasernas rorlighet

Hos den helt overvdldigande delen av energiférbrukning ar den
internationella rorligheten mycket lag. De dominerande dndamalen,
uppvarmning och transporter, ar lokalt bundna och gar nastan
aldrig att flytta utomlands.

Eftersom beskattningen i praktiken sker hos den som levererar
till konsument finns dock ett visst utrymme for saval legal som
illegal inforsel nar det galler drivmedel. | forhéllande till hela
energiskattebasen &r dock detta lackage litet.

Nar det géller rorligheten mellan olika inhemska skattebaser &r
situationen helt annorlunda. Framforallt pd uppvarmningsomradet
kan flertalet konsumenter ganska latt byta mellan t.ex. olja och el.
Men aven alternativ fjarrvirme och biobréansle kan komma i fraga.
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P& huvudalternativen, el och olja, utgor skatten ungefar halva kon-
sumtionskostnaden vilket innebér att det ar skattestrukturen som i
avgOrande grad styr konsumenternas val mellan olika uppvérm-
ningsalternativ. Ddrmed har staten sjalv goda kontrollmgjligheter
Over hur rorligheten mellan olika skattebaser utvecklas. Fiskala
motiv — dvs. statens behov av skatteinkomster — och miljéhénsyn
har hdrvidlag storst betydelse for utformningen av skattestruk-
turen.

P& transportomradet ar rorligheten mellan baserna i praktiken
avsevart mindre. Den bestar framfor allt i att hushéllen kan vélja
olika transportalternativ — bil, tag, flyg eller rent av att inskranka pa
resandet. Men dven hér géller att staten sjilv — via skattestruktur
och infrastrukturinvesteringar — kan paverka utvecklingen.

For hela konsumentenergiomradet galler att den nuvarande
skattestrukturen starkt stimulerar till att dels spara pa energi, dels
overga till lagbeskattad energi som t.ex. biobransle. Det kan synas
som om staten darmed skulle komma att patagligt minska sina
framtida skatteinkomster fran hushéllens energianvandning. Men
atminstone under Gverblickbar tid blir skattesystemets inverkan i
dessa tva avseenden en paverkan pa marginalen. Hushéllens behov
av varma bostdder och deras prioritering av snabba, bekvdma och
latt tillgdngliga transportalternativ borgar for att detta dven fram-
ledes utg0r en stabil skattebas.

En tredje rorlighetsdimensionen — att flytta beskattningen fram-
at i tiden — erbjuder inga mojligheter pa energiskatteomradet.

Ser man till néringslivets situation néar det géller rorlighet hos
energiskattebaserna &r situationen snarast den motsatta. Huvud-
delen av produktionssystemets energiférbrukning sker inom den
energiintensiva industrin. Har utgér energikostnaderna en betydan-
de del av de totala produktionskostnaderna. I kombination med att
dessa branscher ocksé ar satta under stark internationell konkur-
rens, far produktionen och darmed skattebaserna en internationell
rorlighet som ar mycket kéanslig for beskattningen. Om dessa
svenska foretag energibeskattas patagligt hogre an i omvarlden
kommer de inte att klara konkurrensen och produktionen kommer
att flyttas utomlands.

En skattehojning pd hemmamarknadsforetagens utslapp av CO,
exempelvis, skulle ge alla inhemska foretag som konkurrerar pa
hemmamarknaden hojda produktionskostnader pa ett likformigt
satt. Det innebér att det kommer att hdja produktpriserna i mot-
svarande grad. Konkurrenssituationen och I6nsamheten dem
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emellan ar ofdérandrad jamfort med situationen fore skattehdj-
ningen. Om man daremot skulle skattebeldgga den sektor som
utsatts for internationell konkurrens i samma utstrdckning som
den inhemska sektorn, kommer handelsstrommarna att paverkas.
Det internationella marknadspriset paverkas inte av den nationella
skatten, darmed kommer I6nsamheten att sjunka, vilket innebér att
produktionen helt eller delvis flyttar utomlands.

Foérutom att Sverige forlorar exportproduktion och sysselsatt-
ning vore en sadan utveckling ocksa negativ saval sett fran en global
miljésynpunkt som fran en ekonomisk-rationell synpunkt. Pro-
duktionen kommer nédmligen néstan alltid att flytta till l&nder dar
miljostérande utslapp ar hdgre — just darfor att energipriset &r lagre
tenderar energiforbrukning och utslapp att bli hdgre.

Enligt den ekonomiska teorin om internationell handel och
komparativa fordelar kommer ocksd produktionen att flytta till
lander som, jamfort med Sverige, har sdmre ekonomiska forut-
séttningar att bedriva denna produktion. Det innebdr, globalt sett,
en forlust i produktionseffektivitet och darmed ocksa i inkomster.
I sammanhanget 4r det vart att papeka att just denna ekonomiska
teori dr ett av fundamenten i EU:s konstruktion och uppbyggnad
av den oppna inre marknaden grundad pa fri konkurrens pa lika
villkor.

Transporter utgor, ocksd for naringslivet, det nast tyngsta
omradet nar det galler energiforbrukning. Har géller samma sak
som for konsumtionen — férbrukningen ar i allt vésentligt lokalt
bunden. Inom ett delomrade — lastbilar som gar pa internationell
trafik — ar dock majligheterna till legal lagbeskattad inforsel klart
storre an for hushéllens bensininkop. Dessa lastbilar har stora
tankar som systematiskt fylls vid in- och utfart till lander med lag
dieselskatt. | det stdrre sammanhanget, dvs. hela energibeskatt-
ningen, har dock detta inte alltfoér stor betydelse.

Nar det galler produktionens mojlighet bade att rora sig mellan
olika skattebaser och att flytta beskattningen framat i tiden galler
samma omddmen som for konsumtionen.

Sammantaget innebdr detta att den Overgripande svenska
beskattningsstrukturen pa energiomradet har en rationell utform-
ning.

For beskattningsomraden dar forbrukning r lokalt bunden kan
en optimal beskattning utformas med forhallandevis stort oberoen-
de fran andra landers forhallanden. Det som ska optimeras &r
ekonomisk rationalitet, miljohdnsyn och statens skatteinkomster.
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Huruvida den nuvarande svenska beskattningen tar tillrackligt stor
hansyn till olika miljéfaktorer och om dessa ar ratt balanserade tar
utredningen inte stéllning till. Men for att statsmakterna ska kunna
gora en sadan optimering behdvs inte bara ett visst oberoende fran
andra landers skatter, utan ocksd oberoende frdn den svenska
energibeskattningen pa produktionsomraden som &r internationellt
rorliga.

P& dessa senare omraden galler att en optimering av ekonomi,
miljé och skatteinkomster forutsétter att de svenska skatterna &r
nagorlunda likvardiga med andra landers skatter — annars forstors
grunden for konkurrens pa lika villkor. De manga och stora
svenska beskattningsundantagen for den konkurrensutsatta indust-
rin har alltsa en rationell grund — och harvidlag finns ingen prin-
cipiell konflikt mellan ekonomisk, miljomassig och fiskal rationa-
litet.

Slutsatsen blir att varje forsok att tvinga in beskattningen av
lokalt bunden och internationellt rorlig energifoérbrukning i samma
mall kommer att innebéra valfardsforluster. For Sveriges del skulle
en forlust av stora delar av energikravande industri sannolikt bli for
tung att bara, varfor miljon och skatteintakterna i sa fall blir de
stora forlorarna.

Principen att man bér utforma forutsittningarna for interna-
tionell verksamhet fran ett internationellt perspektiv, medan lokal
verksamhet bor anpassas till svenska forutsattningar, ar inte bara en
ekonomteori utan stammer ocksa val med vanligt sunt bondfor-
nuft. Den tillampas ocksa sjalvklart inom andra beskattningsomra-
den t.ex. momsen, som sjélvklart lyfts av vid export. Ur ekonomisk
synpunkt kan man ocksa likna den svenska energibeskattningen vid
en, visserligen nagot oprecis och tekniskt klumpigt utformad,
momsbeskattning med en mangd olika skattesatser.

Mot denna bakgrund ar det mahanda nagot forvanande att det
finns ett allvarligt hot mot de svenska energiskattebaserna fran EU,
dar den senare i grunden baseras pa Onskemal att forhindra
otillbérlig konkurrens.

11.4.1 Undantags- och nedséattningsregler i EU

Mojligheterna for EU-landerna att tillampa undantag fran och ned-
séttningar av energiskatterna for industrin kan komma att be-
gransas.
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For det forsta finns allménna regler i EG-fordraget som begran-
sar staternas mojligheter att ge statligt stod. Som statligt stod kan
rdknas undantag eller nedsattning av skatt, exempelvis punktskatt
pa energivaror. Sverige har mycket branschspecifika nedsattningar
av elskatterna som kan komma att ifrgasattas av kommissionen
och EG-domstolen och som i grunden handlar om mdjligheterna
att tillampa olika skattesatser for olika delar av néringslivet. Om
sadana mojligheter inte skulle finnas 4ndras i grunden forutsatt-
ningarna for energibeskattningen i Sverige och andra EU-l&nder
med hdga energiskatter.

For det andra finns regler om undantag och nedséttningar i
anslutning till de speciella direktiv som finns om beskattning av
mineraloljor.> Genom ett sarskilt beslut har EU:s ministerrad tidi-
gare tillitit medlemsstater att tillsvidare undanta eller nedsitta
punktskatter pa mineraloljor nér det finns specifika och politiska
skal. 1 mars 2001 beslot emellertid ministerradet att tidsbegransa
undantagen till utgangen av 2006, om inte annat foljer av att radet
dessforinnan pa nytt provar fragan.® Om detta beslut inte om-
provas kan det fa genomgripande konsekvenser for energibeskatt-
ningen i Sverige och i andra EU-lander med hétga energiskatter.
Har bor dock noteras att diskussioner pagar i radet om ett
antagande av ett energiskattedirektiv, grundat pd kommissionens
forslag pd omradet fran 1997. Diskussioner fors om att undantag
och differentieringar viktiga for tillverkningsindustrins interna-
tionella konkurrenskraft ska kunna foras in i direktivet och darfor i
framtiden kunna vara mdjliga utan uttryckligt godkdnnande av
radet. |1 detta sammanhang bor hansyn ocksa tas till samspelet
mellan skattedirektiv och EG:s statsstodsregler och sérskilt de av
kommissionen antagna miljoriktlinjerna pa statsstédsomradet och
de krav dessa stéller.

Som ndmnts tidigare innebar undantagen och nedséttningarna
for energiskatt ett betydande potentiellt inkomstbortfall for staten,
uppskattningsvis 30 miljarder kronor per ar om man raknar in alla
undantag och nedséttningar (inte endast for eldningsolja, kol och
naturgas). | praktiken kan dock besluten i domstol och ministerrad
att komma att berdra en betydligt mindre del ndmligen det bortfall
som &r avhangigt det differentierade skatteuttaget inom nérings-
livet.

®92/82/EEG och 92/81/EEG. Med mineraloljor menar hiér i férsta hand eldningsoljor.
6 Radets beslut, 12 mars 2001 (2001/224/EG).
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Skulle alla majligheter till undantag och nedsattningar pa energi-
skatteomradet tas bort inom EU skulle den omedelbara effekten bli
att man inforde en konkurrens pa dramatiskt olika villkor. I princip
skulle dd samma situation uppsta som om man tillat vissa stater att
starkt subventionera viktiga delar av industrin — men sadant &r
sjalvfallet strikt forbjudet enligt EU. Sverige och andra lander med
liknande undantag har inte rad att forlora betydande delar av
industrin. Darfor skulle troligen den svenska energi- och miljo-
beskattningen bli nédvandig att &ndras i grunden. Beskattningen av
stora delar av den lokalt bundna energianvédndningen i nédringslivet
skulle fa lov att fa séankas till de laga nivaer som exportindustrin kan
klara. En sadan anpassning skulle medféra ett skattebortfall pa i
storleksordningen 5-6 miljarder kronor. Utgangspunkten &r da att
den svenska industrin inte tal avsevart hogre energiskatter &n
dagens — de ar redan idag nagot hogre an i flertalet konkurrent-
l&nder.

For svensk del &r reglerna for nedséattning av energiskatter fore-
mal for en dversyn av en parlamentarisk kommitté, Skattenedsatt-
ningskommittén, som ska redovisa sitt arbete senast den 31 decem-
ber 2002.

11.4.2 Vagtrafikbeskattningen

I Europa sker flera typer av forandringar som kan paverka vég-
trafikbeskattningen. Orsakerna till denna utveckling &r flera.

e Statliga budgetunderskott har gjort det svart att finansiera véag-
investeringar Over statsbudgeten.

e Fleralander med omfattande genomfartstrafik anser att man far
béra en oproportionerligt stor del av vagkostnaderna medan
andra ldnder tar hand om en for stor del av skatteinkomsterna
fran bensin och dieselolja.

e Snalskjutsproblemet har kommit i forgrunden. Kopplingen
mellan de kostnader som végtrafikanterna orsakar och deras
bidrag till finansiering anses vara for svag.

" Fi 2001:09, for direktiv se dir. 2001:29.
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Strdvandena att komma tillratta med dessa problem tar sig olika
former:

e Nya védgar byggs och drivs av privata eller halvstatliga vag-
foretag som har koncession pa en vagstracka. Dessa vagforetag
finansierar bygget och driften av vdgen med avgifter av vag-
trafikanterna (vagtullar).

e Inom EU pégéar sedan nagra ar tillbaka ocksa forsok med ett
nytt avgiftssystem, det si kallade Eurovignettsystemet. Det
innebér att végtrafikanter (lastbilar) koper ett trafikkort som
ger dem réttighet att aka pa vissa véagsystem, alltsa en slags
regional fordonsavgift. Inkomsterna fran trafikkorten fordelas
pa EU-staterna i forhallande till den tillgangliga vaglangden i
respektive land.

¢ Redan idag finns system dér bilisterna debiteras elektroniskt.
Bilarna forses med en identifikationsenhet med vars hjalp
elektroniska stationer utefter vdgen identifierar bilen och dess
agare. Avgifterna kan differentieras med avseende pa vagavsnitt,
fordonstyp, fordonsvikt och korstracka. Pa det sattet kan
véagtrafikanterna debiteras betydligt mer exakt efter de vag-
kostnader de orsakar jamfort med betalning genom skatt pa
fordonsbranslen.

Drivkraften bakom dessa forandringar ar alltsa dels 6kade svarig-
heter att finansiera nya vagar Over statsbudgeten, dels snalskjuts-
problemet — mellan lander och mellan olika trafikanter. | bada
fallen ar 16sningen végtullar av olika tekniska utformning.

Ur skattebassynpunkt far de olika systemen dock liknande
effekter.

Om finansieringen i framtidens Europa kommer att domineras
av végavgifter utvecklas ett starkt tryck mot Sverige att vandra
samma vag. Annars kommer de svenska trafikanterna att fa bara
hela kostnaden av det svenska vagnatet utan nagot bidrag fran
utlandska trafikanter. Darutéver far de bidra till det utlandska
végnétet i all den utstrackning man utnyttjar det.

Sarskilt alternativet med elektronisk debitering framstar som
saval smidig som ekonomiskt och miljomassigt rationell. Darutover
finns det ocksa fordelar i att véxla en skatt mot en forbruk-
ningsanknuten avgift.

Enligt underlagsrapporten Overstiger dock statens inkomster
fran drivmedelsskatterna véagutgifterna med nara 20 miljarder.
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Denna del av skatten kan darfér sdgas ha miljo- och fiskala motiv
och kan knappast bakas in i vdgavgifterna. Det finns ingen dock
uppenbar anledning till att det skulle bli svarare att anvanda dagens
skattebas for att ta ut den delen av beskattningen — d&ven om man
overgar till vagavgifter.

Vagtrafikbeskattningen &r for narvarande foremal for en Gversyn
av en sarskild utredning, Végtrafikskatteutredningen, som bland
annat har i uppgift att ge forslag om férandringar av drivmedel-
skatten och att analysera for- och nackdelar med en s.k. kilo-
meterskatt.?

11.4.3 Obeskattade branslen

En annan internationell faktor som kan paverka den svenska
beskattningen av brénslen &r importen av obeskattade bréanslen.

Torv, ved, sopor och vissa andra brédnslen &r obeskattade i
Sverige. Sedan energiskatterna inférdes i storre skala i bdrjan av
1980-talet har anvdndningen okat med néra 100 procent eller mot-
svarande 4 miljoner kubikmeter eldningsolja. Med dagens energi-
skatter motsvarar det ett skattebortfall pA omkring 8 miljarder kro-
nor per ar. Okningen har framforallt skett i fjarrvarmeverken.

Denna utveckling forvantas fortsatta och kan pa lang sikt
komma att begransa mojligheterna att hoja eller bibehélla dagens
bransleskatter. En mojlighet &r naturligtvis att mer likformigt
beskatta dven dessa, idag obeskattade, branslen.

11.5 Summering

Den oOvergripande svenska beskattningsstrukturen pa energiom-
radet har en rationell utformning.

For beskattningsomraden dar forbrukningen ar lokalt bunden
kan en optimal beskattning utformas med fdérhallandevis stort
oberoende fran andra landers forhallanden.

P& produktionsomraden som &r internationellt rorliga galler att
en optimering av ekonomi, miljo och skatteinkomster forutsétter
att de svenska skatterna ar nagorlunda likvardiga med andra landers
skatter — annars forstors grunden for konkurrens pa lika villkor. De

8 Fi 2001:08, for direktiv se dir. 2001:12 och dir. 2002:26.
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manga och stora svenska beskattningsundantagen for den konkur-
rensutsatta industrin har alltsa en rationell grund.

Om alla mojligheter till undantag och nedséttningar pa
energiskatteomradet tas bort inom EU blir den omedelbara effek-
ten en konkurrens pa olika villkor. Beskattningen av stora delar av
den lokalt bundna energianvandningen i naringslivet skulle fa lov
att fa sankas till de laga nivaer som exportindustrin kan klara. En
sadan anpassning skulle medfora ett skattebortfall pa i storleks-
ordningen 5-6 miljarder kronor. Utgangspunkten ar da att den
svenska industrin inte tal avsevart hogre energiskatter an dagens —
de ar redan idag ndgot hogre an i flertalet konkurrentlander.

Om Sverige skulle tvingas sdnka dessa energiskatter vore det inte
endast en forlust for statens inkomster, utan ocksa en forlust for
den svenska och den globala miljon. Darfor bor saval Sveriges
politiska ledning som dess tjanstemannaniva, aven fortsattningsvis
anstranga sig maximalt for att évertyga EU om att deras nuvarande
standpunkt &r olycklig bade ur ett ekonomiskt och ett miljomassigt
perspektiv.

Om finansieringen av vagar i framtidens Europa kommer att
domineras av vagavgifter utvecklas ett tryck mot Sverige att vandra
samma véag.

Sarskilt alternativet med elektronisk debitering framstar da som
saval smidig som ekonomiskt och miljomassigt rationell. Darutover
finns det ocksa fordelar i att vaxla en skatt mot en forbruknings-
anknuten avgift.

Torv, ved, sopor och vissa andra brédnslen &r obeskattade i
Sverige. Sedan bérjan av 1980-talet har anvdndningen och importen
Okat kraftigt. Okningen motsvarande 4 miljoner kubikmeter
eldningsolja, vilket i sin tur motsvarar ett skattebortfall pa omkring
8 miljarder. Denna utveckling forvantas fortsdtta. En mdjlighet ar
naturligtvis att mer likformigt beskatta &ven dessa obeskattade
bréanslen, saval inhemska som importerade.

De totala skatteavvikelserna pa energiskatteomradet berdknas av
Finansdepartementet till cirka 35 miljarder kronor. Har ingar da
dven den lagre dieselskatten for vissa specialfordon inom gruv-
naringen samt skattefriheten for biobranslen.
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12  Skattekontroll och preventiv
effekt

Vilka mekanismer ligger bakom beslutet att fuska med skatten
respektive att folja reglerna? Vilken betydelse har de sociala nor-
merna och skattenivaerna for forekomsten av skattebrott? Vem ar
den typiske skattebrottslingen? Ar skattebrottsférebyggande och
skattebrottsbekampande myndigheter organiserade pa basta satt
for att vara effektiva? Dessa fragestéllningar ska belysas i foljande
kapitel.

De sociala normernas betydelse har uppmérksammats i en studie
som belyser statistiska samband mellan medborgarnas uppfattning
om skatternas och skattesystemets réttvisa, fuskets utbredning och
hur den offentliga sektorn anvander skatteintékterna.

Ett satt att analysera skatteundandragandet &r att studera risker:
riskbendgenheten hos skattebetalarna respektive riskbedémningar
som skattesystemets kontrollorgan bor géra vid planerandet och
utformandet av sin verksamhet.

Skattebrottsutredningar och skattebrottsférebyggande verk-
samhet sker idag genom flera myndigheter: Riksaklagarmyndig-
heten, Ekobrottsmyndigheten, Finanspolisen, skattemyndigheter-
nas skattebrottsenheter och polisens ekorotlar. Detta stéller stora
krav pa organisatorisk samordning.

Ett grundantagande bakom skattekontrollens utformning &r att
sanktions- och kontrollsystemet har preventiv effekt, dvs. att sys-
temet minskar benagenheten att bega de sanktionshotade hand-
lingarna. Inledningsvis ska inneb6rden av detta begrepp diskuteras.

12.1 Preventiv effekt

Begreppet preventiv effekt brukar delas in i individualprevention,
ett matt pa den brottsminskande effekt som verkstalligheten av en
pafoljd far for lagovertradarens framtida brottslighet och allméan-
prevention, ett matt pa hur hotet om straff, upptacktsrisk samt

389



Skattekontroll och preventiv effekt SOU 2002:47

upplevda konsekvenser av sanktioner fungerar avskrackande pa hela
befolkningen, framst kanske pa dem som annu aldrig har begatt
normovertradelserna ifraga.

Medan individualpreventionens effekt pa brottsutvecklingen har
varit ifragasatt, tas effekten av allméanpreventionen fortfarande
oftast for given. Om man skulle utga ifran att individualpreven-
tionen inte fungerar kan man 4nda inte franga tanken pa straff-
sanktioner, eftersom det &r hotet om straff som skapar allmanpre-
ventiv effekt. Att straffen darfor pa ett vis ar riktade mot det
laglydiga kollektivet och fungerar som ett sammanhallande Kitt i
samhallet, r en tanke som har méanga ar pa nacken.! Detta kan dven
ségas om skattekontrollen: Dess priméra uppgift ar inte att dra in
pengar till statskassan, utan att ge legitimitet at skattesystemet och
att motivera medborgarna att medverka i beskattningen. For att
fylla denna funktion maste allméanhet och foretag uppfatta skatte-
kontrollen pa visst sétt:

1. Som effektiv, dvs. att den upptécker allvarliga fel, och att detta
leder till en kdnnbar sanktion.

2. Som rattvis, vilket bl.a. innebar att sanktionerna star i propor-
tion till den brottsliga gérningen.

3. Som of6rutségbar, dvs. att vem som ska kontrolleras inte bor
vara kant pa forhand av den som ska kontrolleras.

4. Som synlig, dvs. att k&nnedom om skattekontrollens effek-
tivitet, rattvisa och oférutsagbarhet sprids till medborgarna.

Ett satt att bilda sig en uppfattning om skattekontrollens pre-
ventiva effekt kan vara att undersdka samhaélleliga attityder till olika
aspekter av beskattning. Attityderna antas da vara ett utslag av bl.a.
radande sociala normer och vérderingar.

12.2  Attityder

Forhallandet mellan & ena sidan attityder, normer och vérderingar,
och 3 andra sidan faktiska beteenden, ar emellertid inte helt
korresponderande. Vi kan t.ex. inte med sékerhet sdga att en person
eller ett foretag med en negativ attityd till skattesystemet respek-
tive skattekontrollen och med en mycket tillatande attityd till
skattefusk, faktiskt kommer att medvetet undandra skatt. Det

1 Det &r en tes som framhélls av t.ex. Emile Durkheim i dennes sociologiska klassiker frén ar
1893: "De la division du travail social”.
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finns ju andra faktorer bakom skatteundandragande som é&r obe-
roende av attityderna, t.ex. lonsamhet, motivation och maojligheten
till att fuska, lat vara att fel attityd kan vara en del av motivationen.
Men kunskap om attityderna forutsatts anda kunna komplettera
forstaelsen for skatteundandragandet som sadant.

Riksskatteverket gor arliga enkatundersokningar riktade till fore-
tag respektive till allmanheten, dér attityden till fusk, upptacktsrisk
och konsekvenser av upptéackt skattefusk studeras.? Enligt resul-
taten av dessa undersdkningar finns det ett samband mellan graden
av preventiv effekt och fortroendet fér skattemyndigheten.
Sambandet ser ut sa att de grupper som svarar att de uppfattar upp-
tacktsrisken som lag, konsekvenserna vid upptickt fusk som
mindre allvarliga och skattefusk som acceptabelt, ocksa svarar att
de har lagt fortroende for skattemyndigheten. Det omvénda géller
for grupper som svarar att de uppfattar upptécktsrisken som hdg,
konsekvenserna som allvarliga och skattefusk som oacceptabelt.
Vidare framgar att allmanheten ar mer tveksam till om skatte-
myndigheten staller tillrackligt med fragor i samband med deklara-
tionsgranskningen for att kunna utdva en effektiv kontroll, se
tabell 12.1 nedan. Andelen instdmmande har successivt minskat
sedan 1989 i ungefar samma grad som andelen vet ej/ej svar har
Okat. En forklaring till detta kan vara inférandet av den férenklade
sjélvdeklarationen, som inneburit farre kontakter med skatte-
myndigheten, och att privatpersoner i stor utstrackning utgar fran
att skattemyndigheten redan har alla uppgifter.

2 Se t.ex. RSV Rapport 2001:4 och 2002:12.
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Tabell 12.1. Tror du att skattemyndigheten stéller tillrackligt med
fragor till dem som har deklarerat for att kunna utdva en effektiv
kontroll i samband med deklarationsgranskningen? Jamforelse
mellan ar 1989-2001, procent

1989 1992 1996 1998 2001
Ja, tillrackligt 51 45 39 39 31
Nej, otillr&ckligt 17 20 20 19 21
Staller alldeles for manga 6 4 2 4 2
frégor
Vet ej/Ej svar 26 30 37 39 46

Kélla: RSV Rapport 2001:4.

Nar foretagen ska ta stéllning till om skattemyndigheten ar bra pa
att bekampa skattefusket bland foretagen, framgar ocksa en tvek-
samhet, se tabell 12.2 nedan.® Tveksamheten beror formodligen till
del pa svarigheten att faktiskt veta hur det egentligen ligger till,
vilket kan forklara det hdga svarsbortfallet. Men endast 12 procent
instammande ger anda en fingervisning om vad foretagen tycker
om skattemyndighetens férmaga att bekampa skattefusk.

Tabell 12.2. Skattemyndigheten &r bra pa att bekampa skattefusket
bland foretagen. Jamforelse ar 1997, 1999 och 2002, procent

1997 1999 2002
Instammer (5+4) 21 13 12
Varken eller (3) 30 18 18
Instdmmer inte (1+2) 31 29 29
Vet ¢j/Ej svar 18 40 40
Medelvarde 2,8 2,6 2,6

Kalla: RSV Rapport 2002:12.

% Den relativt stora skillnaden mellan & ena sidan &r 1997, och & andra sidan 1999 respektive
2002, torde ha metodologiska orsaker: 1997 utfordes undersékningen genom telefoninter-
vjuer, for att darefter ersattas med en postenkat med telefonuppféljning.
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12.3  Sociala normer och skattefullgérande

Jonas Edlund och Rune Aberg har féor SKUR:s rakning studerat
fragestallningen vad som paverkar de sociala normerna i ett sam-
halle och vad som formar moralen, specifikt kring frdgor om
skattefusk.” Med sociala normer avses gruppregler som pekar ut
vad man maste, bor, inte bor, far, inte far och inte maste gora i olika
situationer. En social norm bestadr av en socialt definierad hand-
lingsregel, grundad pa gemensamma vérderingar, och som omgar-
das av nagot sanktionssystem. Har tar de upp fragor som nivan pa
skatteuttaget, utformningen av skattesystemet och de politiska
processerna kring uttaget av skatt. En annan fraga géller om det
finns ett samband mellan skattemoral i ett samhélle och skatte-
fusket, dvs. storleken pa den svarta sektorn i ekonomin.

| studien har forfattarna bl.a. utgatt fran resultaten av tva
internationella undersokningsserier under ett antal ar: World Value
Surveys (WVS) och International Social Survey Program (ISSP). |
var och en av dessa undersokningar stalls frigor om respondenten
anser det vara acceptabelt med skattefusk. For att uppskatta
skattefuskets utbredning i de olika OECD-lander som ingar i de
internationella undersékningsserierna anvander man sig av den s.k.
monetiara metoden. Denna utgar fran att svarta inkomster framst
utgors av kontanter, vars efterfrdgan man undersoker. Metoden har
inte undgatt kritik: Alla svarta transaktioner betalas inte i kon-
tanter, och uppskattningar med denna metod brukar bli mycket
héga. Men Aberg och Edlund hévdar &nda att d&ven om den upp-
skattade nivan for den svarta ekonomin inte stimmer, finns det inte
nagon anledning att anta att rangordningen mellan de olika lan-
derna ar felaktig.

Forfattarna finner en tendens till att den generella nivan pa
skatteuttaget ar negativt korrelerad med skattemoralen, dvs. ju
hogre skatter desto lagre moral. Stabila politiska processer kan
dock motverka denna effekt och istéllet medfdra en hogre skatte-
moral &n vad sambandet visar. Det kan tolkas som att politikerna i
dessa fall har med sig medborgarna i utformningen av skatte-
uttaget. Sverige, Danmark och Japan har alla en starkare sympati
for skattesystemet an vad som skulle kunna forvantas av nivan pa
skatteuttaget, enligt sambandet. Om dessa ldnder tas bort ur ur-
valet far man ett starkare negativt samband mellan skatteuttag och

4”Social Norms and Tax Compliance”, Swedish Economic Policy Review, Vol. 9, No. 1,
2002.
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sympati for skattesystem. Det omvéanda forhallandet galler for
Tyskland, Belgien, Irland och Holland. Men som ldsare av rappor-
ten kan man ocksa argumentera for att forfattarna inte har funnit
ett samband mellan skatteuttag och moral, eftersom tre av
18 lander avviker positivt och fyra avviker negativt fran det pa-
stadda sambandet. Som forfattarna sjdlva uppger ar dessutom
sambandet nara noll vid jamforelse med 1998 ars resultat.

Forfattarna finner inget empiriskt bevis for att skattemoralen
paverkar den svarta sektorn i de studerade ekonomierna. Anled-
ningen till detta kan vara att vérderingarna internaliserats endast i
liten utstrackning eller att ett brott mot normerna endast renderar
liten risk for sociala sanktioner. Moraliska varderingar verkar i varje
fall inte konkurrera ut ekonomiskt sjalvintresse.

Ett grundantagande i studien &r att i ju hogre grad invanarna i ett
land &tnjuter fordelar av skatteinkomsterna, desto storre bendgen-
het har de att stélla sig bakom skattesystemet. | lagskattelander
anvands skattemedel i allménhet for omfordelning till den fattiga
delen av befolkningen, medan skattemedlen i hogskattelander
kommer en betydligt stdrre del av befolkningen till godo. Alltfor
tydliga skatter kan vidare resultera i att manniskor minskar sin vilja
att betala skatt. Detta galler exempelvis for egenfOretagare i jam-
forelse med anstdllda. En egenftretagare ser i betydligt storre
utstrackning de socialavgifter som betalas pa inkomsten liksom
momsen, vilket kan gdra dem mer ovilliga att fullgora skatte-
inbetalningarna. Andra faktorer, som alder och i vilken sektor man
ar sysselsatt, paverkar viljan att betala skatt. Politisk dskadning har
ocksa betydelse.

Ett intressant fenomen &r att det i hogskattelander ar vanster-
sympatisorer som forsvarar skattesystemet medan det i lagskatte-
lander ar hogersympatisorer som star for skattemoralen. Vidare ar
stodet starkare i lander med majoritetsregeringar an i lander med
minoritetsregeringar, vilket & mindre forvanande. Edlund och
Aberg visar att stabiliteten i det politiska styret antingen kan starka
eller fOrsvaga skattesystemets legitimitet hos befolkningen.

Det ar forvanande att studien i sin tur inte finner nagot samband
mellan normer i ldnderna och fullgdrandet av skattebetalningar,
eftersom tidigare studier har funnit ett starkt samband mellan
skattemoral och skattefusk.” Som forfattarna sjalva namner &r
metoden att méta svart ekonomi kritiserad, en monetér skattning ar

5 Jfr t.ex. Laurin, "Pa heder och samvete — skattefuskets utbredning och orsaker”, Norstedts
1986.
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mycket grov och speglar snarare formen av betalningssystem an
den svarta sektorn. | dvrigt blir slutsatsen av ett sadant resultat att
andra faktorer, som kontrollsystem och information, paverkar
skatteundandragandet i betydligt hdgre utstréckning.

Troligen ar det sa att man i ett samhélle dar man klarar att
uppratthalla ett hogt skatteuttag har en forhéllandevis positiv syn
pa systemet och sociala normer som talar for att det ar mojligt att
ta ut mycket skatt. Andra faktorer dn skatternas storlek som
sannolikt paverkar synen pa skattesystemet ar t.ex. skattekilar och
reglernas utformning. Studier har visat att det & mindre viktigt for
betalningsviljan vad skatterna faktiskt gar till; nagot forenklat kan
man sdga att man antingen stddjer valfardspolitiken som paketl6s-
ning, eller inte.®

Forfattarna avslutar studien med att ange vad de sjélva tror ar en
stark forklarande faktor till systemfortroendet: det formella kon-
trollsystemet. Om man kan lita pa att andra betalar sina lagligen
beslutade skatter, genererar denna tillit ett stérre fortroende for
skattessystemet saval som ett minskat intresse av att undandra
skatt. Detta ar som beskrivits ovan delar av en allménpreventiv
effekt, och det far dven stod av andra forskare.” Om sociala normer
enligt Edlund och Aberg inte kan forklara skatteundandragandet ar
alltsd begreppet preventiv effekt férmodligen fortfarande anvand-
bart, tillsammans med kunskapen om samhaélleliga attityder.

12.4 Skatt, risk och brott

RSV:s utformning av skattekontrollen har tidigare varit inriktad pa
stora belopp samt systematiska och uppsatliga fel. Detta har fran-
gatts alltmer for att ersattas av ett riskstyrt arbete sa att kontrollen
sétts in dar effekterna av kontrollen genererar storsta mojliga pre-
ventiva effekt. Lars Emanuelsson Korsell, verksjurist pa Brotts-

66 "Det finns en allmin benagenhet att lita eller inte lita pa valfardspolitiken, liksom det
finns en allman skattebetalningsvilja for vélfardspolitiken som inte skiljer sa tydligt mellan
olika vélfardspolitiska program. Det senare &r intressant emedan den tydliga skillnad i
attitydstod for generella respektive riktade véalfardspolitiska program, som man kan urskilja
nar mer allmanna frégor om skattefinansierade utgifter stalls, inte tycks vara for handen nar
den individuella skattebetalningsviljan efterfragas.”, Svallfors, “Vilfardens finansiering och
fordelning”, i: ”Kan man lita pa vélfardsstaten?”, SOU 2001:57, s. 369.

7 Jfr. t.ex. Laurin, 1986.
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forebyggande radet® (BRA) har for utredningens rakning analyserat
fragor om skatt, risk och brott pa detta omréade.’

Skattebrott ar s.k. spaningsbrott, da de maste upptéckas av kon-
trollorgan eftersom brottsoffret &r ett abstrakt kollektiv, samhéllet,
skattesystemet eller skattebetalarna som helhet. Vad kontrollorga-
nen inriktar sig pa och upptacker definierar ocksa den ekonomiska
brottsligheten. Om kontrollresurserna anvandes pa ett helt annat
satt skulle var bild av brottsligheten se annorlunda ut, utan att
nagot egentligen har hant.

Enligt Korsell &r det ett problem med statistiska berdkningar av
kontrollverksamhet och brottsbekdmpning att de speglar vilka in-
satser som gjorts, och hur dessa anvénts, utan att for den sakens
skull ge en korrekt bild av den brottslighet som finns. En risk-
bedémningsmodell behdver kompletteras med bakomliggande
teorier om varfor brott begas samt varfor manniskor bryter res-
pektive foljer regler.

Korsell ndmner en intressant teori om bakomliggande orsaker till
ekonomisk brottslighet: att garningsmannen har tillgang till
rationaliseringar som ursaktar den brottsliga garningen, t.ex. att
man bara "lanar” pengarna, “alla andra gor det” respektive "det
drabbar ingen fattig”. Rationaliseringen &r en motivationsfaktor,
dvs. den behovs for att man ska kunna bega brottet, inte bara for
att kunna leva med att man har begatt brottet. Rationaliseringen,
eller neutraliseringen, minskar den inre spanningen som uppstar vid
normdvertradelse, och mojliggér for garningsmannen att sjalv-
bilden kan hallas intakt, dvs. man ser sig sjalv som moraliskt nor-
mal trots att man har begatt en garning som objektivt sett ar att
anse som lagstridig. Korsell refererar till Riksrevisionsverkets
(RRV) Kkartladggning av svart arbete, dar det framkom att aktorerna
héanvisade till "goda” skal for sitt handlande: fifflet med fallskarmar,
orattvisa bidragssystem etc.”® RRV:s understkning visade ocksa att

8 Brottsforebyggande radet (BRA) &r centrum fér kunskap om brott och &tgarder mot brott.
BRA arbetar pé& uppdrag av regering och riksdag samt pd eget initiativ och i samverkan med
andra myndigheter och organisationer. Malgruppen &r beslutsfattare och anstéllda inom
rattsvasendet, brottsforebyggande aktorer samt medier och allménhet. Mélet &r att verka for
att brottsligheten minskar och tryggheten 6kar i samhéllet. Det gors genom att ta fram fakta
och sprida kunskap om brottslighet, brottsforebyggande arbete och réttsvésendets reak-
tioner pd brott. BRA ska, enligt regeringen, sarskilt prioritera brottsférebyggande arbete,
valdsbrott, narkotikabrott, ekonomisk brottslighet, rasistiska brott, vald mot kvinnor och
vardagsbrottslighet.

® Expertrapport 3, SOU 2002: 47, Volym A.

0 Resultatet Gverensstimmer med RSV:s undersokningar av allmanhetens attityder till
skattefusk, dar 63 procent instamde i péstdendet att skattefusk beror pd att personer i
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svart arbete skedde pa marginalen, och typiskt sett helt integrerat
med det vita arbetet. Detta leder till att det svarta arbetet blir
mindre stigmatiserat.

En annan teori som Korsell refererar till tar fasta pa betydelsen
av organisatoriska eller samhilleliga forandringar.'* Problemet ar
enligt teorin inte om skatterna 4r hoga eller laga, utan hastiga och
genomgripande forandringar av systemet eller nivaerna. Dessa for-
andringar ger upphov till forskjutningar och diskrepanser mellan
manniskors normrelaterade férvéntningar och faktiska villkor,
vilket i sin tur leder till osékerhet och vilsenhet om det rétta och
lampliga.

Organisationer, med dessas mer komplicerade uppbyggnad, ger
ocksa fler tillfallen att fuska an t.ex. enskilda lontagare kommer i
kontakt med. Korsell namner att sméaforetagarna, som kanske tidi-
gare var lontagare med begrédnsade mojligheter till skattefusk,
genom det egna foretaget far helt andra forutsittningar att styra
penningfléden och redovisa transaktioner.

For att f& manniskor att langsiktigt acceptera skattesystemet
kravs att den enskilde &r 6vertygad om att de andra skattebetalarna
ocksa gor vad de har lovat. Den svenska skattekontrollen bygger i
hog grad pa tanken att syftet inte primart ar att genom kontroll-
atgarder hitta fel och darigenom oka skatteintakterna. Istallet ska
kontrollen gbéra den enskilde skattebetalaren medveten om att
kontrollen fungerar och att andra skattebetalare darmed fullgor
sina rattigheter. Och eftersom vart skattesystem i hdg grad bygger
pa ett frivilligt deltagande — sarskilt for skattskyldiga utanfor de
enklare formerna av arbets- och kapitalinkomster som numera i
huvudsak beskattas med stod av kontrolluppgifter fran arbets-
givare, banker m.fl. — maste den viktigaste faktorn vara att upp-
ratthalla denna vilja.

Korsell skissar pa grova linjer i en riskbedomningsmodell. Det
finns en fara om fusket blir for utbrett eftersom acceptansen for
fusk riskerar att spridas bland stora eller viktiga grupper for
skattesystemets uppratthallande. Det &r mindre viktigt att bekdmpa
yrkeskriminell verksamhet, denna kategori ska dock hallas inom
"rimliga granser”. Men avancerade brott maste givetvis fa sin
beskarda del av kontrollresurserna. Korsell skiljer dessa fran

framtradande stéllning bryter mot samhéllets normer, vilket kan tolkas som en rationa-
lisering, jfr. RSV Rapport 2001:4.

115 A Lindgren, "Ekonomisk brottslighet. Ett samhéllsproblem med férhinder”, Norstedts,
2000.
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"yrkeskriminellas” verksamhet. Enligt teorin &r ett visst s.k. fusk
"pa marginalen” normalt, men inte sérskilt systemhotande. Kon-
trollbehovet for detta ar darfor ganska lagt. | stallet for att t.ex.
bekdmpa svartarbete generellt, bor vikt laggas pa att definiera
socioekonomiska grupper och branscher i riskzonen, pa grund av
branschférandringar etc., och pa att koncentrera en del av kon-
trollen mot dessa.

Resonemanget kring hog/lag risk och stor/liten skada kan
askadliggoras med en enkel matris:

Figur 12.1. Riskbedémning av skattefusk

Stor skada Liten skada

Hog sannolikhet "Vanliga” skattskyldiga "Yrkeskriminella” &gnar sig at
fortsatter att fuska i "lagom” | vissa ekobrott
omfattning

Lag sannolikhet "Vanliga” skattskyldiga okari | "Yrkeskriminella” 6kar i hog
hog grad sitt svarta grad sitt engagemang pa
engagemang ekobrottsomradet

Korsells slutsatser blir att det ar viktigt att kontrollen riktas mot
"vanliga” skattebetalare for att forstirka gruppsolidariteten men att
den regelratta brottsbekdmpningen har en viktig symbolfunktion,
varfor en balans maste uppratthallas mellan vanliga revisioner och
ekobrottsrevisioner. For att fa kunskap om brottslighetens omfatt-
ning och struktur boér forskning och slumpmassiga revisioner
kunna vara ett komplement till den kunskap som ges genom 6vriga
revisioner och brottsutredningar.

Korsell diskuterar aven mjuka atgarder for att mota de faktorer
som ger upphov till skattebrott: ett 6kat matt av “sjalvreglering”,
t.ex. enklare former av revision, olika former av certifiering for
foretag etc. Om den etiska nivan kan hojas inom myndigheter och
statsmakter forsvaras ocksa mojligheten till rationaliseringar (i
bemérkelsen individens forringande av och motivering till skatte-
brottet). | samband med detta ndmns &ven skatteforvaltningens
satsningar pa service och tillanglighet som nagot positivt for att 6ka
lojaliteten med skattesystemet.
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12.4.1 Vem begar skattebrott?

Brottsforebyggande radet undersoker i en kommande rapport
skattebrottslingars sociala status, for att se om det finns skillnader
mellan ”normalbefolkningen” och skattebrottslingarna.* 1 kon-
troll- och rattssystemet finns olika selektionsmekanismer som styr
valet av vem och vilka handlingar som ska utredas. Vem som
misstanks eller doms for skattebrott beror i stor utstrackning pa
inriktningen och genomférandet av kontrollverksamheten, dvs.
vilka som kontrolleras och hur kontrollen genomfors. Det beror
ocksa pa hur skattemyndigheternas personal fullgor sin skyldighet
att anmala misstankta fall av skattebrott till aklagare, hur aklagare
beddmer skattemyndighetens anmélan och vilka utredningsresurser
som finns for brottsutredningen.
I undersdkningen undersdktes personer

e som lagforts for brott mot skattebrottslagen under éaren
1996-1999,

e som misstankts men inte lagforts for brott mot skattebrotts-
lagen dren 1996-1999,
som lagforts for stold eller grov stold ar 1996, samt
som tillhér "normalbefolkningen” (kontrollgrupp).

Av undersokningen framgar att de som doms for skattebrott till
overvagande del begatt dessa inom ramen for en naringsverk-
samhet. Den undandragna skatten uppgar till stora belopp, mycket
hogre &n det vdarde som de flesta stoldbrottslingar doms for.
Skattebrottslingen far darfor ocksa ofta strangare straff an stold-
brottslingen. Skattebrottslingen har i stort sett samma sociala
bakgrund som ”normalbefolkningen”, medan stoldbrottslingens
sociala bakgrund &r vésentligt sdmre. Vid en jamférelse mellan
lagférda skattebrottslingar och dem som enbart misstankts for
skattebrott finns det enligt undersfkningen en svag men mycket
konsekvent tendens till att de som enbart misstankts har en social
bakgrund och social status som &r nagot béttre dn de lagfordas.
Den sociala situationen forsamras dessutom for dem som doms for
skattebrott: andelen forvarvsarbetande minskar, inkomsten sjun-
ker, fler skiljer sig och dodligheten &r storre. Dessa fordndringar ar
ocksa mer patagliga for dem som domts till fangelse an for dem
som fatt annan pafoljd.

12 »Skattebrottslingar och tjuvar — en jamforande studie av sociala férhallanden och brotts-
belastning”, BRA, 2002, (férfattad av Jonas Ring).
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12.4.2 Organisatoriska aspekter pa skattebrottsutredningarnas
utformning

Hur fungerar da skattebrottsutredningar? Eftersom samhallets
resurser for att forebygga eko-brott ar begransade, och brotts-
lingarna forhallandevis resursstarka, ar det av vikt att utredningar
styrs pa ett effektivt satt.’* Detta och andra aspekter har nyligen
utretts av tre sjélvstdndiga instanser: RRV har utvédrderat Eko-
brottsmyndigheternas (EBM) verksamhet, RSV har utvérderat
skattebrottsenheternas (SBE) verksamhet, och Riksdagens reviso-
rer har utvarderat hur de olika skattebrottsutredande myndigheter-
na samverkar.* Aven om detta inte ar en fullstandig redovisning av
samtliga akttérer som arbetar med eko- och skattebrottslighet, ar
dessa de i nagon bemarkelse mest typiska.'®

Man bor komma ihag att fore dess att en skattebrottsutredning
har satts igang, har den materiella skattefragan varit foremal for
utredning, inte sallan av komplicerat slag. RRV har studerat hur
lang tid skattearenden tar vid olika skattemyndigheter och dom-
stolar, dvs. den fiskala delen och inte den straffrattsliga.’® Under-
sokningen avsag drenden som avslutades ar 2000. Det matt man
anvander &r mediantiden, dvs. den tid det tagit att klara av hélften
av drendena. Ett drende som foljer mediantiden i de tre instanserna
(skattemyndighet, lansratt och kammarrétt) avgjordes forst efter
cirka 40 manader, vilket betyder att ungefar halften av arendena
inte var avgjorda efter tre och ett halvt ar. RRV konstaterar att
skattemyndigheternas omprovning svarar for mindre an étta pro-
cent av total handl&ggningstid, dock med stora regionala variatio-
ner. Det ar i domstolarnas beslutsfaser som &rendena blir liggande
beroende pa stora balanser, tva tredjedelar av maélen i lansrétt och
kammarratt prioriteras fore skattemalen, som tillhor den lagst
prioriterade drendegruppen.

Ekobrottsbek&mpningen har under de tre senaste decennierna
haft i stort sett samma utformning, trots att man fran olika hall
foresprakat andring framst pa det brottsforebyggande omradet."
Den kanske mest intressanta forandringen ar tillkomsten av SBE

1% Korsell, "Ekobrott, liksom!”, SVJT 2000, s. 942.

¥ rvad hindrar Ekobrottsmyndigheten?”, RRV 2001:29, ”En ny kraft i ekobrottsbekimp-
ningen”, RSV Rapport 2001:7, "Myndighetssamverkan mot ekonomisk brottslighet”, Riks-
dagens revisorers rapport 2001/02:03.

15 Skattebrott sysselsatter dven bl.a. personal inom Tullverket, Statens Jordbruksverk, PRV
etc.

16 »Tiden i tvistiga skattearenden”, RRV 2002:18.

7 Korsell, 2000.
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1998, som syftar till att skatteférvaltningens expertkompetens ska
kunna anvandas som stod till dklagarna i deras utredningsarbete,
respektive bildandet av EBM samma ar.

Eftersom skattebrott &r ett s.k. spaningsbrott, ar det hos skatte-
myndigheterna som de forst upptécks, och det &r skattemyndig-
heterna som anmaler misstankar om brott till aklagare. Med
undantag for perioden 1992-94, har antal utférda revisioner vid
skattemyndigheterna minskat sedan slutet av 1980-talet, fran cirka
19000 (1987) till cirka 6 000 (2000)."* Daremot har inte det
beloppsmassiga utfallet av kontrollen minskat sérskilt. Detta har
flera orsaker, men de senaste arens minskningar beror framst pa
lagre produktivitet i revisionsverksamheten och pa minskade
kontrollresurser. Den lagre produktiviteten kan bl.a. forklaras med
att arbetssdttet lagts om till s.k. integrerade revisioner, som
omfattar flera skatteslag, och till storre revisionsobjekt, men ocksa
med att storre kvalitetskrav an tidigare stalls pa utredningarna. Fran
mitten av 1990-talet och framat har andelen planmaéssiga revisioner,
riktade mot stora foretag och koncerner, samt skattebrotts-
revisioner hallits pa en ungefarligt konstant niva. Andelen skatte-
brottsrevisioner (951 stycken ar 2000) har m.a.o. 6kat i forhallande
till totala antalet revisioner. Skattemyndighetens anmalningar av
skatte- och uppbordsbrott har minskat, vilket till viss del beror pa
att resurserna for skattekontroll har minskat och farre skatte-
revisioner har genomforts.

Nedan visas en grov skiss pa hur skattebrottsutredande arbete ar
organiserat. Om man lagger till spaningsarbete och underrattelse-
tjanst blir bilden mer komplicerad.

18 »Skattestatistisk arsbok 2001”, RSV 2001, s. 185. Antal revisioner exklusive punktskatter.
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Figur 12.2. Flodesschema, skattebrottsutredningar

EBM Skattemyndigheten Aklagarmyndigheten Polismyndigheten
| Skm utreder skattedrende |
A
| Skm gor brottsanmélan |
Aklagare vid EBM beslutar Aklagare beslutar om
om utredningen ska utféras < P> utredningen ska utféras
av polisen eller av SBE av polisen eller av SBE
¢ SBE utreder
Om tvangsétgérder behovs,
Polisen vid < > begérs hjalp av polisen, men < P |Polisen vid eko-
EBM utreder formellt beslut fattas av aklagare rotlarna utreder
v i ¢ /
Aklagare vid EBM beslutar Aklagare beslutar om
om &tal ska vickas 4tal ska vackas

12.4.3 Utvardering av Ekobrottsmyndigheten

| storstadsregionerna samt Gotland, Halland och Blekinge anméler
skattemyndigheterna misstanke om brott till EBM, som é&r en
dklagarmyndighet. | regionerna utanfor EBM:s jurisdiktion anmaler
skattemyndigheterna misstankar om brott till sarskilda eko-
&klagare vid respektive &klagarmyndighet. Aklagarna har darefter
mojlighet att lata skattebrottsarende utredas av polisen eller av
skattemyndighetens skattebrottsenhet. Om utredningen faller pa
polisen blir det polisen vid antingen EBM eller vid polismyndig-
heternas eko-rotlar som skoter utredningen, beroende pa var
aklagaren har sitt verksamhetsstille.

Vid EBM handldaggs framfér allt borgenérs- och skattebrott.
EBM har ocksa ansvaret for mal som ror kvalificerad ekonomisk
brottslighet med nationell utbredning eller internationell anknyt-
ning samt mal som &r av principiell natur eller av stor omfattning.
Poliser och polischefer som arbetar vid EBM ar anstéllda vid sina
respektive polismyndigheter och inkommenderade till Rikspolis-
styrelsen for tjanstgoring vid EBM.
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RRV har granskat EBM:s verksamhet utifran tva perspektiv:
analys av arendefléden samt identifiering av hinder for effektivt
resursutnyttjande. Statistiken éver genomstromningstid respektive
lagforingsgrad &r inte entydig, varfér RRV inte drar nagra slut-
satser. Men man kommenterar att anledningen till att det tar l&ngre
tid for EBM att besluta om att inte inleda férundersokning, an det
tog for éaklagarmyndigheterna vid tiden fore reformen, kan
hanforas till Ostra avdelningen vid EBM (Stockholmsregionen).

Aven Riksdagens revisorer har undersokt drendenas genom-
strémningstid och lagforingsgrad vid EBM. | en jamforelse med
ovriga aklagarmyndigheter &r t.ex. lagforingsgraden lagre, se
tabell 12.3 nedan.

Tabell 12.3. Lagforingsandel fér EBM och 6vriga aklagarmyndig-
heter (OAM), 1998-2000, procent

Ar 1998 1999 2000
EBM OAM EBM OAM EBM OAM
Andel 23 41 31 40 35 40

Kalla: Riksdagens revisorers rapport 2001/02:03, Myndighetssamverkan mot ekonomisk brottslig-
het.

Men aven revisorerna uppmarksammar svarigheten med att jamfora
statistiken mellan myndigheterna: EBM:s &renden kan t.ex. forut-
sattas vara nagot mer komplicerade eftersom de i hog grad berér
storstadslanen. Av revisorernas redogorelse framkommer éven att
EBM i storre utstrackning skriver av drenden efter avslutad for-
undersokning an vad 6vriga aklagarmyndigheter gor. Savitt framgar
av revisorernas statistik beror detta inte pd att ovriga aklagar-
myndigheter i storre utstradckning beslutar att inte forundersoka,
eller att lagga ned forundersokning.® EBM:s egen granskning for
1999 visar emellertid att avskrivningarna inte berodde pa brister i
effektivitet eller kompetens, utan var ett naturligt resultat av
reglerna for misstankegrad, applicerade pa anmalningar till EBM.
RRV har identifierat ett antal hinder for effektivt arbete som &r
svéra att forandra enbart for EBM:s ledning och personal, men som
ar mojliga att forandra genom 6éverenskommelser mellan EBM och

19 Riksdagens revisorer 2001/02:03, s. 55.

403



Skattekontroll och preventiv effekt SOU 2002:47

andra myndigheter, eller genom atgarder fran regeringen. Dessa
hinder bestar framst av:

e svarighet for EBM att fa tillgang till information fran polisens
intrandt och underrattelseregister,

e svarighet att verkstalla spaning och tillslag tillsammans med
polisen,

e svérighet for EBM:s dklagare att uppratthalla kontaktnitet med
det dvriga aklagarvasendet,

e oklarhet i vem av EBM och Rikspolisstyrelsen (RPS) som
ansvarar for EBM-polisernas kompetensutveckling, samt

e oklarhet om vad som & EBM:s brottsforebyggande uppgifter.

I sin rapport diskuterar RRV mojligheten att géra EBM till en
kombinerad polis- och dklagarmyndighet for att 16sa problemen for
poliser och aklagare. RRV foreslar att en utvardering gors av EBM-
reformen och den speciallésning som EBM utgér, och att erfaren-
heter dras fran vara nordiska grannlander.

12.4.4 Utvardering av skattebrottsenheterna

Skattebrottsenheterna (SBE) bildades 1998, for att pa begédran av
dklagare kunna bitrada denne i forundersokning av framst skatte-
brott, t.ex. genom att bistd med skatterattslig kompetens, att halla
forhor etc. Bakgrunden till detta har varit att de 6kade resurser som
anslagits till polisen fér bekdmpande av skattebrott, i for stor
utstrackning gick till annan polisiar verksamhet. SBE ska alltsa
avlasta polisen de mycket specialiserade utredningar som skatte-
brottsutredningarna utgor. Skattebrottsenheterna, som organisato-
riskt lyder under RSV, har emellertid inte bemyndigats att besluta
om sarskilt ingripande tvangsatgarder, t.ex. beslag, da den euro-
peiska konventionen om manskliga fri- och rattigheter férhindrar
saddan sammanblandning av forvaltningsrattsliga och straffrattsliga
inslag.? Vid RSV:s utvardering av enheternas arbete har inte fram-
kommit nagot som tyder pa att uppgifter fran det fiskala arbetet
och de straffrattsliga utredningarna har sammanblandats, utan
skattesekretessen har uppratthallits. Ett problem for skatte-
utredarna pa SBE, som framkommit vid Riksdagens revisorers

2 Justitieutskottet uttalade da skattebrottsenheterna skulle bildas att réittsakerheten, dvs. art.
6 i den europeiska konventionen om ménskliga réttigheter, kréver att en forvaltnings-
myndighet inte utreder brott inom sitt eget omrade, jfr 1997/98:JuU2y.
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granskning, har gallt svarigheter att accepteras av polisen och att
konkurrens uppstatt om tidsanvandningen — skattebrottsutredarna
tycker att polisen inte horsammar begaran om tvangsmedel till-
rackligt snabbt och dér polisen vill inte bli sedd som "springpojkar”
som far avbryta sitt pagaende arbete for att bistd skattebrotts-
utredarna.

Enligt vad som framkommit har enheterna varit effektiva med att
utreda skattebrottsarenden fran aklagarna, men en negativt effekt
av reformen har varit att skattemyndigheterna fatt varva de skatte-
brottsutredare som verkar vid SBE bland sina mest erfarna
skatterevisorer. Eftersom skattemyndigheterna inte fatt extra
anslag for reformen har detta tapp av kontrollresurser lett till att
antalet skatterevisioner har minskat och é&klagarna har, i vart fall
initialt, fatt farre brottsanmalningar att vidarebefordra till SBE.

12.4.5 Utvardering av myndighetssamverkan

I Riksdagens revisorers rapport sags att det rader delade meningar
bland aklagare och poliser om vilken myndighetsstruktur som &r
den basta for ekobrottsbekiampningen.? Men man &r i stort sett
Overens om att det vore bra med en huvudman med ansvar for eko-
brotten. Med dagens system finns emellertid fyra huvudméan —
Ekobrottsmyndigheten, Riksaklagaren, Rikspolisstyrelsen och
Riksskatteverket. Detta system riskerar att accentuera problemen
med samordning, kompetensutveckling och resursallokering, och
kan utgora ett hinder for den mest effektiva skattebrottsbekdmp-
ningen.

Riksdagens revisorer har utrett hur de fyra myndigheterna sam-
verkar, och man uppmadrksammade féljande problem:

e svarigheter att styra och prioritera utredningsresurser med fyra
myndigheter inblandade,

e samordningsproblem med polisinsatser vid bistand till EBM
och SBE,

e risk for skillnader i kompetensutveckling mellan aklagare och
poliser pa de olika myndigheterna,

o flera myndigheter bedriver underrattelseverksamhet eller har
behov av att fa tillgang till underrattelseverksamhet som en
annan myndighet bedriver.

2 Riksdagens revisorer, s. 53.
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Om man vill utfora skattekontrollen med inriktning pa allmén-
preventiv effekt utifran riskbedémningsmodeller, ar det av vikt att
resurserna for skattekontroll, underrattelsetjanst, aklagarledd
utredning och lagféring i domstol anvands pa ett effektivt satt for
att bl.a. halla nere handlaggningstider och for att allmdnhetens och
foretagens tillit till kontroll- och sanktionssystemet inte forsvagas.

Riksdagens revisorer riktar i sin utvardering kritik mot Justitie-
departementet for att inte ha uppmarksammat och I6st problemet
med att EBM inte har ndgon underréttelseverksamhet. Samtidigt
papekar RRV att det skulle bli for kostsamt att EBM uppriéttade ett
eget underrattelseregister, nér ekobrotten ofta &r forenade med
annan brottslighet, vars underrattelseinformation finns i polisens
nu existerande register.

EBM har i redogorelse den 4 april 2002 kommenterat RRV:s
utvardering av myndigheten. | denna framgar att bl.a. att EBM
traffat Gverenskommelse med Rikspolisstyrelsen om att polis-
personal vid EBM ska fa tillgang till bl.a. polisens intranat Intra-
polis, och sddana system som EBM har operativt behov av och som
lagligen géar att gora tillgangliga. EBM:s chefjurist foreslar att
anmalningar som rér ekobrott generellt dverlamnas till Finans-
polisen for granskning mot tillgangliga register, ndgot som for nar-
varande péagéar som forsoksverksamhet inom EBM:s Ostra avdel-
ning. Ansvarsfragan for kompetensutvecklingen for poliserna vid
EBM har I6sts — det ligger pa EBM, som i budgetunderlag for 2003
yrkar hojning av ramanslaget for att tillgodose polisernas kompe-
tensutveckling. Av redogorelsen framgar ocksa att man fran EBM:s
sida tycker att det &nnu &r for tidigt att utvardera verksamheten —
man betonar istéllet att det nu behdvs arbetsro for att verk-
samheten ska kunna utvecklas i den riktning som varit ténkt.
Slutligen kan ndmnas att EBM har inrédttat en ny utvecklingsenhet
som ska ansvara for bl.a. brottsférebyggande verksamhet.

RRV lamnade i sin utvédrdering forslag om att EBM tillsammans
med Finanspolisen och Rikskriminalpolisen ska arbeta fram en
I6sning pa fragan hur de bada myndigheterna ska samarbeta for att
fa utokad underrattelseinformation med mojlighet till bearbetning
och analys.?? Justitiedepartementet har genom beslut den 16 maj
2002 gett BRA i uppdrag att i nira samverkan med EBM,
Rikspolisstyrelsen, RA och RSV analysera behovet av ekobrotts-
forebyggande arbete. Med utgangspunkt i analysen och tillganglig

%2 RRV 2001:29, s. 30.
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forskning pd omréadet ska BRA redogora fér med vilka metoder
brottsbekdampande myndigheter kan bedriva sadant arbete pa ett
andamalsenligt satt.

12.5 Summering

En huvudinriktning bakom skattekontrollens utformning boér vara
att sanktions- och kontrollsystemet ska ha preventiv effekt, dvs. att
systemet minskar benagenheten att bega brott.

Undersékningar visar att det finns det ett samband mellan
graden av preventiv effekt och fortroendet for skattemyndigheten.

I hogskattelander tycks det vara vénstersympatisorer som for-
svarar skattesystemet, medan det i lagskattelander ar hogersympa-
tisorer som star for skattemoralen.

Det tycks viktigt for skattebrottslingen att se sig sjalv som
moraliskt normal, trots att man har begatt ett brott. Man har
tillgang till rationaliseringar som urséktar den brottsliga garningen,
t.ex. "alla andra gor det” respektive “det drabbar ingen fattig”.

Skattebrottslingen har i stort sett samma sociala bakgrund som
”normalbefolkningen”, medan stoldbrottslingens sociala bakgrund
ar vasentligt simre. De som doms for skattebrott har till dver-
viagande del begatt dessa inom ramen for en naringsverksamhet.
Det &r darfor viktigt att skatterevisionerna i foretagen har en
tillrackligt hog frekvens for att fa pataglig preventiv effekt.

For att fa manniskor att langsiktigt acceptera skattesystemet
krdvs att den enskilde &r dvertygad om att de andra skattebetalarna
ocksd gor vad de har lovat. Den svenska skattekontrollen bor
darfor i hog grad bygga pa tanken att gora den enskilde skatte-
betalaren medveten om att kontrollen fungerar och att flertalet
andra skattebetalare ocksa fullgor sina skyldigheter.

Det 4r viktigt att kontrollen riktas mot “vanliga” skattebetalare
for att forstdrka gruppsolidariteten. Men den regelrdtta brotts-
bekampningen har ocksa en viktig symbolfunktion varfor en balans
maste uppratthallas mellan vanliga revisioner och ekobrotts-
revisioner.

Det tar lang tid for skattearenden att avgoras domstolsprocessen.
Ett &rende som foljer mediantiden i de tre instanserna (skatte-
myndighet, lansratt och kammarrétt) avgjordes forst efter cirka
40 manader, vilket betyder att ungefar hélften av drendena inte var
avgjorda efter tre och ett halvt ar. Skattemyndigheternas omprov-
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ning svarar dock for mindre &n 4&tta procent av total hand-
laggningstid.

Alla som utrett hur ekobrotten handldggs i den svenska myndig-
hetsstrukturen tycks vara Overens om att det finns manga och
allvarliga hinder foér en effektiv samverkan och ansvarsférdelning
mellan myndigheterna. Man &r i stort sett dverens om att det vore
bra med en huvudman med ansvar for eko-brotten. Med dagens
system finns emellertid fyra huvudman — Ekobrottsmyndigheten,
Riksaklagaren, Rikspolisstyrelsen och Riksskatteverket. Det utgor
ett hinder for den mest effektiva skattebrottsbekdmpningen.
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13 Informationsinhamtning och
kontroll*

13.1  Skatteforvaltningens kontrollstrategi

En viktig fraga for Riksskatteverket och skattemyndigheterna ar
hur man ska prioritera arbetet mellan olika former av skattefusk.
Ar exempelvis karusellhandel och momsfusk allvarligare an fusk
med avdrag for resor till och fran arbetet, svartarbete eller skal-
bolagsaffarer? Tidigare har det funnits en fokusering pa belopps-
massigt resultat. Strategin har ofta varit att védrderingen av ett
fuskomrade skett pa basis av de belopp man drog in for beskattning
vid en kontroll.

RSV uppskattar idag att 90 procent av den teoretiskt riktiga
skatten betalas in pa frivillig basis. En procent drar man in med
hjalp av skattekontrollen och nio procent kvarstar som oupptackta
skattefel. Inget tyder pa att Sverige skulle ha ett storre skattefel an
andra jamforbara lander.

Ett mal med RSV:s arbete ar att minska skattefelets storlek och
att gora det med en kombination av service, information och kon-
troll. Man ska ocksa verka for regelandringar i de fall detta skulle
kunna forenkla och bidra till att minska skattefelen. Kontrollen
fyller en mycket central funktion. Visserligen upptéicker den inte
mer an ungefar en tiondel av alla skattefel. Men det ar anda den
som i mangt och mycket bidrar till att halla upp de frivilliga
betalningarna pa en sa hog niva som 90 procent. Grundinstall-
ningen fran RSV:s sida &r att de flesta manniskor faktiskt vill gora
ratt for sig.

Sveriges skatteforvaltning ar idag organiserad som tio separata
myndigheter i tio regioner i landet. Forslag finns att RSV och de
tio skattemyndigheterna sammanfors till en rikstdckande myndig-
het fr.o.m. ar 2004. Enmyndighetsalternativet dppnar storre mojlig-
heter att mota forandringar i omvérlden. Né&r det géller arbetet med

L For en utforligare beskrivning av dessa omraden och lite till, se Expertrapporterna 1 och 2,
SOU 2002:47, Volym A.
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kontroll av beskattningen har man samordnat den i en gemensam
riksplan for kontroll och information. Arbetet med skattekon-
trollen har tva dimensioner av vilka den ena ar information och
grundkontroll och den andra &r férdjupad kontroll.

I bedémningen av vilka omraden som ska prioriteras under olika
perioder har man konstruerat en modell for berékning av risk.
Risken berdknas genom att sannolikheten fér att fusk ska fore-
komma kombineras med de konsekvenser som uppstar vid fusk i de
fall det forekommer. Ett viktigt moment vid berékningen &r be-
domningen av konsekvenserna av olika former av skattefusk. Det
ar inte bara direkta ekonomiska konsekvenser i form av skatte-
bortfall som beaktas i bedémningen utan man forsoker dven véga in
faktorer som skador péa skattemoralen i stort, ekonomiska sned-
vridningseffekter sasom konkurrenspaverkande effekter och en
icke avsedd omférdelning av skatteuttaget.

Fusk leder till en Okad skattebdrda. Darmed avses den omfor-
delning som sker fran dem som inte tycker att de vill vara med och
betala skatt till dem som vill bidra med sin del eller i alla fall inte
tycker att man bor fuska.

Som exempel pa hur man behandlar olika former av fusk kan vi
ta posten “ovriga utgifter” i deklarationen (tidigare “6vriga av-
drag”): Sannolikheten att privatpersoner fuskar med konstruerade
avdrag eller icke giltiga avdrag beddms av RSV vara 80-85 procent.
Skattebortfallet &r begrénsat och de ekonomiska vinsterna for varje
individ oftast sma. Konsekvensen av att fusk av detta slag passerar
igenom skattemyndighetens kontroll blir dock att fusket far stora
spridningseffekter och det leder i sin tur ftill ett foradndrat
beteendemonster hos individerna.

Sammanfattningsvis kan skadliga effekter av skattefusk delas in i
tre kategorier:

o Samhéllsekonomiska effekter, i form av lagre produktivitet i den
svarta sektorn, utslagning av effektiva seridsa foretag, felaktig
resursallokering etc.

e Ej avsedd omfordelning av skattebdrdan, dvs. vissa personers
fusk leder till en oréttvis fordelning av skatteuttaget.

e Effekten pa samhallsmoralen och samhéllens institutioner, efter-
som ett hogt skatteuttag bygger pa en frivillig medverkan i de
gemensamma valfardssystemen.
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Beroende pa omfattningen av skattefelet och dess skadliga effekter
galler det for RSV att ta stéllning till vilket atgardspaket som ska
séttas in for att motverka felet. Man har bedémt att det finns tre
olika végar att ga:

1. Reducera risken genom information och kontroll,

2. Eliminera risken genom systeméndringar, som t.ex. &ndringar i
regler eller rutiner, eller

3. Acceptera risken.

Om skattemyndigheterna skulle fa i uppdrag att kontrollera bort
allt fusk ar frdgan om den administrativa kostnaden for detta
verkligen skulle vara samhéllsekonomiskt fdrsvarbar. Sannolikt
skulle skatteinkomsterna 0ka men de administrativa kostnaderna
som andel av desamma skulle ocksa stiga. En slutsats fran RSV:s
utredare som beror fusk med internationella kopplingar &r att de
faktiska forlusterna ar storre nar vinsterna fran fusket hamnar i
utlandet och konsumeras eller investeras dar. Man anser darfor att
det kan finnas skal att ge insatser mot fusk vars vinster hamnar i
utlandet hog prioritet.

13.2 Nationellt arbete

Huvudinriktningen inom den svenska skattekontrollen har varit att
forebygga skattefelen. Utvecklingen inom personbeskattningen har
gatt fran att den skattskyldige sjalv lamnar uppgifter i sjalvdekla-
rationen till att uppgifterna fortrycks utifran kontrolluppgifter
ldmnade av tredje man. 1987 infordes den forenklade sjélvdeklara-
tionen for vanliga lontagare och pensiondrer som byggde pa att
deklaranten godkande inkomna kontrolluppgifter, i samband med
det infordes kontrolluppgift dven for inkomstrantor och aktie-
utdelningar. Fr.o.m. 1995 borjade man fortrycka de inkomster som
skattemyndigheten fatt in kontrolluppgifter om pa den férenklade
sjalvdeklarationen. Det géllde framforallt olika tjdnste- och kapital-
inkomster, samt underlag for fastighetsskatt. Samtidigt infordes
kontrolluppgiftsskyldighet for utgiftsrantor, tomtrattsavgalder,
allemansfonds- och pensionssparande. Kontrolluppgiftsskyldighet
for forséljning av aktier och andra vardepapper infordes 1997.
Inkomst eller forlust fran forsaljning av aktier fortrycks dock inte,
varfor det krévs att den skattskyldige sjalv kompletterar deklara-
tionen. Uppgifter om anskaffningsvarden finns inte registrerade
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hos RSV. Ett exempel pé en l6sning pé detta vore att vid forsaljning
av marknadsnoterade aktier fortrycka en vinst berédknad efter den
s.k. schablonregeln?. Med ett sddant system skulle man Gverlata &t
den skattskyldige att endast sjalv ta upp de fall dar schablonregeln
inte ar tillamplig (dvs. da anskaffningsutgiften varit hogre &an
20 procent av ersattningen).

Underlag for formogenhetsskatt ar ocksa en uppgift som den
skattskyldige sjalv maste komplettera med. Personer som har
inkomst av naringsverksamhet har t.o.m. i ar (2002) varit tvungna
att sjélva fylla i en sarskild sjalvdeklaration. Fr.o.m. 2003 kommer
alla individer (eg. fysiska personer) att erhalla en fortryckt allmén
sjélvdeklaration.

Med hjalp av utvidgningen av kontrolluppgiftsskyldigheten har
man kunnat minska andelen oavsiktliga fel och pa kdpet minskat
mojligheterna till avsiktliga fel. Istéllet har RSV och skattemyndig-
heterna kunnat inrikta arbetet pa systematiska fel, samt fel som
omfattar stora belopp eller bedéms ha andra skadliga effekter.

For foretagen (eg. juridiska personer) lamnas med nagra fa
undantag inga kontrolluppgifter. Skattemyndigheterna far istéllet
utga fran de uppgifter som foretagen sjalva lamnar kompletterade
med utdrag ur foretagens rdkenskaper. Huvuddelen av dekla-
rationskontrollerna utfors vid sd kallade skrivbordsutredningar.
Utredningarna foretas mot bakgrund av att man finner "utred-
ningsvéarda” inslag i deklarationen, det kan exempelvis réra sig om
storre avdragsposter eller nar det géller momskontrollen, foretag
som systematiskt anhaller om aterbetalning av moms. Mer grund-
liga utredningar gors i form av revision.

Skattekontrollen &r i stor utstrackning an sa lange en nationell
foreteelse. Den svenska skattforvaltningen har bara befogenheter
att bedriva skattekontroll inom Sveriges granser. Nar det kommer
till kontroll av inkomster fran andra lander bygger den pa
informationsutbyte med andra ldnder, oftast reglerat i skatteavtal,
samt en rad gemensamma kontrollinstrument inom EU framférallt
pa omradet indirekta skatter.

2 Schablonregeln innebar att anskaffningsvirdet far bestammas till 20 procent av vad den
skattskyldige erhaller vid avyttring, efter avdrag for kostnad for avyttring.
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13.3 Internationell skattekontroll®

Den nationella kontrollen av skatteinbetalningar i Sverige har ut-
vecklats mot att bli allt mer heltaickande. De skattskyldiga har fatt
en Okad skyldighet att 1dmna kontrolluppgifter och motsvarande
uppgifter ar sedan i stor utstrackning fortryckta pa deklarationen.
Skattemyndigheterna har vidare effektiviserat sitt arbete och har
tillgang till maskinella avstdamnings- och urvalssystem. Motsvaran-
de system pa det internationella omradet har inte utvecklats i
samma takt och pa detta omrade kan konstateras en rad brister i
kontrollen. Det finns en Klar risk att uppenbara luckor i skatte-
myndigheternas utlandskontroll utnyttjas av individer och foretag
for att undkomma skatt. Trots dessa begrénsningar visar RSV:s
genomgang att det finns en rad olika informationskallor och
verktyg att anvanda nér det géller internationell skattekontroll.

En viktig del av den internationella skattekontrollen, bade for
foretag och privatpersoner, utgérs av utbyte av information med
skatteforvaltningar i andra lander. Som beskrivits i tidigare avsnitt
har Sverige ett attiotal skatteavtal med andra lander. Dessa avtal
grundar sig i allmanhet pdA OECD:s modellavtal och ar framst
avsedda att forhindra dubbelbeskattning men dven att férhindra att
skatt pa en inkomst inte tas ut i nagot land. Avtalen innehéller
dessutom 6verenskommelser om informationsutbyte mellan avtals-
landerna pé de skatteomraden som avtalen ror. Alla avtal, utom de
med Schweiz, innehéller en artikel om utbyte av information. |
avtalen regleras pa vilket satt utbytet av information ska ske,
automatiskt eller pd begaran. Andra alternativ till kontroll &r
narvaro vid skatteutredning i annat land eller simultan revision
mellan lander. Det forekommer dven att skatteférvaltningar i andra
lander spontant skickar Gver uppgifter som de funnit i samband
med kontroll eller liknande.

Utover de bilaterala avtalen finns nagra EG-ratts akter, multi-
laterala avtal och 6verenskommelser som reglerar informations-
utbytet:

o EG:s direktiv om 6msesidig handréckning (omfattar inkomst-
skatt, formogenhetsskatt, moms och de harmoniserade punkt-
skatterna).

e Radets forordning om administrativt samarbete inom omradet
for indirekt beskattning (mervérdesskatt).

8 Kapitlet bygger i huvudsak p& Expertrapport 2, SOU 2002:47, Volym A.
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e FEuroparads- och OECD-konventionen om Omsesidig hand-
rackning i skattedrenden (géller alla skatteslag, utom import-
tullar).

e Den nordiska multilaterala konventionen om 6émsesidig hand-
rackning i skattedrenden (alla skatteslag, utom importtullar).

De multilaterala avtalen skapar mojligheter till ett ndgot utvidgat
informationsutbyte jamfort med det utbyte som grundas pa de
bilaterala skatteavtalen. En viktig sddan utvidgning &r att indirekta
skatter inkluderas i informationsutbytet. Detta Okade informa-
tionsutbyte omfattar framforallt de nordiska landerna och EU:s
medlemslander. Till Europarads- och OECD-konventionen har nio
lander, inklusive Sverige, anslutit sig, men bara tva lander utanfor
Norden och EU (USA — med en viktig reservation — och Polen).

13.3.1 Kontrolluppgifter fran utlandet

Det finns en hel del information i dagsldget som kan anvandas som
underlag foér utlandskontrollen. Sverige har inga mojligheter att
krava in kontrolluppgifter direkt fran utbetalaren, sa som sker
inom landet. Daremot sker ett utbyte av kontrolluppgifter med
skattemyndigheter i andra lander. Kontrolluppgifter fran utlandet
skickas salunda inte direkt fran banker och arbetsgivare pa det vis
som sker inom Sverige. | stéllet skickas kontrolluppgifterna via
behorig skattemyndighet fran utlandet.

Redan i dag erhalls automatiska kontrolluppgifter elektroniskt
eller pa papper fran en rad lander. Detta innebar att man inte
behdver skicka dver en formell begéran fér de kontrolluppgifter
Sverige behover ha tillgang till. Landerna skickar istallet automa-
tiskt de kontrolluppgifter som de beddmer vara relevanta for
skattekontrollen i Sverige. F6ljande l&nder skickade 1998 automa-
tiska kontrolluppgifter till Sverige fér en rad inkomster:

4 Arbete pagar for narvarande med en ny foérordning som for mervéardesskattens del ska
ersitta saval den befintliga forordningen som bestimmelserna i direktivet om 6msesidig
handrickning. Direktivet ska sdlunda fortsattningsvis inte omfatta mervardesskatt.
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Tabell 13.1. Lander som Sverige har utbytt automatisk kontroll-
information med

Danmark* Irland
Norge* Estland
Finland* Lettland
Island Litauen
Farbarna Ryssland
Gronland USA*
Frankrike* Kanada*
Italien Australien*
Spanien* Nya Zeeland
Storbritannien Japan
Grekland Korea

*Uthytet sker elektroniskt
Kalla: Expertrapport 2, Kontrollinformation i utlandsfragor.

Norden ar ett omrade déar utbytet fungerar automatiskt. Ett auto-
matiskt utbyte fungerar dven gentemot flera av de stora EU-l&n-
derna (Sverige byter inte automatiska kontrolluppgifter med
Tyskland, de tar sjélva in kontrolluppgifter i en liten omfattning).
Utanfor EU finns automatiskt kontrollutbyte med USA, Kanada,
Australien, Japan m.fl. Ett fatal lander star dock for huvuddelen av
de kontrolluppgifter som erhalls fran utlandet, nastan 80 procent av
kontrolluppgifterna avseende inkomstaret 1998 kom fran Dan-
mark, Norge och USA.

Inom ramen for systemet med automatiska kontrolluppgifter
utbyts information om inkomster harrérande fran utdelning pa
aktier, rantor, pensioner och tjansteinkomster. Sverige far aven
uppgifter om inkomster av sjalvstandig yrkesutovning fran utlan-
det, samt uppgifter om royalties, reavinster, inkomster av fast
egendom och 6vriga inkomster (detta avser elektroniska KU 1998).
Over 70 procent av kontrolluppgifterna avser dock rinta och
utdelning.

Pa ett omrade kommer man sannolikt att kunna stéavja fusk och
oavsiktliga fel kopplat till innehav av andelar i utldndska fonder
(exempelvis s.k. Luxemburgfonder) genom krav pa kontrollupp-
giftslamnade inom landet. Enligt en ny lag fr.o.m. den 1 januari
2002 ska kontrolluppgift avseende reavinster och reaforluster for
fysiska personer lamnas av utlandska fondforetag som har tillstand
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av svenska Finansinspektionen att driva verksamhet i Sverige. Det
finns mojlighet for fondbolagen att avtala med vardepappers-
instituten som skoter formedlingen av fonderna i Sverige, att dessa
dven skoter kontrolluppgiftslamnandet.

Det forekommer ocksa dven utbyte av spontan kontrollinforma-
tion mellan lander, dvs. helt enkelt genom att skattemyndigheter
skickar uppgifter mellan varandra nér det dyker upp sadant som
kan vara intressant for den andra staten.

Praktiska problem

Trots att det finns en ganska omfattande tillgang till information
och underlag for skattekontroll uppstar en rad problem av praktisk
karaktar vid anvandningen av de kontrolluppgifter man far in.
Detta beror bland annat pa att uppgifterna kommer in sent och inte
hinner beaktas i den ordinarie granskningen av deklarationer. Fran
nagra lander har kontrolluppgifter inkommit flera ar efter det ar
inkomsten intjanats.

| flera fall uppstar problem med att identifiera den individ som
inkomsten tillfaller, den skattskyldige. | dagslaget finns inget
gemensamt system for kategorisering och identifiering av skatte-
betalare som fungerar internationellt. De flesta lander har ett s.k.
Tax Identification Number (TIN) pa sina medborgare, daribland
Sverige dar vara personnummer fungerar som skatteregistrerings-
nummer. For narvarande anvander nastan alla OECD-lander nagon
form av skatteregistreringsnummer for sina medborgare. Undan-
tagna ar Osterrike, Frankrike, Tyskland, Schweiz och Japan. De
flesta lander inom OECD har ett registreringsnummer som
anvands bara for beskattningsandamal. Niagra lander har ett unikt
registreringsnummer for varje medborgare som anvénds dven for
andra identifieringsandamal. Detta ar fallet inom Norden och i
Italien. 1 USA och Kanada far individerna ett socialforsakrings-
nummer som dven anvands for skatteandamal.

For att ett TIN ska fungera som ett effektivt kontrollinstrument
kréavs att andra lander registrerar det i sina system, sa att exempelvis
Sverige sedan latt kan identifiera sina skattebetalare vid utbyte av
en kontrolluppgift. Tidigare var Spanien det enda land som hade
tagit pa sig att registrera andra landers TIN. Den svenska rege-
ringen har beslutat att t.o.m. taxeringen 2005 ska den som &r
skyldig att l&mna kontrolluppgift for utbetald ersidttning m.m. i
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inkomstslaget tjanst eller for ranteutbetalningar till en begransat
skattskyldig, ange mottagarens utldndska skatteregistrerings-
nummer.

Ett gemensamt direktiv for beskattning av sparande inom EU
bygger pa att man lyckas skapa ett system for identifiering av
individer inom unionen.

Informationen via kontrolluppgifter fran utlandet tacker inte in
svenskarnas samtliga inkomster fran utlandet. Begransningarna
ligger i att man inte utbyter kontrolluppgifter med alla lander och
att alla skatter inte innefattas i detta samarbete. Av naturliga skél
kan inte heller uppgifter om sadana inkomster som inte beskattas i
det avtalsslutande landet erhallas. Generellt kan ségas att alla lander
tar ut nagon slags skatt pa vanliga arbetsinkomster. Réante-
inkomster och aktieutdelningar beskattas ocksé i de flesta lander.
Skattens utformning och storlek varierar dock kraftigt mellan
lander. Exempel pa inkomster som behandlas véldigt olika beroen-
de pa i vilket land de ska beskattas &r reavinster vid forséljning av
aktier eller fastigheter. Formdgenhetsskatt tas inte ut i alla lander, i
Europa ar det forutom Sverige endast Finland, Frankrike, Island,
Luxemburg, Norge, Spanien och Schweiz som har kvar nagon form
av férmogenhetsbeskattning.

Vidare begréansas tillgdngen pa utlandska kontrolluppgifter av i
vilken utstrdckning landerna har infort kontrolluppgiftsskyldighet
for inkomster. 1 en del lander tar man exempelvis ut en definitiv
kallskatt pd rantor och tjansteinkomster och da lamnas inga
kontrolluppgifter. Inkomsten behover da som regel inte heller
deklareras. | flera ldnder har man hoga grundavdrag for kapital-
inkomster, vilket gor att kontrolluppgifter inte ldmnas om av-
kastningen understiger ett visst belopp.®

Om EU:s sparandedirektiv trader i kraft uppkommer en mdjlig-
het att &ven utbyta informaton om inkomster som inte beskattas i
det andra landet. Ett antaget sparandedirektiv kommer att driva pa
anvandningen av TIN-nummer och utvecklingen av ett gemensamt
elektroniskt system for utbytet. Vidare utvidgas informations-
utbytet till att omfatta flera lander.

5 Exempelvis Frankrike och Tyskland.
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13.3.2 Betalningsstatistik fran Riksbanken

Kéllor till information foér utlandskontrollen finns &en genom
andra kanaler. | dagslaget har vi kontrolluppgiftsskyldighet for den
som har formedlat en gransoverskridande utbetalning som oOver-
stiger 100000 kronor for en fysisk persons eller ett dddsbos
rakning.® Kontrolluppgiftsskyldigheten omfattar inte foretag.

Riksbanken for betalningsstatistik genom att man tar in upp-
gifter fran svenska banker och finansinstitut om betalningar till och
fran utlandet som underlag for berdkningar av betalningsbalansen.’
Béde betalningar till och fran foretag och privatpersoner ska
rapporteras. Dessa uppgifter kan i dagslaget hamtas in till Riks-
skatteverket genom att en framstéllan om att l&mna ut uppgifter
gors till Riksbanken. Uppgifterna kan sedan anvéndas for att gora
utdrag och utsokningar av olika slag, exempelvis for att fa infor-
mation om transaktioner till kdnda skatteparadis eller s.k. fasad-
adresser i London. RSV har ocksa tillgang till internationella
bolagsregister.

Fran och med ingangen av 2004 kommer Riksbanken att gora
sina uppskattningar till betalningsbalansstatistiken utifran andra
underlag. Den kommer da att sluta ta in uppgifter om betalningar
till och fran utlandet. For att inte underlaget for skattekontrollen
pa sé vis ska begransas kommer kontrolluppgiftsskyldigheten da att
utvidgas till att dven omfatta foretag. Fran och med ar 2004 blir
alltsd RSV den myndighet som ansvarar for att ta in dessa upp-
gifter. Genom denna forandring far man direkt tillgang till samtliga
uppgifter och kommer inte langre att vara hénvisad till att begéra
utdrag ur statistiken fran Riksbanken. Detta 6ppnar en mojlighet
for RSV att 1opande anvanda uppgifterna bade i den direkta skatte-
kontrollen och i sin omvarldsbevakning for att t.ex. systematiskt
granska forandringar i transaktioner mellan l&nder.

13.3.3 Medgivandesystemet

Det s.k. medgivandesystemet kan beskrivas som en kvarleva fran
tiden for valutaregleringen. Sedan regleringen avskaffats och man i
samband med anslutningen till EES-avtalet 1993 tvingades att

& Uppgiftsskyldighet foreligger aven for delbetalningar som sammanlagt uppgar till 200 000
kronor.

" Endast belopp som 6verstiger 100 000 kronor, galler inte delbetalningar som sammanlagt
uppgar till beloppsgransen.
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avskaffa betalningslagen med kvarvarande restriktioner, infordes
istillet ett medgivandesystem. Systemet var &mnat for skatte-
kontroll, samt att tillgodose Riksbankens behov av uppgifter for
betalningsbalansstatistiken.

Medgivandesystemet har byggt pa den enskildes (fysiska per-
soner och dodsbon) skyldighet att lamna uppgifter om utlandska
bankkonton, utlandskt fonddgande eller utldndska kapitalforsék-
ringar. Rent praktiskt har det gatt till sd att personen i fraga lamnar
ett medgivande till skattemyndigheten att ga forbi utlandets
eventuella banksekretess. Utifran avtal med kontoinnehavaren
skulle dessutom det kontoftérande institutet (banken eller motsva-
rande) skicka in arliga kontrolluppgifter pa inkomsterna till RSV.

RRV framférde i en granskningsrapport 1997 att verket
beddmde risken for skattebortfall till foljd av dalig kontroll av pri-
vata utlandsinvesteringar som stor.® Antalet registrerade med-
givanden till kontrolluppgiftsinsamlande och forbindelser att ldmna
kontrolluppgifter var mycket fa och bedémningen gjordes att
morkertalet for utlandska konton, depaer och forsakringar var
stort. Man ansag att systemet med att lata ansvaret for uppgifts-
lamnandet vila pa kontoinnehavaren inte fungerade och drog
slutsatsen att det fanns ett behov av en hogre ambitionsniva fran
RSV:s sida i hanteringen av regelverket.

RSV, & sin sida, menar att det inte var forsvarbart att intensifiera
overvakningen av medgivandesystemet. Sedan 1993, da systemet
infordes, har man arligen fatt uppgifter om i genomsnitt 175 kon-
ton eller depéer. Det innebar att fram till ar 2000 hade man
registrerat cirka 1400 medgivanden. Antalet forbindelser att [&mna
kontrolluppgifter var dnnu farre, da de utlandska bankerna ansett
sig forhindrade att lamna uppgifter, med héanvisning till radande
banksekretess. RSV framforde att en effektivisering av utlands-
kontrollen istéllet borde ske genom ett utvidgat samarbete med
skattemyndigheter i andra lander.

Varfor fungerade da inte medgivandesystemet? Till stor del
beror det pa att ansvaret legat pa den enskilde att sjalv informera
RSV om finansiella inkomster fran utlandet. Med det val utbyggda
system vi har i 6vrigt med automatiska kontrolluppgifter pa alla
inkomster ar det troligt att ett stort antal individer inte ként till att
de sjalva ska upplysa om utlandska tillgdngar. Andra passar helt

8 »Skatteforvaltningens kontroll av privatpersoners utlandska kapitalinvesteringar”, RRV
rapport 1997:22.
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enkelt pa att inte deklarera dessa inkomster nar de inte finns med
bland de fortryckta uppgifterna.

Trots den preventiva effekt som ett medgivandesystem kan
medfora har man fran regeringens sida bedomt att mot bakgrund av
den daliga tackningen bor systemet inte bibehallas.’ Istallet ska en
storre fokusering pa alternativa mojligheter for utlandskontrollen
ske, frimst genom ett utdkat internationellt samarbete och in-
formationsutbyte. Medgivandesystemet avskaffades fr.o.m. den
1 januari 2002. RSV har gjort beddmningen att avskaffandet av
medgivandesystemet inte medfér nagon forsamring av skatte-
kontrollen. Beslutet ssmmanfoll med att EU-kommissionen ifraga-
satte om systemet var forenligt med den fria rorligheten for kapital.

Momsen och kvartalsredovisningar vid handel inom EU

En annan kélla till information for skattekontrollen ar kvartals-
redovisningarna och de avstdimningar av.momsen som gérs med
anvandning av dessa inom EU. | korthet gar denna avstamning till
enligt foljande. | kvartalsredovisningarna redovisar foretagen alla
EG-leveranser samt anger det mottagande foretagets moms-
registreringsnummer (VAT-numret). Vid en summering av de
ovriga fjorton EU-landernas kvartalsredovisningar blir det magjligt
att f4 en sammanstallning av de varor som sélts till ett specifikt
foretag i Sverige. En avstdimning kan da ske mot den i skatte-
deklarationen redovisade momsen pa EG-forvarv i foretaget. Om
det uppstar diskrepanser kan sammanstéllningen fran Ovriga EU-
lander brytas ned pé foretagsniva for fordjupad utredning.

Systemet med kvartalsredovisningar backas upp av ett datoriserat
system, VAT Information Exchange System (VIES), med en sam-
mankoppling av databaser i EU-landerna. Databaserna innehaller
register Over alla momsskyldiga inom landet samt deras VAT-
nummer, tillsammans med ett register dver de inldimnade kvartals-
redovisningarna.

RSV anser inte att detta kontrollsystem i dagsldget anvénds i den
utstrdckning som kravs for att kontrollen ska bli effektiv. |
avstdmningen mellan skattedeklarationerna och kvartalsredovis-
ningarna uppstar stora mangder differenser och i en stor del av
fallen omfattar dessa diskrepanser stora belopp. Detta gor att de

°”En ny lag om sjalvdeklarationer och kontrolluppgifter”, Regeringens proposition
2001/02:25.
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foretag som skulle vara intressanta att kontrollera déljs i méngden
av avvikelser i redovisningarna.

13.3.4 Punktskatterna och suspensionsordningen

For att principen med skattefri in- och utforsel av punkt-
skattepliktiga varor ska fungera inom EU, har man infort ett
system med ledsagardokument och skatteupplag, den s.k. suspen-
sionsordningen. Suspensionsordningen géller bara de punktskatter
som &r harmoniserade inom EU, dvs. alkohol- och tobaksskatter
samt mineraloljeskatter. Skatten ska enligt suspensionsordningen
tas ut forst nér den punktskattepliktiga varan l[&mnar detta system.
For att fa handla med obeskattade varor inom EU maste ett foretag
ansoka hos skatteférvaltningen® for att bli godkand upplagshavare.
Skatteforvaltningen maste godkanna béade foretaget och de
skatteupplag som anvénds av detsamma. For att en upplagshavare
ska bli godkéand kravs det att skatteupplaget anvands for produk-
tion, yrkesméssig forsaljning till andra néringsidkare eller som
lagerlokaler. Foretag som séljer vidare till konsumenter kan inte bli
godkanda upplagshavare, utan sa snart en vara levereras till
detaljhandelsledet utldses beskattning.

Nar varor lamnar ett skatteupplag for att foras vidare till ett
annat land och skatteupplag inom EU sa atféljs de av s.k. led-
sagardokument. Vid forsaljning inom landet behdvs inga ledsagar-
dokument. Vidare fors register dver alla godkanda skatteupplags-
havare samt skatteupplag i Sverige och delar av de nationella
registren sammanfors i ett EU-gemensamt register, System for the
Exchange of Excise Data (SEED). Det pagar ett arbete med att
skapa ett centralt register i Bryssel som ska finnas tillgédngligt on-
line for medlemslédnderna.

I mitten av 1999 inférdes ett varningssystem for att ytterligare
komplettera systemen med ledsagardokument. Det gar ut pa att
man ska forvarna om transporter av tobaks- eller spritprodukter
som &r pa vag fran ett EU-land till ett annat och som sannolikt bor
kontrolleras. Né&r transporten ldamnar séljaren i det ena landet
skickas kopior pa ledsagardokumentet samtidigt till den berorda
skattemyndigheten i hemlandet som sedan i sin tur vidarebefordrar
en del av dem till skatteférvaltningen i mottagarlandet. Systemet
bendmns Early Warning System (EWS) och syftar till att utgdra ett

10 Ansgkan om registrering provas i Sverige av sarskilda skattekontoret i Ludvika.
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verktyg for punktskattekontrollen pa kort sikt. Som en mer lang-
siktig 16sning ar detta sedan tdnkt att ersattas med ett helt
datoriserat system, Excise Movement Control System (EMCS),
med fullstdndig uppkoppling av alla skattemyndigheter och
upplagshavare inom EU.

Med detta kontrollsystem kommer man dock inte at alla former
av fusk. Om koparen och saljaren star helt utanfor systemet ar de
bortom dessa former av kontroll. Det kan exempelvis vara svart att
identifiera kdpare som for in redan beskattade varor till Sverige
under sken av att de ska anvéndas for privat bruk, s.k. bootlegging.
Detta &r ett problem | Sverige eftersom de svenska punktskatterna
i manga fall ar hdgra an andra landers.

Nar det géller handel med ldnder utanfor EU, tredje land,
kvarstar fortfarande den traditionella kontrollen hos tullen. Det ar
tullen som pafér moms och punktskatter vid import och tullverket
vidarebefordrar sina uppgifter om export och import till skatte-
myndigheten for att anvdndas som underlag for avstdmningar i
foretagens skattedeklarationer.

13.3.5 Handrackning fran utlandsk skatteforvaltning

Fastdn vissa former av information inte hamtas in I6pande fyller
sannolikt vetskapen om att mojligheten finns att ta in uppgifter en
preventiv effekt for eventuella skattefuskare. FOr djupare informa-
tion om mer komplexa transaktioner har skattemyndigheterna
mojlighet att vénda sig till skatteforvaltningen i utlandet med en
mer precis forfragan om underlag. P4 omradet direkta skatter galler
detta de ldnder som Sverige har skatteavtal med. For indirekta
skatter kan Sverige begéra handrackning fran de Nordiska landerna
och EU (inom EU galler detta momsen och de harmoniserade
punktskatterna), samt fran USA, Polen och Ryssland. Ett problem
med information pa begdran ar att handlaggningstiderna kan bli
mycket langa, med langa svarstider och foljdfragor som i sin tur
blir besvarade sent.

Om en skriftlig forfragan inte beddms kunna goras heltackande,
exempelvis pga. fallets komplexitet, finns maojligheten for en svensk
handldggare att ndrvara vid en utldndsk skatteutredning. Det
omvanda utnyttjas ocksd, dvs. att utlandska skattehandlaggare
kommer till Sverige for att nérvara vid skatteutredningar hdr. Det
ar bara ett fatal lander som i dagslaget later handlaggare fran andra
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lander nérvara vid skatteutredningar och denna kontrollform
anvands mycket sporadiskt. Detta anses dock av RSV vara en
smidig, enkel och snabb utredningsform som man borde anvénda
oftare.

| en situation dad tva lander har gemensamt intresse av en
internationell utredning kan man vélja att géra en simultan revision,
dvs. samtidig revision i tva lander. Simultana revisioner bedoms av
RSV vara en modell fér framtiden och ge béttre information an
nagon av de 6vriga formerna av informationsutbyte. Nar det géller
revisioner som berdr inkomstskatter har Sverige i huvudsak
genomfort simultana sadana tillsammans med Ovriga nordiska
lander. P& moms och punktskatteomradet har simultana revisioner
tillsammans med 6vriga EU-l&nder varit vanligast forekommande.

13.3.6 Framtida strategier i kontrollarbetet

Skatteforvaltningens arbete bedrivs efter tva huvudlinjer, av vilka
den ena &r service och den andra &r kontroll. En stor del av arbetet
bestar i att underlatta for de skattskyldiga och pa sa vis i sa stor
utstrdckning som mojligt undvika oavsiktliga fel eller fel som
uppstar p.g.a. tidskravande och krangliga system. En del avsiktliga
fel kvarstar trots en 6kad service till skattebetalarna och dessa ska
tacklas med skattekontrollen.

RSV prioriterar i kontrollarbetet utifran hur pass allvarliga man
bedbmer att skattefelen &r. | prioriteringen &r det inte bara stor-
leken pa skattefelet som avgor hur allvarligt felet ar. Aven andra
omstandigheter som exempelvis stor risk for spridning, maste vagas
in. Néagot som ocksd bor beaktas ar hur foreteelsen paverkar
konkurrensneutraliteten mellan féretag. En viktig dimension &r
dessutom att fusk pa ett omrade gor att skatteuttaget fordelas
orattvist och detta kan i sin tur leda till att skattebetalarnas
fortroende for systemet som helhet urholkas.

I arbetet med den internationella skattekontrollen anser RSV att
det inte bara &r produktivt att soka efter sjalva fuskfenomenen. Det
kan dven finnas anledning att félja individer och grupperingar av
aktorer som aterkommer i samband med internationellt skattefusk.
Sérskilt utsatta for denna typ av "flexibla fuskare” & moms och
punktskattesystemen.

I fallet med “enkla skattefel”, dvs. nar privatpersoner later bli att
redovisa inkomster fran utlandet &r utbytet av automatiska
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kontrolluppgifter ett centralt inslag for att forhindra fusk. Med
tvivelaktiga arrangemang och hela skatteupplidgg maste dock
grundligare utredningar till fran skatteforvaltningens sida. RSV:s
utredare anser i detta fall att ndrvaro vid utldndska skatte-
utredningar och framforallt simultan revision &r effektiva instru-
ment for att utdva internationell skattekontroll.

I dagslaget anvands det forhallandevis omfattande internationella
kontrollmaterialet i liten utstrdckning i skattemyndigheternas
kontrollarbete. Detta beror pa att uppgifterna ofta bedoms vara av
dalig kvalitet, och att det exempelvis i fallet med kvartals-
redovisningar uppstar stora differenser i avstamningarna som gor
det svart att anvanda differenser i sig som ett urvalskriterium. Ett
ytterligare problem, som ndmnts ovan, &r att kontrolluppgifter eller
ovrigt underlag inte finns tillgangligt vid deklarationsgranskningen.
Vidare ar det i dagslaget sa att aven om kontrolluppgifterna fors
Over automatiskt och i elektronisk form krévs extra resurser i
skattefOrvaltningen for att bearbeta materialet. Detta gors i dags-
laget till stora delar manuellt nar det galler identifiering och urval.
Utredningar med internationell anknytning drar dessutom ofta ut
pa tiden eftersom underlaget & komplext och man maste invanta
information fran en rad olika lander.

Om den information som finns tillgdnglig redan idag kunde
utnyttjas i storre utstrackning skulle utlandskontrollen forbdttras.
RSV:s utredare anser att man bor satsa pa att i storre utstrackning
utnyttja de kontrolluppgifter som kommer in till myndigheterna.
Ett utdkat anvandande av TIN i andra l&nder kommer avsevart att
underlatta detta arbete, dessutom krévs att uppgifterna skickas
inom rimligt tid fran da inkomsten intjanats. FOr att pa sikt fa ett
battre underlag fran utlandet och snabbare svar pa forfragningar
anser man att man inom de egna myndigheterna bér prioritera att
snabbt svara pa forfragningar fran utlandet. Ett automatiskt utbyte
maste pa sikt utvidgas till att omfatta fler inkomster och fler lander.

P& punktskattekontrollens omrade anser man att ett nytt dato-
riserat system for battre kontroll av transporterna inom suspen-
sionsordningen bor forsvara for fuskarna. Detta stoppar dock inte
s.k. bootlegging. En forbéattrad kontroll inom suspensionsord-
ningen kan dock ha bieffekten att fusket drivs 6ver till andra
omraden. Kanske flyttar det Over till ren smuggelverksamhet eller
till fusk pA momsomradet.

En rad atgarder i framtiden kan bidra till en effektivisering av
den internationella momskontrollen. Det foreligger ett antal
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forslag till atgarder som syftar till att snabba upp och forenkla
informationsutbytet mellan landerna, effektivare forfaranderegler i
samband med utlandsindrivningen mellan EU:s medlemsstater,
forslag till framtagande av enhetliga regler for utfardande av
elektroniska fakturor samt en utvidgning av systemet med for-
varvsmoms for tjanster fran utlandet, s.k. reversed charges.

Momskontrollen &r inte ldngre bara en nationell angeldgenhet.
Aven fran EU stills det krav p& vr momskontroll. RSV:s utredare
anser att det ar av stor vikt att vidta atgarder for att forbattra
kvalitén i uppgifterna i kvartalsredovisningarna, sa att de effektivare
kan anvandas i skattekontrollen. Ett sitt att astadkomma det ar
genom ett paforande av forseningsavgift for kvartalsredovisningen,
vilket skulle 6ka det antal redovisningar som kommer in till
skattemyndigheterna.

Bland de mdjliga ljuspunkterna for inkomstskattekontrollen kan
namnas EU:s sparandedirektiv. Om detta gar igenom kan det borja
tillampas for ranteinkomster ar 2003. Mdgjligen kan detta bana
végen for ett utokat informationsutbyte for andra inkomster.

RSV:s utredare pekar pa nagra enkla administrativa forandringar
som kan antas fa viss aterhallande effekt pa skattefelen. Exempelvis
skulle ett fortydligande av skyldigheten att redovisa inkomster och
tillgangar i utlandet pa deklarationsblanketten vara ett sadant
inslag. En redovisning av all moms i skattedeklarationen i det
separata momssystemet ar ett annat.

Fr.o.m. 2004 kommer RSV att ha direkt tillgang till den infor-
mation som Riksbanken idag samlar in om utlandsbetalningar. Om
uppgifterna tas tillvara pa ratt satt kommer informationen att vara
ett viktigt komplement i skattekontrollen.

For att minska felen vid uttag av socialavgifter vid arbete Gver
granserna kravs insatser fran skatteforvaltningens sida. Detta om-
fattar sa val malgruppsrelaterad extern information som uppstram-
ning av rutiner och system fér intern information mellan forsék-
ringskassorna och skatteférvaltningen.

Prioriteringar for skatteforvaltningens arbete

Det behdvs en kulturfordndring i skatteforvaltningen som gor att
man borjar tanka internationellt. RSV:s utredare beddmer att det
ute hos skattemyndigheterna dnnu sa lange finns brister i informa-
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tionen och kunskapen om utlandskontrollen och om vilken
kontrollinformation som finns tillgénglig.

For att forbéattra forutsattningarna for utlandskontrollen i det
interna arbetet anser RSV att det behdvs en medveten prioritering
mellan utlandskontrollen och 6vrig kontrollverksamhet. Det
behovs en tydlig definition av pa vilken niva utlandskontrollen ska
bedrivas och resurser som matchar malsattningen med arbetet. Man
anser att det for att upparbeta och bevara kompetens pa detta
omrade behovs sarskilda kompetenscentra.

For skatteforvaltningen &r samarbetet med Tullverket en central
framgéangsfaktor. RSV anser att detta samarbete fungerar val men
att det kommer att stéllas krav pa en utveckling av detta samarbete i
framtiden.

13.4 Indrivning av svenska skatteskulder i utlandet

I de fall privatpersoner eller foretag med skatteskulder flyttar eller
har tillgangar utomlands kan skattemyndigheterna i Sverige behova
hjalp med att se till att de skattskyldiga faktiskt betalar in den skatt
som debiterats dem. Kronofogdemyndigheterna i Sverige har inte
mojlighet att driva in skatteskulder i utlandet med hjédlp av
tvangsatgarder pa samma sitt som sker inom landet. For att kunna
driva in skatter som debiterats utlandska privatpersoner och
foretag ar man till viss del beroende av bilaterala avtal om hand-
rackning med berdrda lander.

Inom EU finns ett direktiv som ger stod for indrivning av
indirekta skatter i form av moms och punktskatter mellan staterna.
Det s.k. indrivningsdirektivet omfattar fr.o.m. den 1 juli & 2002
aven direkta skatter, dvs. inkomstskatter. Sverige har sedan tidigare
separata avtal om indrivning av direkta skatter med vissa av EU-
ldnderna: Tyskland, Belgien, Nederldnderna, Frankrike och Luxem-
burg. Inom Norden finns avtal om indrivning av i stort sett alla
skatter, inklusive socialavgifter. Sverige har dessutom avtal med
USA, Japan, Marocko, Indien, samt de baltiska staterna. Dessa
avtal omfattar indrivning av direkta skatter.

| forsta hand utnyttjar Sverige samarbetet pa handracknings-
omradet med de nordiska landerna men en del framstéallningar om
handrackning goérs dven till EU och USA. Med 0vriga l&nder
utnyttjas mojligheten mer sporadiskt.
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Mellan alla lander utom de nordiska saknas avtal pd omradet
indirekta skatter pa arbete, dvs. socialavgifter. Det finns i dagslaget
en Europarads- och OECD-konvention som omfattar indrivning
av alla typer av skatter inklusive socialavgifter men det ar sa har
langt endast de nordiska landerna som anslutit sig till konven-
tionen. Utover detta pagar ett gemensamt arbete inom EU med att
dven gora social- och arbetsgivaravgifter indrivningsbara.

RSV:s generella syn &r att utlandsindrivning inte egentligen ar
forsvarbar vid mindre skatteskulder, med hénsyn till de kostnader
som kan forknippas med den administrativa apparaten runt detta.
Avtalen om gemensam handrackning kan dock anses fylla en viktig
funktion genom att utgdra ett hot mot presumtiva skattesmitare.
Systemet far da en preventiv effekt. Pa sa vis ar det viktigt att man
dven i det fortsatta samarbetet mellan lander bibehaller och utokar
avtalen om handréckning i indrivningsarenden.

13.5  Skatteadministrationen i Sverige och andra lander

Skatteadministrationen &r organiserad pa olika sétt i olika lander. |
vissa lander &r skatteadministrationen en del av finansministeriet
och i andra ldnder ar administrationen utformad som en mer eller
mindre sjalvstandig organisation. | Sverige foljer vi den senare
modellen, med huvuddelen av den praktiska ledningen och styr-
ningen av skatteadministrationen lagd pa Riksskatteverket och det
politiska ansvaret forlagt till Finansdepartementet. Déaruttver
ansvarar Tullverket och Vagverket for vissa skatteadministrativa
uppgifter. Riksskatteverket fungerar som chefsmyndighet och har
under sig tio regionala skattemyndigheter, som i sin tur samordnar
de lokala skattekontoren.

Olika skatter ar i flera lander uppdelade pa olika forvaltningar, sa
att en forvaltning ansvarar fér moms, en for inkomstskatter etc. |
Sverige finns en viss uppdelning mellan skattemyndigheter och
tullmyndigheter (samt Vagverket som tar in fordonsskatten) men i
Ovrigt hanterar ett och samma skattekontor alla skatter som
debiteras den skattskyldige. Skattemyndigheterna skoter éven fast-
stéllandet av underlaget for kommunalskatten och socialforsak-
ringsavgifterna. Ett undantag géller punktskatterna som admi-
nistreras centralt av RSV:s sérskilda skattekontor i Ludvika. Indriv-
ningen av obetalda skatter handhas av kronofogdemyndigheterna.
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Utvecklingstendensen i skatteadministrationer runt om i varlden
ar att man i ett forsta steg gar ifran en organisation efter skatteslag
mot en sammanhallen forvaltning med regional indelning. |1 nasta
utvecklingssteg ar forvaltningen pa vag mot en inriktning mot
kategorisering av skattebetalarna och en organisation och service
som bygger pad en gruppering av skattebetalare, frikopplad fran
geografisk tillhorighet.

Sverige har kommit forhallandevis langt i denna utveckling. Vi ar
dessutom unika med den integrering av betalningar fér de olika
skatteslagen som har skett i samband med inforandet av skatte-
konton 1998. Ett ytterligare steg i den organisatoriska utvecklingen
tas ar 2004, da skatteforvaltningen enligt forslag ska laggas samman
till en myndighet.

13.5.1 Kostnader for skattesystemen

Kostnaden for uppratthallandet av skatteuttaget innehaller tva
komponenter."* Den ena ar skatteforvaltningens administrations-
kostnader och den andra delen &r skattebetalarnas fullgdrande-
kostnader. Med detta avses kostnader som &r forknippade med
foretagens och andra inkomsttagares skyldighet att lamna uppgifter
till skatteforvaltningen om inkomster etc. Vilken férdelning ett
land far mellan de administrativa kostnaderna och fullgérande-
kostnaderna beror pa hur skattekontrollen &r organiserad. I Sverige
har vi en mycket omfattande kontrolluppgiftsskyldighet som haller
nere forvaltningens kostnader men istéllet lagger en storre del av
bordan pé foretagen. Fullgérandekostnaderna har for Sveriges del
uppskattats vara ungefar dubbelt sa stora som kostnaden for
skatteadministrationen.

I en jamforelse av administrationskostnaderna mellan olika
lander inkluderas inte kostnaderna for fullgorande. | en fransk
studie gors en jamforelse av administrationskostnaderna i flera
lander, déribland Sverige. | studien framtrader en bild dér Sverige
har betydligt lagre kostnader for administration adn dvriga lander
inkluderade i jamférelsen.

111 detta avsnitt behandlas endast direkta kostnader for administreringen av skatteuttaget.
Indirekta kostnader forknippade med uttaget av skatt behandlas inledningsvis i kapitel 2.
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Figur 13.1. Administrationskostnaderna i procent av skatte-
inkomsterna i nio OECD-l&nder
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Kélla: Gouiffés/Carmona: Inspection Générale des Finances. "Mission d'analyse comparative des
administrations fiscales”, mars 1999.

Administrationskostnaderna i Sverige utgor en halv procent av de
totala skatteinkomsterna. | de tre 6vriga jAmforbara landerna ligger
kostnaden hogre och for Kanada och Nederlanderna mer &n
dubbelt s& hogt. | landergruppen till hoger ingér inte socialavgifter i
matningen, och dessa lander har samtliga en hdgre administra-
tionskostnad &n Sverige som andel av skatteinkomsterna. Det ér
sannolikt sa att administrationskostnaderna ar beroende av hur hog
skattekvot landet har. Till viss del finns en fast kostnad forknippad
med uttaget av skatt som &r opaverkad av det totala skatteuttaget,
da det i huvudsak 4r basen som ska bestammas vid taxeringen och
den arbetsinsatsen ar oberoende av hur héga skattesatserna ar. Om
man kontrollerar for skillnader i skattekvoter framstar dock
fortfarande de administrativa kostnaderna i Sverige som laga.
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13.6  Summering

Fusk leder till en 6kad skattebdrda. Den innebdr en omfordelning
av bordan fran dem som inte betalar sin skatt till dem som vill bidra
med sin del eller i alla fall inte tycker att man bor fuska.

Skadliga effekter av skattefusk kan delas in i tre kategorier. Den
forsta &r samhéllsekonomiska effekter, i form av lagre produk-
tivitet, utslagning av seridsa foretag, felaktig resursallokering etc.
Den andra &r en oréttvis fordelning av skatteuttaget och den tredje
en negativ effekt pa samhallsmoralen och samhéllets institutioner.

I en fransk studie gors en jamférelse av administrations-
kostnaderna i flera lander, déribland Sverige. | studien framtréder
en bild dar Sverige har betydligt lagre kostnader for administration
an dvriga lander inkluderade i jamforelsen. Administrations-
kostnaderna i Sverige utgtr en halv procent av de totala skatte-
inkomsterna.

Den nationella kontrollen av skatteinbetalningar i Sverige har
utvecklats mot att bli allt mer heltdckande. Motsvarande utveckling
pa det internationella omradet saknas. Det finns en Klar risk att
uppenbara luckor i skattemyndigheternas utlandskontroll utnyttjas
av individer och féretag for att undkomma skatt. Utlands-
kontrollen bor darfor bli ett centralt utvecklingsomrade for RSV.

En viktig del av den internationella skattekontrollen, bade for
foretag och privatpersoner, utgérs av utbyte av information med
skattefOrvaltningar i andra lander. Trots att det finns en ganska
omfattande tillgdng till internationell information uppstar en rad
problem av praktisk karaktar. Det beror bland annat pa att upp-
gifterna kommer in sent och inte hinner beaktas i den ordinarie
granskningen av deklarationer. RSV boér kunna satta mer resurser
pa att battre utnyttja den information som redan nu finns till-
génglig.

For att pa sikt fa ett battre underlag fran utlandet och snabbare
svar pa forfragningar anser RSV:s utredare att man inom de egna
myndigheterna bor prioritera att snabbt svara pa forfragningar fran
utlandet. Ett automatiskt utbyte maste pa sikt utvidgas till att
omfatta fler inkomster och fler lander.

Det behovs en kulturfordndring i skatteforvaltningen som gér
att man borjar ténka internationellt. Det beh6vs en tydlig defi-
nition av pa vilken niva utlandskontrollen ska bedrivas och resurser
som matchar malsittningen med arbetet. For att upparbeta och
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bevara kompetens pa detta omrade behovs en resursforstarkning i
form av sérskilda kompetenscentra.
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14  Awvikelser inom den svenska
beskattningen

Ursprungstanken vid den svenska skattereformen 1990-91 var att
skapa ett sd effektivt skattesystem som moijligt. Man satte lik-
hetstecken mellan ett effektivt och ett likformigt system, dd man
beddémde att ett likformigt system &r det som minst snedvrider
ekonomiska beslut. Innebdrden av ett likformigt system var i detta
sammanhang att skatteuttaget skulle vara enhetligt inom varje
inkomst- och skatteslag. Fo6r inkomster innebar det att alla in-
komster inom samma inkomstslag skulle beskattas lika.

Vissa avsteg gjordes medvetet fran likformighetsprincipen,
exempelvis den progressivitet i beskattning av arbetsinkomster som
behélls for de hogsta inkomsterna. Denna progressivitet forstark-
tes 1994 med inférandet av den s.k. varnskatten.

14.1 Skatteavvikelser

Finansdepartementet berdknar arligen s.k. skatteavvikelser, da man
sétter det existerande skattesystemet i relation till en skapad jam-
forelsenorm. Det finns ingen objektivt eller vetenskapligt faststalld
norm, utan valet av norm beror delvis pa syftet med redovisningen
av skatteavvikelserna. | princip utgar man i dessa berdkningar fran
den likformighetsprincip som konstruerades och inférdes i och
med skattereformen i bérjan av 1990-talet.
Skatteavvikelseberékningarna har ingen policyfunktion utan &r
till for att synliggora det indirekta stod som manga av avvikelserna
medfoér och darigenom identifiera mojliga konkurrenssnedvrid-
ningar. De ger en mojlighet att Oppet redovisa utgifter pa in-
komstsidan. Sjdlva avvikelserna karakteriseras i allménhet av att
man har infort undantag som innebér lattnader i beskattningen pa
vissa omraden. | vissa fall ror det sig dock om s.k. skattesanktioner,
vilket innebér att beskattningen pa detta omrade istallet skarpts.
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Nagra preciseringar som har gjorts av normen for inkomst-
beskattningen ar foljande:*

Sparande skall ske med beskattade inkomster.
Vardestegring skall beskattas nér den uppkommer och inte vid
realisationstillfallet.
Vardet av hushéllsarbete och fritid skall inte inga i skattebasen.
Offentliga transfereringar skall utgdra skattepliktig inkomst.
Den implicita avkastning i form av boendetjanster som egna-
hemségaren eller bostadsrattsagaren erhaller skall utgora skatte-
pliktig inkomst.

e Avskrivningar i ndringsverksamhet skall hanteras efter ekono-
misk livslangd.

Den nettoberdknade skatteavvikelsen berdknas som det potentiella
skattebortfall som uppstar pa grund av undantaget.” Nedan foljer
en redovisning av en rad omraden som avviker fran referens-
punkten likformighet.

14.1.1 Skatteavvikelser pa omradet forvarvsinkomster
(inkomster av tjanst och naringsverksamhet)

Avsattningar till pensioner hos arbetsgivaren gor att inkomsterna
inte beskattas med den marginalskatt som géller vid intjanandet.
Nar enskilda individer far skjuta upp inkomster fran en period da
de betalar en hdg marginalskatt for att senareldgga dem till en
period i livet med lagre marginalskatt innebér ett skattebortfall for
staten. Skatteavvikelsen berdknas uppga till knappt 6 miljarder ar
2002.

Det finns i vart nuvarande system &ven mdojligheter till privat
sparande av obeskattade inkomster genom systemet for individuellt
pensionssparande. Mdjligheten att dra av premier till privat pen-
sionssparande innebar pd samma sitt som ovan ett uppskov med
beskattningen till den dag erséattningen faller ut i form av pension.

! Regeringens proposition 2001/02:100, 2002 &rs ekonomiska varproposition, Bilaga 2, s. 6.

2 Skatteavvikelserna redovisas som saldopaverkande effekter. En nettoberiknad skatte-
avvikelse visar storleken pa den skattefria transferering som fullt ut kompenserar de skatt-
skyldiga om skatteavvikelsen tas bort. | berédkningarna tas ingen hdnsyn till eventuella dyna-
miska effekter, dvs. att sjélva basen for beskattningen paverkas vid forandringar av skatte-
satserna. Man tar inte heller hansyn till att en skatteférandring paverkar uttaget av nagon
annan skatt eller offentlig utgift.
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I dagslaget bedoms detta system inte utgéra nagon kostnad, da
marginalskatten ar likartad vid avsattnings- och uttagstillfallet.

Fran den 1 januari 2001 har Sverige ett undantag betraffande
beskattning av individer som karakteriseras som utldéndska nyckel-
personer, dvs. experter, forskare och andra nyckelpersoner rekryte-
rade i utlandet. Dessa individer behdver endast ta upp 75 procent av
sin inkomst till beskattning. Detta berdknades i det ursprungliga
forslaget ge en budgetforsvagning pa 40 miljoner kronor.?

I de fall en arbetstagare hyr en dator av sin arbetsgivare for privat
bruk, kan hyran betalas i form av ett bruttoléneavdrag. Detta gor att
den inkomst som anvands for att betala hyran blir obeskattad och
avvikelsen beraknas uppga till 1,5 miljarder kronor netto ar 2002.
Ett likformigt system skulle innebéra att en subventionerad per-
sonaldator betraktades som en l6neférman och beskattades med
bade inkomstskatt och socialavgifter.

I inkomstslaget néringsverksamhet finns ytterligare en rad exem-
pel pa avvikelser fran normen. Ett tidigare beskrivet exempel ar de
fall dar man i enlighet med ett bilateralt skatteavtal om s.k.
matching credit medger avrakning for utlandsk skatt trots att den
skatten de facto inte har betalats (eg. tax sparing). Andra exempel
ar de avsédttningar som foretag kan gora till personalstiftelse, i vilket
fall medlen blir skattefria i néringsverksamheten och endast be-
skattas med avkastningsskatt for pensionssparande. Foretag tillats
dessutom gora skattemdssiga avskrivningar som ar storre an de
planenliga, s.k. dveravskrivningar som i sig innebdr en skatteslatt-
nad. Vidare har féretag mojlighet att gora avsattningar till periodi-
seringsfonder under sex ar dar inkomsterna ar helt obeskattade.
Skatteavvikelsen i detta sammanhang berdknas som rantan pa den
tillfalliga skattekredit som uppstar.

Den sammanlagda effekten av de skatteavvikelser som namns
ovan beraknades till 13,5 miljarder ar 2002.

14.1.2 Indirekt beskattning av forvarvsinkomster

Enligt normen for indirekt beskattning av férvarvsinkomster ska
socialavgifter och allman I6neavgift eller sarskild I6neskatt utga pa
all ersattning for utfort arbete. Den sérskilda loneskatten ska
avspegla skattedelen av socialavgifterna inklusive allmén I6neavgift.

% Regeringens proposition 2000/01:12, ”Beskattning av utlindska nyckelpersoner”.
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Pa detta omrade inforde man 1997 en lattnad som ska stimulera
sysselséttningen i mindre foretag. Lattnaden &r dock generell och
innebér att alla foretag far en lattnad omfattande 5 procentenheter
av socialavgifterna upp till en I6nesumma pa 850 000 kronor.
Utformningen &r ténkt att skapa incitament fér mindre foretag att
nyanstalla, medan det for ett stort foretag med méanga anstallda blir
en forsumbar skatteldttnad. Foretag med fem eller flera anstallda
antas salunda inte paverkas av skattelattnaden i sina anstallnings-
beslut, utan fér dessa foretag innebdr skatteldttnaden en vinst-
Okning.

Forslaget berdknades ursprungligen kosta 2,3 miljarder kronor. |
en utvardering av skattelattnadens effekter pa sysselsattningen som
gjordes av Riksdagens Revisorer ar 2000 beriknades kostnaderna
for forslaget till 5,5 miljarder brutto per ar.* Slutsatsen fran utvar-
deringen var att "stodet forefaller vara det i sdrklass minst kost-
nadseffektiva inom de politikomraden som syftar till att Oka
sysselsattningen”. Berdkningarna tydde pa att sysselsattningen
skulle ha 6kat med 3 600 personer, eller med 1 procent i foretag
med 1-4 anstallda.’> Det innebar att kostnaden per varje nyskapat
arbetstillfalle skulle uppga till 1,5 miljoner kronor.

Riksdagens revisorer papekade i detta sammanhang vikten av att
regeringen sjalv foljer upp forslag till skattelattnader som &r
skapade med avsikt att ge dynamiska effekter. Enligt Riksdagens
Revisorer borde den typ av stoédformer som ges genom skatte-
lattnader behandlas pa liknande sitt som stodformer pa utgiftssidan
nar det galler utvardering, kontroll och budgetprévning. Man
foreslog att regeringen skulle fa i uppdrag att gora en generell Gver-
syn av hur resultaten eller effekterna av skatteavvikelser ska redo-
visas.

I Finansdepartementets redovisning av skatteavvikelser innebar
lattnaden en kostnad pa drygt 6 miljarder for ar 2002.

En regional nedsattning av arbetsgivaravgifter existerar ocksa
och denna avvikelse berdknas uppga till narmare 1 miljard.

4 »Sankta socialavgifter — har det nagon effekt?”, Riksdagens revisorer, Rapport 2000/01:8.

51 berdkningarna utgar man ifran att hélften av en skattesinkning kommer I6ntagarna till-
godo. Vidare antar man att l6neelasticiteten &r -0,7 procent i de berdrda foretagen, dvs. en
minskning av I6nen med en procent ger en sysselsattningsékning med 0,7 procent.
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14.1.3 Kapitalinkomster

Inom inkomstslaget kapital finns en rad stora avvikelser i beskatt-
ningen. Beskattningen av fastigheter, till att borja med, avviker pa
flera punkter fran en likformig kapitalbeskattning.

Avkastningen pa eget hem, i form av fastighetsskatten, ska enligt
normen beskattas med normalskattesatsen for kapital pa den reala
direktavkastningen. Den berdknade skillnaden mellan normen och
den faktiska beskattningen med en fastighetsskatt pa 1,2 procent
var drygt 5 miljarder for ar 2000. FOr ar 2002 beraknas kostnaden
for skillnaden mellan normen och den faktiska beskattningen
uppga till knappt 2 miljarder kronor.

Fran och med 2001 inférdes dessutom en s.k. begransningsregel
som i princip innebdr att fastighetsskatteuttaget ska begransas till
5 procent av hushallets inkomst. Avvikelsen beraknas till 230 mil-
joner for ar 2002.

Vardeokningar pd eget hem och bostadsratt, liksom pa Gvriga
tillgangar, beskattas inte forran vid realisationstillfallet. Det finns
ytterligare en mojlighet till uppskov med beskattningen om man
investerar i en ny fastighet senast aret efter forsaljningstillfallet och
bosétter sig i den. Fastigheter har dessutom en lagre reavinstskatt
an ovriga tillgangar, da endast tva tredjedelar av reavinsten tas upp
till beskattning. Sammantaget berdknas dessa skatteavvikelser upp-
ga till 12 miljarder kronor 2002.

Aktier reavinstbeskattas vid forsaljningstillfallet och endast
realiserade forluster far dras av. Under perioder med stora orea-
liserade vardeokningar bland aktiedgarna uppstar en avvikelse
mellan normen att beskatta vardedkningar ndr de uppkommer och
den faktiska beskattningen. Rantan pa detta uppskov med skatten
som uppstar beraknas till 8 miljarder ar 2002. | perioder nar varde-
minskningar dominerar uppstar istillet en skattesanktion da
orealiserade forluster inte kan dras av.

Fran och med inkomstaret 1997 galler ett system med lattnader i
utdelnings- och reavinstskatten for dgare i onoterade bolag, s.k.
lattnader i dubbelbeskattningen. Syftet med lattnaden var att sti-
mulera sysselsattning och investeringar i sma och medelstora fore-
tag. Forslaget var skapat for att snabbt dstadkomma effekter pa det
svenska néringslivet som man ansag alltfér dominerat av ett fatal
storforetag. L&ttnaden var konstruerad som en mojlighet att skapa
ett enkelbeskattat omrade, baserat dels pa ett Ineunderlag samt ett
kapitalunderlag i bolaget.
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Ar 1999 gjordes en utvardering av de nya skattereglerna av Riks-
revisionsverket.® Utvéarderingen kom fram till att “incitamentet
endast i begransad utstrackning fungerat pa det satt som stats-
makterna har avsett”. Av foretag som karakteriseras som poten-
tiella tillvaxtforetag var det en mycket liten andel som stimulerats
till att investera. RRV beddmer att bristerna bl.a. ligger i ett
komplicerat regelsystem som &r kravande for de minsta féretagen
att utnyttja samt en bristande kunskap bland de skattskyldiga om
att lattnaden existerar. Kunskapen om regelforandringar kan
mojligen sprida sig efter ett antal ar, medan ett komplext regelverk
liksom bristande ekonomiska incitament blir en permanent situa-
tion. RRV bedémer dock att forslaget kan antas ha “haft viss
signalverkan, dvs. att det bidragit till att foretagsklimatet rent
allmént uppfattas som gynnsammare”. Kostnaden for det ur-
sprungliga forslaget beraknades till 3,5 miljarder konor per ar.
Finansdepartementet beréknar skatteavvikelsen till cirka 1,5 mil-
jarder ar 2002.

I likhet med Riksdagens revisorer papekar Riksrevisionsverket
vikten av en regelmassig uppfoljning av forslag som syftar till att
paverka ekonomin och behovet av att forbattra metoderna i sam-
band med effektberékningar av regelférandringar.

Privata pensionsforsakringar traffas av en avkastningsskatt hos
forsakringsbolaget. Skatten tas ut pa en schablonmassigt berdknad
avkastning vilken under vissa ar 6verstiger och andra ar understiger
den faktiska avkastningen. Utover detta dr skattesatsen nedsatt till
halften, dvs. endast 15 procent skatt betalas pa avkastningen pa
pensionsforsakringar. Skatteavvikelsen uppgar till s mycket som
11,5 miljarder for ar 2002, enligt berdkningarna i varpropositionen.
Aven for s.k. K-forsakringar (kapitalforsakringar) tas skatten ut péa
ett schablonmassigt beraknat underlag men med en skattesats pa
27 procent. Kostnaden for denna avvikelse &r dock betydligt
mindre, 230 miljoner kronor for samma ar.

Totalt berdknar finansdepartementet att ovanndmnda avvikelser i
beskattningen av intékter i kapital uppgar till 35 miljarder ar 2002.

6 ”Lattnad i dubbelbeskattningen — En granskning av effekterna pa investeringar i onoterade
aktiebolag”, RRV1999:20.
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14.1.4 Mervardesbeskattningen

For mervardesskatten ar normen att all yrkesméssig omséttning ska
beskattas med normalskattesatsen. Flera avvikelser har dock inforts
i form av differentierade momsskattesatser. Fran och med 1996
sanktes momsen pa livsmedel fran 21 till 12 procent. Detta var och
ar i sarklass den storsta avvikelsen pa momsomradet. Med normal-
skattesatser pa 25 procent som norm beréknas bortfallet 2002 till i
storleksordningen 16 miljarder. Vidare &r skattesatsen for person-
transporter 12 procent, for nyhetstidningar, bio, entréavgifter pa
kulturevenemang, avgifter for idrottsutdévning eller idrottsevene-
mang tas endast ut 6 procent moms. Detsamma géller fér bocker
och tidskrifter fran den 1 januari 2002. Den sammantagna effekten
av undantagen pa momsomradet ar ett inkomstbortfall pa 30 mil-
jarder kronor. Aterigen ska papekas att detta grundar sig pé statiska
berdkningar, dvs. konsumtionen antas ofdrandrad vid en skatte-
forandring.

14.1.5 Punktskatter

P& punktskatteomradet ar normen sarskilt svar att definiera. Det
beror pa att punktskatterna i sig kan sagas vara en avvikelse fran
normen likformig konsumtionsbeskattning.

P& omradet energiskatter ar darfor en rad undantag forenliga
med normen. Den l&gre koldioxidskatt som tillampas for vissa delar
av industrin ar den norm som géller for beskattningen. Undantagen
bedéms vara motiverade av att de foretag som betalar reducerad
koldioxidskatt agerar pa en internationell marknad. Man inte vill
skapa en situation dér dessa branscher konkurreras ut eller tvingas
flytta fran Sverige for att istallet producera i nagot land med andra
miljokrav. Det undantag foér energiskatt som galler for dessa
branscher betraktas dock som en forman, da normen ar att skatten
ska vara proportionell mot energiinnehdllet. Skattebortfallet pa
grund av att industrin dr skattebefriad for all anvadndning av
elektrisk kraft beraknas uppga till 10 miljarder kronor.

Att ingen energiskatt tas ut for biobrénslen som anvédnds for
uppvarmning ger upphov till en avvikelse pa drygt 8 miljarder.

Ovan har redogjorts for de skatter som i dagsléget finns redo-
visade bland Finansdepartementets skatteavvikelser. Att en regel
redovisas som en skatteavvikelse innebér inte att den sjélvklart bor
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avskaffas eller ar mojlig att avskaffa. Vidare redovisas inte samtliga
avsteg fran likformighetsprincipen bland skatteavvikelserna. Nagra
exempel ar den momsbefrielse som rader for finansiella tjanster.
Nar det géller beskattningen av kapitalvaror dr gallande norm att
avkastningen pa en investering i fastigheter beskattas som inkomst
av kapital. Ovriga kapitalvaror som konst och exklusiva smycken
eller batar och bilar omfattas inte av beskattning och finns sdlunda
inte med bland skatteavvikelserna.

Manga av de redovisade undantagen bestar av skattelattnader
som man beddmt vara motiverade av exempelvis fordelnings-
politiska, néringspolitiska eller kulturpolitiska skal. Miljoskal spelar
en roll samt i en del fall rent praktiska skal. Det dr darfor inte
mojligt att havda att vi ska aterga till ett helt likformigt system
genom att avskaffa samtliga avvikelser pa skatteomradet. Dock &r
det angeldget att prova varje avvikelse fran normen mot en generell
skattesankning eller en utgiftsokning pa motsvarande omrade.

14.1.6 Skattesanktioner

Som namndes inledningsvis finns nagra omraden dar undantag fran
likformigheten innebdr en skatteskéarpning for individer och fore-
tag. Ett exempel pa detta ar den nedsatta skattereduktionen pa
ranteutgifter éver 100 000 kronor. Denna sanktion ger dock staten
en extra inkomst pa endast 130 miljoner kronor. Fastighetsskatten
pa naringsfastigheter och lokaler raknas vidare som en sanktion da
intdkterna av fastigheten beskattas konventionellt i nérings-
verksamheten. Totalsumman for skattesanktionerna berdknas for
ar 2002 vara nastan 10 miljarder.

Varken formdgenhetsbeskattningen eller arvs- och gavoskatten
ar inkluderad i finansdepartementets sammanstélining. 1 grunden
bor det finnas en likformighetsnorm dven for dessa tva skatteuttag
men pa bada omradena existerar idag en rad regler som innebar
stora avvikelser fran normen. | det sammanhanget galler givetvis,
som dven ndmnts ovan, att vilken norm man beslutar sig for att
utga ifran beror pa hur man anser att en ekonomiskt och for-
delningspolitiskt riktig beskattning bor vara utformad. Om man
exempelvis &r av den uppfattningen att arbetande kapital inte ska
betraktas som en férmogenhet och att detta inte skapar en otnskad
snedvridning av investeringar, ar detta en rimlig norm. Om man
anser att ett undantag for huvuddeldgare & motiverat mot bak-
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grund att de annars beger sig till utlandet med sina pengar ar detta
sannolikt inte heller att betrakta som en avvikelse fran normen.
Samma resonemang galler for arvs- och gavobeskattningen. Nedan
redogors for formogenhetsbeskattningens utformning och betydel-
se, samt beskattningen av arv och gava.

14.2  Formogenhetsskatten

Ar 2001 gav formogenhetsskatten intakter till staten pé cirka 8 mil-
jarder kronor. Prognosen for 2003 4r en intdkt pa drygt 5 miljarder,
vilket ar en knapp procent av de statliga skatteintdkterna och
knappt en halv procent av de totala skatteintakterna.’

Hosten 1991 beslutades att lagen om férmogenhetsskatt skulle
upphavas. Den da sittande regeringen ansag att skatten fungerade
hammande pa investeringar och pa tillvixt i mindre foretag. Ett
selektivt avskaffande av formdgenhetsskatten ansdgs dock inte
lampligt, da detta skulle snedvrida konkurrensen mellan olika pla-
ceringsformer. Vidare ansags ett totalt avskaffande av formogen-
hetsskatten minska risken for kapitalflykt fran Sverige och innebéra
en betydande forenkling av det svenska skattesystemet. Trots detta
foreslogs en successiv avveckling av formogenhetsskatten och fran
och med 1991 slopades formdgenhetsskatten pa arbetande kapital
(detta ersatte den tidigare lattnadsregeln for rérelse och jordbruk)
samtidigt som man justerade begrdnsningsregeln for formaogen-
hetsskatten, det s.k. sparrbeloppet fran 75 procent av den samman-
lagda forvérvs- och kapitalinkomsten till 55 procent.

Ar 1991 gjordes ocksd ett forsta steg i sankningen av for-
mdgenhetsskattesatsen genom att man slopade beskattningen av
det dversta skiktet pa 3 procent i skatteskalan. Nasta steg togs 1992
da aven mellanskiktet i formogenhetsskatten avskaffades. For-
maogenhetsskatten blev da helt proportionell med en skattesats pa
1,5 procent.

Det slutliga avskaffandet av formogenhetsskatten skulle ske
1994, 1992 beslutade man i en krisuppgdrelse med socialdemo-
kraterna istéllet om ett forslag till uppskjutning av avskaffandet ett
ar, till 1995. Val 1995 foreslog den nya socialdemokratiska rege-
ringen att formdgenhetsskatten skulle bibehallas. Férutom en
hojning av sparrbeloppet till 60 procent, med anledning av den
hojda marginalskatten pa arbete, gjordes inga korrigeringar av de

" Regeringens proposition 2002/03:1, Budgetpropositionen for 2003.
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lattnader som redan gjorts, i avvaktan pa att en genomgang av hela
formogenhetsskatten skulle goras.

Sverige tillnor de fa OECD-lander som fortfarande tar ut
formodgenhetsskatt. (")vriga ar Finland, Frankrike, Island, Luxem-
burg, Norge, Spanien och Schweiz.® Sverige tillimpar den nast
hogsta skattesatsen men fran och med ar 2002 ocksa det nast
hogsta fribeloppet, da det hojs till 1,5 miljoner for ensamstaende
och 2 miljoner fér sammanboende.

Férmogenhetsbeskattningen &r inte utformad som en likformig
skatt. Det finns en rad begrénsningar och undantag som gor att
formogenheter beskattas olika beroende pa vem som &ger dem och
vad de ar placerade i. Nedan féljer en kort upprékning av hur olika
tillgangar behandlas vid formdgenhetsbeskattningen.

Vid berékningen av den taxerade férmogenheten tas fastigheter
upp till taxeringsvardet (som ska motsvara 75 procent av mark-
nadsvérdet). Bostadsratter tas upp som andel av bostadsratts-
foreningens formogenhet (baserat pa taxeringsvardet samt 6vriga
tillgangar och skulder i foreningen) vilket innebar en under-
vérdering eftersom marknadsvédrdet och taxeringsvardet markant
skiljer sig at.

Aktier som &r registrerade pd borsens A-lista tas upp till
80 procent av marknadsvardet om man inte &r en s.k. huvuddel&gare
och (tillsammans med narstaende) innehade mer &an 25 procent av
rostvardet i aktierna vid utgdngen av 1991 (eller bolaget har
registrerat sig pa borsen efter 1991). Aktierna blir i detta fall helt
skattefria. Andelar i aktiefonder tas upp till 80 procent av mark-
nadsvardet. Ingen formogenhetsskatt betalas for aktier pa O-listan,
om de inte flyttat dit fran A-listan i skatteplaneringssyfte efter den
29 maj 1997. De beskattas da som om de vore A-listade. Onoterade
aktier ar i princip skattepliktiga men far oftast inte nagot varde
eftersom att tillgangar nedlagda i naringsverksamhet inte raknas
med. Formdgenhet nedlagd i nédringsverksamhet &r skattefri och
skattefrineten paverkar varderingen av aktier och andelar i dessa
foretag. Privata tillgangar maste naturligtvis avskiljas fran fore-
tagsformaogenheten.

Tillgangar pa bankkonton, obligationer och riksgéldskonton tas
upp till 100 procent, liksom icke- marknadsnoterade fordringar.
Tillgangar i form av privat pensionssparande &r skattebefriade
medan en livforsakring (kapitalforsakring) som inte utgdr en pen-

8 For beskrivning, se tabell 3.4 i kapitel 3.
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sionsforsakring ar skattepliktig. Kontant hushallskassa ar skattefri
upp till ett varde pa 25 000 kronor.

Inre 16sore for personligt bruk som t.ex. mébler, konst, antikvi-
teter, guld och &delstenar beskattas inte. Konst kan dock vara
skattepliktig om det kan betraktas som en renodlad kapitalplace-
ring. Yttre 10sore t.ex. bilar, batar och ridhastar ar skattepliktiga
om de enskilt 6verstiger ett varde pa 10 000 kronor. Av naturliga
skal ar varderingen av dylika foremal svar att kontrollera for skatte-
myndigheten. Foremalen ska tas upp till marknadsvardet men ofta
uppges mycket laga varden.

14.2.1 Formdgenhetssammansattningen

Den sammanlagda nettofdrmdgenheten hos den svenska befolk-
ningen var 1999 nastan 3 000 miljarder kronor. Nettoférmdgen-
heten 6kade med 29 procent mellan 1997 och 1999, framfdrallt
beroende pad en okning av de finansiella tillgangarna. De totala
tillgdngarna summerade 1999 till 4 000 miljarder.® Den genom-
snittliga marknadsvarderade formogenheten uppgick samma ar till
333000 kronor for samtliga personer. Merparten av de samlade
tillgangarna bestar av reala poster, narmare bestimt 56 procent.
Finansiella tillgdngar omfattar 38 procent av samtliga tillgdngar.
1999 var for forsta gangen borsnoterade aktier den storsta enskilda
finansiella tillgangen.

Kvinnor innehade detta ar 42 procent av den totala netto-
formogenheten. Medelvdrdet for samtliga kvinnor ar lagre &n for
samtliga méan. Férmogenhetsfordelningen ar ojdmn, den rikaste
procenten innehade 30 procent av den totala nettoférmdégenheten
1999. Mer an 30 procent av Sveriges befolkning har negativ eller
liten nettoférmogenhet. 1 jdmforelse med 1997 hade formogen-
hetsférdelningen 1999 blivit ojdmnare, en hdjning av bérskurserna
har en direkt paverkan pa férmogenhetsfordelningen.

Férmogenhetsinnehav varierar mellan regioner. Andelen per-
soner med reala och finansiella tillgangar var detta ar 74 procent for
hela riket. I Stockholmsregionen var medelvédrde for de med till-
gangar knappt en miljon, medan i Norra glesbygden var medel-
vérdet knappt en halv miljon kronor.

Enligt livscykelhypotesen Okar hushéllens formogenheter Gver
livet fram till pensionsaldern. Unga manniskor har av naturliga skal

® "Reavinster och Reaforluster 1999”, Rapport 2001, SCB.
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i allmanhet inte samlat pd sig nagra storre tillgdngar och har
dessutom behov av att lana till studier och boende etc. Successivt
okar man dock sina inkomster, amorterar pa lan och bygger upp en
storre inkomstmassa. Nettofdrmdgenheten ar som storst ndr man
gar i pension, for att darefter minska nagot igen.

Enligt SCB:s studie 6ver formdgenhetsfordelningen for 1997
stdmmer hypotesen att formdgenheterna dkar dver livscykeln fram
till pensioneringen.’® De hushéll som har storst formogenheter
ligger enligt detta underlag i gruppen 6574 ar.

Under 1990-talet har det skett en trendmassig 6kning av antalet
skattskyldiga till formogenhetsskatt. Ar 1991 var 357 000 personer
formogenhetsskatteskyldiga. Detta 6kade fram till ar 2000 till
sammanlagt 691 000 personer. | samband med att frysningen av
taxeringsvardena slopades 2001 berédknade regeringen att antalet
skattskyldiga for formogenhetsskatt skulle komma att uppga till en
miljon personer. Man foreslog da en hojning av fribeloppen, vilket
genomfordes i tvd omgangar. Med denna forandring beréknas ar
2002 cirka 300 000 personer vara formogenhetsskatteskyldiga.

Formogenhetsbeskattningen och fastighetsbeskattningen™ ar det
enda kvarstaende omraden dar man fortfarande sambeskattar gifta
och sammanboende. Genom att ha olika fribelopp for ensam-
staende och sambor minskar man dock effekten av en sambeskatt-
ning.

14.3  Arvs- och gavoskatten

Dagens skattelagstiftning for arv och gava ar i stort sett densamma
som nadr nuvarande lag tillkom 1941. Arvsskatten ar utformad som
en schematisk arvslottsskatt, dvs. skatten berdknas pa grundval av
de lotter som fordelas pa de olika arvingarna. Det &r den som arver
tillgangarna som &r den skattskyldige, skatten satts sedan beroende
pa vilken arvsklass denne tillhtr. Skatteskalan ar progressiv och gar
fran 10 till 30 procent. Intakterna fran arvsskatten var 2 miljarder ar
2000.

Gaévoskatten ska ses som ett komplement till arvsskatten. Utan
den vore det mojligt att skifta 6ver tillgangarna for att undvika att

0 »Egrmogenhetsfordelningen i Sverige 1997 med tillbakablick till 19757, Rapport 2000:1,
SCB 2000.

11p g.a. den inforda begransningsregeln i fastighetshbeskattningen, dar lattnaden relateras till
hushéllens sammanlagda inkomst.
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senare utlosa beskattning av arvet. Intidkterna fran gavoskatten var
knappt 500 miljoner ar 2000.

Varderingen av egendomen sker enligt nagra olika principer.
Fastigheter varderas till taxeringsvéardet aret innan. Bostadsratter
vérderas till den avlidne medlemmens andel i foéreningens for-
mdgenhet. Bankkonton, obligationer m.m. varderas till marknads-
véardet, medan aktier och andelar i vardepappersfonder tas upp till
75 procent av marknadsvardet. Aktier i O-listade foretag tas endast
upp till 30 procent av marknadsvéardet. L6sore vérderas till mark-
nadsvardet, som ofta blir ganska lagt. Néaringsverksamhet vérderas
separat och vérdet reduceras i allménhet till 30 procent.

Det rader en allman uppfattning om att arvsskatten ar for-
hallandevis latt att undgd genom ett genomtankt skatteupplagg,
nationellt eller internationellt. En sjalvklar I6sning &ar att tidigt
borja 6verfora formogenheter pa sina arvingar. Varje ar kan man ge
10 000 i gava utan att skatt utloses. For stora formogenheter ar
detta knappast ett alternativ. Genom att vissa tillgangar tas upp till
ett lagre varde ar det dock formanligare att dverfora dessa och for
personer som har mojlighet att planera gar det att reducera arvs-
skatten betydligt. Det gar inte att havda att det ar felaktigt, sa lange
lagen &r konstruerad pa detta vis. Det uppstar dock en orattvisa
mellan dem som har varit forutseende vid arvet och dem som inte
varit det.

14.4  Summering

Den grundlaggande normen for det svenska skattesystemet ar lik-
formighet. Anda &r det inte pé alla omraden énskvart eller mojligt
med en likformig beskattning. Nar den stora skattereformen
genomfdordes 1990-91 inférde man likformighet inom och delvis
ocksa mellan inkomstslagen. Vi har en viktig skillnad i beskattning
av arbete och kapital med en progressivitet i arbetsinkomstbeskatt-
ningen som ar motiverad av férdelningspolitiska skél. Normen &r
sdlunda att arbetsinkomster ska beskattas héardare an kapital-
inkomster.

Négra viktiga utgangspunkter, som Finansdepartementet an-
vander for att identifiera skatteavvikelser i vart nuvarande system,
ar att sparande ska ske med beskattade inkomster och att vérde-
stegring ska beskattas ndr den uppkommer och inte vid rea-
lisationstillfallet. Vidare ska vardet av hushallsarbete och fritid inte
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ingad i skattebasen och offentliga transfereringar utgora skatte-
pliktig inkomst. Den implicita avkastning i form av boendetjanster
som egnahemségaren eller bostadsrattsagaren far ska utgora skatte-
pliktig inkomst och avskrivningar i naringsverksamhet ska hanteras
efter ekonomisk livslangd.

Nar man med utgangspunkt i det sagda studerar skatteskalorna
idag finner man ett antal avvikelser fran den rddande normen.
Dessa &r av storre eller mindre karaktér och motiverade av mer eller
mindre Overtygande politiska skal. Utredningen anser att en av-
vikelse i beskattningen noggrant bor vdgas mot en sénkning av den
generella skattesatsen eller en motsvarande utgift.

Formogenhetsskatten ger cirka 5 miljarder i skatteinkomster och
arvs- och gavoskatten cirka 2 miljarder. De &r bagge starkt praglade
av undantag och olikformighet och ar forhallandevis latta att undga
genom planerade skatteupplagg,
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15 Sammanfattande resonemang
och stallningstaganden

I detta avsnitt sammanfattar vi utredningens slutsatser ndr det
géller olika skattebasers utsatthet for skattebetingad rorlighet. Det
galler saval fusk som lojal och illojal konkurrens. Tonvikten ligger
pa rorligheten 6ver granserna. Slutsatserna berdr bade situationen i
dagslaget och en framétsyftande utblick 6ver hur utvecklingen kan
komma att se ut de narmaste 10-15 aren. Vidare gor vi en genom-
gang av arbetet inom EU och OECD, samt granskar mgjligheterna
for den internationella skattekontrollen att bidra till att upp-
ratthalla den svenska beskattningen.

15.1  Stora och sma problem

Den huvudfraga som utredningen har till uppgift att besvara kan
formuleras enligt foljande. Kommer det, inte minst med tanke pa
all ny teknik och en fortgaende internationalisering, att dven i ett
10 till 15-arigt framtidsperspektiv finnas skattemassiga forutsatt-
ningar att finansiera ett vélfardssystem pa dagens ambitionsniva? Vi
har inte i vart arbete och inte heller i utredningens expertrapporter
eller i de vetenskapliga rapporterna, funnit nagot problem som pa
allvar ser ut att kunna omojliggora detta.

Visserligen medfor saval den nya tekniken som internationa-
liseringen i vissa avseenden patagliga problem for skattesystemet
redan i dag. Flertalet av dessa problem kommer sannolikt ocksa att
véxa i volym under 6verblickbar framtid. Det kommer att erodera
skattebaser och/eller skatteintédkter. Men ingen av dessa inkomst-
forluster for den offentliga sektorn tycks bli sa stor att den inte gar
att ersatta genom forandringar i andra delar av vart skattesystem. |
sammanhanget ska ocksa framhallas att ny teknik och internationa-
lisering inte enbart skapar problem, utan ocksa erbjuder nya och
béttre forutsattningar for skattesystemet. Det galler inte minst
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mdjligheterna att avsevart forbéttra informationsutbytet och sam-
arbetet mellan lander, kanske framfor allt inom EU.

Var bedomning ar alltsa att det finns goda skattemassiga forut-
sattningar att dven i framtiden kunna finansiera ett val fungerande
vélfardssamhalle. En forutsittning &r dock att Sverige &ven i fram-
tiden kan varda och utveckla skattesystemet minst lika bra som
under de senaste tva decennierna.

Det kommer dven i framtiden att kravas politiskt mod och kraft
for att kunna genomféra manga av de forandringar som blir nod-
véndiga fOr att anpassa skattesystemet till de nya foérutsattningar
som utvecklingen och omvérlden skapar.

Vissa forandringskrav har akut karaktar. Andra krav nar full
styrka forst efter ett antal ar. Men har maste beaktas att manga
forandringar tar lang tid att genomfora och ibland tar det ytter-
ligare tid innan de far full effekt. Att vénta tills problemen véxer sig
sa starka och uppenbara att alla inser nddvandigheten av férandring
kan underlitta beslutsfattandet pa kort sikt men det ar en dyrbar
vég. Den leder till valfardsforluster fér medborgarna och oftast
ocksa till samre forandringsbeslut.

Det faktum att det saknas tidsangivelser i anslutning till vara
forandringsforslag betyder alltsa inte att vi anser att de kan vanta.
Tvéartom — var mening ar att ju snarare anpassningarna kommer,
desto béattre for Sverige, den svenska vélfarden och Sveriges in-
vanare.

15.1.1 Demografisk utveckling medfor finansieringsproblem
pa lang sikt

Om man vidgar perspektivet utéver det sndvt skattemaéssiga, finns
ett problem som bade éar tillrackligt stort och svart for att allvarligt
kunna forsvara mojligheten att bibehdlla dagens valfardspolitiska
ambitioner.

Enligt tillgdngliga befolkningsprognoser kommer andelen per-
soner i aktiv alder, 16-64 ar, att 6ka fram till ar 2008 for att darefter
successivt minska fram till ar 2030. Andelen kommer da att ligga
under 60 procent, att jamfora med dagens 64,5 procent. Det inne-
bér en véxande forsorjningsborda for den forvdrvsaktiva befolk-
ningen, vilket innebér svarigheter for den gemensamma valfarden
— vi far en storre andel av befolkningen som ska forsorjas av en allt
mindre del.
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Andelsforskjutningen pa knappt 5 procentenheter kan synas
mattlig men far dnda dramatiska konsekvenser for den offentliga
sektorn. Salunda vantas det t.ex. leda till 16 procent hogre kost-
nader for den kommunala verksamheten samtidigt som skattebasen
krymper med 7 procent. Problemen skérps dessutom om arbets-
tiden forkortas, ungdomars intrdde i arbetslivet senareldggs och
fortidspensioneringarna tilltar.

Denna langsiktiga demografiska utveckling ar dock inte i forsta
hand ett skattetekniskt problem utan framst en fraga om befolk-
ningspolitik och solidaritet mellan generationerna. Dessutom ligger
det néstan helt och hallet bortom utredningens tidsperspektiv. Det
betyder dock inte att skattesystemets utformning skulle sakna
betydelse for hur forsorjningsbordan utvecklas pa kort eller lang
sikt. FOrsorjningsbordan &r inte bara en fraga om demografi utan
ocksa i lika stor utstrackning en fraga om dels hur mycket be-
folkningen i aktiv alder véljer att forvarvsarbeta, dels hur effek-
tiviteten i produktionen utvecklas. Skattesystemets huvudsakliga
utformning bor ocksa bestammas utifran sadana vervaganden.

Det faktum att de finansieringsproblem som demografin orsakar
huvudsakligen ar beldgna bortom ett 10-15-arsperspektiv medfor
inte att man kan vanta med atgarder. Tvartom, Sverige bor snarast
mojligt borja med en anpassning till en kommande 6kad forsorj-
ningsborda. Detta motiverar dessutom att man inte drojer med att
korrigera de problem vi i dagsléget ser i skattesystemet.

Sveriges tre, helt dominerande, skattebaser utgors av

1. all den produktion som sker inom Sveriges granser,

2. alla inkomster som tillfaller hushéll som &r bosatta i Sverige,
samt

3. allt som konsumeras inom Sveriges granser.
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Figur 15.1. Skatteuttaget fordelat pa tre stationer, mdr kr, genom-
snitt 2000-2002
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PRODUKTIONEN HUSHALLEN KONSUMTION/FORBRUKNING

Alla dessa tre baser har ett ndra samband med den svenska brutto-
nationalprodukten. Att varda skattebaserna ar alltsa i stor utstrack-
ning detsamma som att varda BNIP. En vasentlig utgangspunkt ar
darfor att skatterna inte alltfér mycket tar bort de grundldggande
ekonomiska incitamenten for hushallen att vélja forvarvsarbete pa
marknaden i stallet for fritid eller arbete i eget hushéll. En andra
utgangspunkt ar att skatterna inte snedvrider de ekonomiska incita-
menten for hushallens konsumtionsbeslut och foretagens produk-
tionsbeslut. Utan att forringa problemen med svartarbete och
annan form av illegal och legal skatteundandragande verksamhet ar
det har som huvudfokus maste ligga vid utformningen av dagens
och morgondagens skatter.

Givet den offentliga sektorns finansieringsbehov, har dagens
svenska skattesystem i det stora hela en rationell utformning sett
fran den ekonomiska tillvixtens utgangspunkter. Ett hogt totalt
skatteuttag skapar visserligen med nddvéandighet hoga skattekilar,
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vilket starker incitamenten att valja fritid och obeskattat hushalls-
arbete framfor forvarvsarbete pa marknaden. Men samtidigt bygger
forvérvsarbetet upp betydande individuella rattigheter i a-kassa,
pensions-, sjuk- och foraldraférsidkring. Detta skapar starka driv-
krafter till att forvarvsarbeta. Att Sverige, trots sina hoga skatter,
har bland vérldens hogsta forvarvsgrader, kan till stor del férklaras
med socialforsakringssystemet och barnomsorgens utformning.
Harvidlag spelar inkomstbortfallsprincipen och andra kopplingar
mellan avgifter och férmaner stor roll. 1 detta sammanhang ska
framhallas att i takt med att det nya pensionssystemet far allt
starkare inverkan pa individernas pensionsformaner kommer incita-
menten for forvarvsarbete att forstirkas, inte minst ndr det galler
arbete efter 60 ars alder.

Om man vid beskattningen vill undvika effekter som snedvrider
produktions- och konsumtionsbeslut, star marginalbeskattningen i
fokus. Ju lagre och likformigare marginalbeskattning olika besluts-
alternativ har, desto mindre &r risken for snedvridning av pro-
duktions- och konsumtionsbeslut och déarav foljande valfards-
forluster. Lagsta mojliga marginalskatt kan uppnas genom att man
tillampar bredast mojliga baser och genom att man sa langt som
mojligt undviker nedsattningar och undantag fran beskattningen.
Att bredda skattebaser och ddrmed kunna sdnka marginalskatterna,
var huvudambitionen i 1990-91 ars skattereform. Det har ocksa
varit en huvudtanke i vara 6vervaganden, dar det bl.a. handlar om
att kritiskt omprova olika existerande avvikelser fran en likformig
beskattning, s.k. skatteavvikelser. Att finansiera en sénkning av en
generell skattesats genom att begransa undantag och nedséattningar
ar nagot som forbattrar ekonomins funktionssatt och darmed
ocksa ar positivt for de framtida skattebasernas tillvéxt.

Likformighetskravet har sérskild tyngd nar det géller kapital-
beskattningen. Det har att gora med att det forutom inkomster
ocksa finns negativa inkomster och tillgadngar (ranteutgifter, rea-
forluster och skulder). Kapitalmarknaden erbjuder dessutom laga
transaktionskostnader vilket gor att dven sma olikformigheter gar
att utnyttja till att minska eller helt eliminera skatten.

I motsvarande perspektiv ska ocksa skattesystemets fordelnings-
politiska ambitioner betraktas.
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15.1.2 Battre fordelningseffekt

De begransade fordelningsambitioner som finns inbyggda i dagens
skattesystem bor dven de genomféras med samma krav pa breda
baser, likformighet och lagsta mdjliga marginalskatt. Inom detta
omrade finns dock idag manga oregelbundenheter. Ett typexempel
ar formdgenhetskatten, dar flera makroekonomiskt betydelsefulla
formogenhetstillgangar ar helt undantagna fran skatt. Av hus-
hallens samlade formdgenhet beskattas uppskattningsvis endast
10-15 procent. Detta ger kraftiga incitament till en samhéllseko-
nomiskt orationell kapitalallokering. Marginalbeskattningen &r
relativt hog. Beraknad som skatt pd normal kapitalavkastning
innebdr den néra nog en fordubbling av den 30-procentiga skatten
pa kapitalavkastning. Trots denna hoéga marginalbeskattning blir
statens inkomster forhéllandevis begransade p.g.a. den smala basen
och olikformigheterna. Det hor ocksa till bilden att det i andra
delar av kapitalbeskattningen finns undantag och nedsattningar,
som i kronor och oren &r storre, och som har motsatt fordel-
ningseffekt (exempelvis den reducerade avkastningsskatten for
pensionssparande). Det leder oss till slutsatsen att det skulle kunna
ga att nd en t.o.m. battre fordelningspolitisk effekt med samhalls-
ekonomiskt avsevart mindre skadliga beskattningskonstruktioner.

15.2  Skattefel och skatteférbattringar

Aven om skatterna och deras anvandning i socialforsikringar och
annat har sin allra storsta betydelse for arbetsutbud och pro-
duktivitet, dr det naturligtvis dven viktigt att skattesystemet effek-
tivt kan beskatta den produktion som kommer till stand.

Det samlade skattefelet — dvs. det samlade skattebortfallet be-
roende pa att gallande skatteregler av olika skal inte tillampas fullt
ut - uppgar till cirka 4 procent av BNP, eller 8 procent av de sam-
lade skatteintakterna. Ungefar tva tredjedelar av detta kan hanforas
till den svarta sektorn, dvs. oredovisade féretagarinkomster och
svartarbete. En tredjedel har kopplingar till olika internationella
transaktioner. Av uppenbara skal &ar alla sadana berakningar
behaftade med stora osdkerheter, det galler sarskilt storleken pa
den svarta sektorn Det ar dock tdmligen osannolikt att storleks-
ordningen &r helt fel — att t.ex. den svarta sektorn i verkligheten
skulle vara dubbelt sa stor.
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Med nagot mindre osékerhet kan man uttala sig om utvecklingen
Over tiden. Skattefelet, méatt som andel av BNP, har inte 6kat under
de senaste tvd decennierna. De berdkningar som gjorts tyder
snarast pa en viss minskning men har ar underlaget inte sa entydigt
att vi vagar dra en saker slutsats.

Inom allt det som BNP-baserade berékningar och bedémningar
fangar in, har beskattningseffektiviteten inte forsvagats under det
senaste decenniet. Darom kan vi uttala oss med tdmligen stor
sékerhet.

Att det samlade skattefelet inte uppvisar nagra stora eller snabba
forandringar betyder inte att utvecklingen pa delomraden ar lika
odramatisk. P& 1980-talet uppvisade det s.k. skattearbitraget pa
kapitalbeskattningsomradet en narmast explosionsartad utveckling.
P& 1990-talet har vi av allt att doma haft en omfattande utflyttning
av hushallssparande till utlandet, vars avkastning inte redovisats i
sjélvdeklarationerna. B&gge dessa foreteelser bidrog till att oka
skattefelet. Men uppenbarligen har andra fordndringar haft motsatt
verkan. De mest omfattande ar de forandringar som gjordes i
1990-91 ars skattereform. Den forenklade sjalvdeklarationen med
alla dess fortryckta uppgifter och kallskatten pa rantor och ut-
delningar bor ocksa namnas.

Av beskrivningen ovan kan man dra en viktig slutsats som med
stor sannolikhet dven &r giltig infor framtiden. Ekonomin &r utsatt
for stdndiga forandringar, vilka ger nya forutsattningar for skatte-
systemet. | all den utstrdckning som dessa forandringar ger nya
mojligheter for foretag och hushall att minska sin skatt, kommer
ocksd manga att utnyttja dessa. Det ar samtidigt fa ekonomiska
forandringar som leder till okat skatteuttag — och bland dessa fa
uppkommer ofta starka motreaktioner. Som exempel pa det senare
kan ndmnas att trots kraftigt dkade fastighetspriser har statens
inkomster fran hushallens fastighetsskatter minskat sedan 1996. |
franvaro av ett standigt utvecklings- och omstruktureringsarbete
kommer beskattningseffektiviteten att minska och skattefelet att
oka. Men erfarenheterna fran de senaste decennierna visar att
sadana forbattringar fullt ut har kunnat motverka urholkningarna. |
var utredning har inget framkommit som motsager att det skulle
vara mojligt ockséa under de foljande 1015 aren.

453



Sammanfattande resonemang och stéllningstaganden SOU 2002:47

15.2.1 De nya problemen

I utredningens uppdrag ligger att sérskilt beakta de skattefel som
uppkommer p.g.a. ekonomins internationalisering och ny teknik.
Nastan alla dessa problem har koppling till olika former av gréns-
Overskridande verksamheter. Visserligen ar en del av dessa fore-
teelser gamla, som t.ex. illegal inférsel, men de har fatt nya for-
utsattningar bl.a. genom slopade granskontroller och jarnridans
fall. Dessa nya skattefel ar fortfarande klart mindre &n den gamla
typen av fel — svartarbete, felaktig redovisning etc. Men samtidigt
representerar de en stdrre dkningspotential. Det handlar framfor
allt om fyra typer av problem.

1. Det dr idag alltfor latt och I6nsamt att ur skattesynpunkt
gomma finansiella férmoégenheter och deras avkastning i ut-
landet. Riksskatteverket bedomer forlusten av intédkter fran
inkomst-, formogenhets-, arvs- och gavoskatterna till minst
8 miljarder kronor per ar.

2. Det existerar ett omfattande momsfusk, bland annat i olika
former av skenexport. Har kan det handla om ett skattebortfall
pa 5-10 miljarder.

3. Skatteparadisen erbjuder i forsta hand foretagen manga olika
mojligheter att undkomma skatt i hemlandet. Uppskattningsvis
omfattar fusket cirka 2-5 miljarder enligt Riksskatteverket.

4. Det forekommer omfattande illegal inforsel av framst alkohol,
tobak och brénslen. Bortfallet kan uppga till 2—4 miljarder.

Av de totala skattefelen svarar dessa for mellan en fjardedel och en
tredjedel.

Vi bedémer dock att de storsta framtida problemen med inter-
nationell anknytning finns pa omraden som idag 4r ganska sma
matt i skattebortfall och som inte handlar om fusk och illegal
verksamhet.

e De allvarligaste problemen uppkommer nér inkonsekventa
skatter leder till starka incitament for foretagen att flytta pro-
duktion till annat land. EU:s nya regler for beskattning av e-
handel och telekom &r exempel pa detta.

e En skarpt skattekonkurrens med anledning av Okad gréns-
handel kan for ett land med hdg konsumtionsbeskattning leda
till tvd problem. Det kan tvinga fram sankta skatter med
statliga inkomstforluster som foljd. Om man i stéllet behaller
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den hogre skatten hamnar en stor del av statens inkomst-
forluster inte hos svenska konsumenter, utan hos utldéndska
stater. De svenska punktskatterna pa alkohol och tobak kom-
mer att utsittas for detta dilemma. Men ocksa den generella
momsskattesatsen kan pa sikt utsattas for ett kraftigare tryck.

o Internationella regelverk, i férsta hand inom EU, kan tvinga
fram skattesankningar. EU:s nuvarande syn pa delar av svensk
energibeskattning ar exempel pa detta.

Den huvudsakliga metoden for att forhindra dessa nya, legala och
illegala, problem att na patagligt stérre proportioner &r att inten-
sifiera det internationella samarbetet, badde det bilaterala och det
multilaterala. Det kommer att krdva storre politiska anstrangningar
och mer resurser till skatteférvaltningen. Men &ven strategiska
sédnkningar av marginalskattesatser bor 6vervégas.

15.2.2 De gamla inhemska skattefelen

Det ar den gamla typen av skattefel, som svarar for det storsta
skattebortfallen, minst tva tredjedelar kan hanforas hit. Svart arbete
och oredovisade féretagarinkomster dr de helt dominerande illegala
verksamheterna. Visserligen dkar inte dessa fel, rdknat som andel av
BNP. Men det ar tack vare att det funnits en politisk stark vilja och
tillrackliga resurser hos departement och myndigheter samt till-
rackliga kunskaper bland vetenskaperna och i utredningsvéasendet,
som det varit mgjligt att successivt anpassa skattesystemet till de
forandrade forutsattningar som standigt uppstar. Det kommer att
behdvas ocksa i framtiden.

Det finns ocksa delvis nya och klart oroande inslag i utveck-
lingen. Inte minst galler det den attitydforskjutning som gjort det
socialt acceptabelt i de flesta ssmmanhang att dppet berdtta om sin
egen brottsliga verksamhet med koppling till svart arbete. Déar
overskrids en grans, pa ett satt som med tiden kan medféra en
allvarlig urholkning av inhemska skattebaser. For att bromsa en
sadan utveckling kravs mer forskning for att forsta skattebrottens
psykologi och sociologi samt vilka motéatgarder som ar mest verk-
ningsfulla. De bor sannolikt i forsta hand ta sikte pa att minska
tillfallen att bega brott med hjalp av battre lagstiftning, service och
kontroll. Kraftigt ckade arliga informationsresurser for att lang-
siktigt astadkomma en 6kning i allmanhetens kunskaper om skatter
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och deras anvédndning och for att stdrka den laglydiga attityden
kréavs ocksa.

15.3 Svenska skatter i relation till andra landers

Det svenska skatteuttaget avviker fran det i andra lander. Vi har
den hdgsta bruttoberdknade skattekvoten bland OECD-l&dnderna.
En forhallandevis stor del av skillnaderna i skatteuttag beror dock
pa skillnader i utformningen av skattesystemet. Exempelvis
beskattar Sverige transfereringar medan de i andra lander ofta ar
obeskattade eller t.o.m. utformade som skatteavdrag istéllet for
bidrag. Rensat for detta blir den svenska skattekvoten cirka
4.5 procent lagre.

Manga lander ger ocksa hushallen betydande skatteavdrag istéllet
for bidrag. Givetvis skiljer sig aven lander i hur stor del av den
gemensamma vélfarden som dr finansierad med offentliga system.
Detta tillsammans med befolkningssammansattningen styr stor-
leken pa skattekvoten, varfor skattekvoten langtifran entydigt av-
speglar landernas skillnader i ambitionsniva nar det géller den
gemensamma valfarden.

I ett forsok att berdkna nettoskattekvoter och nettoutgifts-
kvoter, ddar man rensar for faktorer som skillnader i finansierings-
struktur, framstar skillnaderna mellan lander som betydligt mindre.
For Sveriges del innebdr en nettoberdkning att utgiftskvoten
minskar, medan den dkar for lander som USA och Australien.

Skillnaderna i utformningen av skatteuttaget slar dven igenom i
jamforelsen mellan beskattningen av olika baser. Framfdérallt géller
det beskattningen av arbetsinkomster. | en jamforelse mellan
OECD-Ilénderna ligger Sverige nast hdgst néar det géller direkt skatt
pa individer som andel av BNP. Endast Danmark har en hogre
beskattning. Danskarna, a andra sidan, har ett betydligt lagre uttag
av indirekt skatt pa individer.

Vid en sammanrakning av direkt och indirekt skatt pa individer
har Sverige det hogsta skatteuttaget, enligt denna jamforelse. Nar
det galler direkt skatt pa foretag som andel av BNP ligger Sverige
pa OECD-snittet och detsamma géller bade egendomsskatter och
skatt pa varor och tjanster.

Rent allmént kan sdgas att Sverige vanligtvis framstar som det
land som har hogst skatt pa de olika baserna. Detta géller dock inte
bolagsbeskattningen. Det som ytterligare skiljer Sverige fran andra
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lander ar att undantag i beskattningen, exempelvis i form av grund-
avdrag och skattereduktioner, i allmanhet ar mycket begransade.
En foljd av detta blir att Sverige har en lag marginalbeskattning,
sedd i forhallande till det totala skatteuttaget.

Till stor del speglar det hogre skatteuttaget en stérre ambition
nar det galler offentlig vélfard &n andra lander. Sverige tillhér i det
sammanhanget en grupp nordeuropeiska stater med ungefar samma
ambitionsniva i de generella vélfardssystemen. Skillnaden mot de
anglosaxiska landerna &r betydligt storre.

15.4  Kapitalinkomstbeskattningen

Beskattningen av kapitalinkomster delas upp pa tva nivaer, beskatt-
ning av vinsten i foretaget och beskattning av utdelning hos dgarna.

15.4.1 Bolag

Med en helt avreglerad valutamarknad &r det l6nsamheten efter
bolagsskatt som styr foretagens investeringsbeslut. I en liten 6éppen
ekonomi géller att kapitalavkastningskravet ar internationellt be-
stamt, varfor det sannolikt ar svart for ett land som Sverige att
kraftigt avvika i niva pa bolagsbeskattningen.

Vid en jdmforelse av skattesatserna for foretag mellan lander
framstar Sveriges position som fordelaktig. FOr ar 2002 ligger vi
bland de ldnder inom OECD som har lagst bolagsskatt. Endast
Irland, Island, Ungern och Schweiz har lagre bolagsskatt an Sve-
rige. En jamforelse av genomsnittliga effektiva skattesatser inom
EU ger vid handen att Sverige ligger néast lagst efter Irland. Bolags-
beskattningen medverkar salunda till en fordelaktig konkurrens-
situation for Sveriges del.

En annan fordel med en forhallandevis 1ag marginalbeskattning
ar att problem med internprissattningar i multinationella féretag
och andra typer av vinstéverforingar mellan l&nder blir avsevért
mindre.

Var slutsats ar darfor att Sverige bor behalla sin position med en
internationellt sett konkurrenskraftig bolagsbeskattning. Den bor
uppnas genom att tillampa bredast mojliga bas och en lag skatte-
sats. Sverige bor dock inte medverka till att den internationella
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skattekonkurrensen pa detta omrade tenderar att bli ett s.k. "race
to the bottom”.

Inom foretagsbeskattningens omrade finns ett antal skatte-
avvikelser som tillsammans bedéms medfora ett skattebortfall pa
15 miljarder ar 2003. Det motsvarar en sankning av den generella
bolagsskattesatsen med cirka 7 procentenheter. De tva storsta
avvikelserna &r ungefér lika stora och svarar sammantaget for
11 miljarder. Den ena utgors av foretagens mojligheter att avséatta
vinstmedel till periodiseringsfonder. Den andra ar nedséttningen av
arbetsgivaravgifterna for |l6nesummor upp till 850 000 kronor. (Att
den senare raknas som en avvikelse fran bolagsskatten forklaras av
att den har klumpsummekaraktar och darfor inte paverkar l6nerna
utan enbart hojer nettovinsten.) Dessa tva avvikelser ar samtidigt
de som lattast kan ifragasattas. Enligt var beddmning saknar dessa
patagligt positiva tillvaxteffekter. Nedsattningen av arbetsgivar-
avgiften innebdr en icke ovésentlig snedvridning av konkurrensen
och béagge avvikelserna bidrar till att halla uppe marginalskatte-
satserna pa kapitalbeskattningens omrade.

Det finns forutom “race to the bottom”-argumentet ytterligare
ett som talar mot att ytterligare sdnka bolagsskattesatsen. Varje
sadan atgard skarper namligen den s.k. 3:12-problematiken — det
blir an mer I6nsamt att i famansdgda bolag omvandla arbets-
inkomster till kapitalinkomster.

I dagens lage finns ingen anledning att fordandra den svenska
bolagsskattesatsen. | en framtid dar viktiga lander inom EU skulle
ga fore och sanka bolagsskatten bor Sverige ha en beredskap att
folja med ner till en skatt pa 25 procent. Idag verkar det inte sanno-
likt att centrala lander skulle hamna under den nivan. Ett slopande
av periodiseringsfonder bor vara den huvudsakliga finansieringen
for en bolagsskattesankning. Vid en sdnkning av bolagsskatten blir
det angeléget att gdra foéljdandringar som minskar incitamenten till
inkomstomvandling. Man bor &ven Gvervéga att inféra s.k. carry-
back, dvs. forlustavdrag gentemot tidigare ars vinster eller andra
riskutjgmnande inslag i vinstbeskattningen.

Det finns heller ingen anledning att &ndra skattevillkoren for
famansbolag. De skattevillkor som galler for 3:12-bolagen ér, enligt
var bedomning, frdn investeringssynpunkt marginellt fordel-
aktigare an ovriga bolags. Analysen utgar fran att 3:12-bolagen har,
jamfort med andra bolag, lagre skatt vid normalavkastning men i
gengéld hogre marginalbeskattning av vinsten. Regelverket &r dock
mer komplicerat for 3:12-bolagen.
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15.4.2 Individernas kapitalinkomster

Sedan skattereformen beskattas kapitalinkomster i Sverige separat
fran arbetsinkomster enligt en sérskild skatteskala. Den generella
regeln ar en proportionell skatt pa 30 procent fran forsta till sista
kronan.

Hur skiljer sig da nivan pa kapitalbeskattningen mellan Sverige
och andra lander? Det &r svart att gora rattvisande jamforelser av
beskattningen av individernas kapitalinkomster, da utformningen
av densamma ar sa olika i olika lander. Sverige har en proportionell
beskattning medan maénga andra lander beskattar kapitalinkomster
tillsammans med arbetsinkomster i en progressiv skala. Det innebér
att Sverige pa marginalen har en betydligt lagre beskattning an flera
stora ekonomier i Europa. Méanga lander har dock omfattande
grundavdrag for kapitalinkomster vilket gor att ingen skatt alls ska
betalas upp till en viss niva pa ersattningen.

Nar det géller aktieutdelning tillampar flera lander s.k. avrakning
for bolagsskatt. For exempelvis Finland innebédr detta att dgarna
inte betalar ndgon skatt for utdelning pa aktier i finska bolag. Aven
vid beskattningen av reavinster finns stora variationer mellan
lander. En del lander har total skattefrihet for aktievinster, medan i
andra lander skattefrinet intrader inom ett antal ar. Endast tre
lander inom EU beskattar alltid privatpersoners vinster fran for-
séljning av permanentbostad, Sverige, Portugal och Spanien.

Vad betyder detta da for svenska hushalls benagenhet att spara i
utldndska banker och finansinstitut?

Om svenska hushall vill minska skatten pa kapitalinkomster med
olagliga metoder ar det verkligt intressanta inte att flytta sina
inkomster till lander med exempelvis 10 procentenheters lagre
skatt. Mest I6nsamt blir det vid flytt till lander som inte tar ut
nagon kallskatt pa kapitalinkomster for utlandska investerare och
som erbjuder ett skydd mot att informationen nar det land dar man
ar skyldig att betala skatt.

En sa kraftig konkurrens betyder att man sannolikt inte vinner
mycket pa att sinka kapitalskattesatsen nagra procentenheter.
Istallet maste slutsatsen bli att vart skattesystem vilar pa mojlig-
heten att byta information med andra ldnder inom OECD (och
Ovriga som ansluter sig till liknande avtal). EU &r numer Overens
om att verka for en sadan l6sning och Sverige bor anstranga sig
maximalt for medverka till att det lyckas. Det ar dock &nnu inte
sékert att EU kan fullfdlja den linjen. Det vore ett bakslag for EU:s
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strdvanden att motverka internationell illojal och illegal skattekon-
kurrens.

Om Sverige, med anledning av det illegala bortfallet pa kapital-
beskattningsomradet, skulle sanka kapitalskatten minskar mojligen
ett problem men ett annat okar istéllet. Det galler aterigen in-
komstomvandling mellan arbets- och kapitalinkomster i fa-
personersbolag. |1 dagsldget kan man héavda att de regler vi har for
att klyva inkomster mellan utdelning och inkomst av tjanst fun-
gerar nagorlunda acceptabelt. Vid en lagre beskattning av utdelning
och reavinster skulle, vid i évrigt ofdrandrade regler, dock det s.k.
3:12-problemet med inkomstomvandling allvarligt forsvaras. Over-
végande skal talar snarast for att minska spanningen mellan kapital-
och arbetsinkomstbeskattning.

Ovanpa kapitalinkomstskatten utgar for vissa hushall féormdgen-
hets-, arvs- och gavoskatt. De forstarker incitamentet att flytta
tillgangar utomlands for att slippa skatt. Férandringar i denna skatt
paverkar dock inte problemen med inkomstomvandling i 3:12-
bolagen.

Formdogenhets-, arvs- och gavoskatt

Formogenhetsskatten berdknas inbringa drygt 5 miljarder till stats-
kassan ar 2003. Det finns ingen annan skattebas som &r sa domine-
rad av undantag och nedséttningar. Det d&r darmed den skatt som
ger storst mojligheter for personer med starka resurser att med
hjalp av laglig skatteplanering helt undvika skattskyldighet for en
stor del av underlaget.

Arvs- och gavoskatten inbringar 2-3 miljarder. Den har ocksa i
dagslaget en utformning som gor det majligt att undvika skatten
helt eller att vasentligt reducera skatten om man har kdinnedom om
upplaggen. Trots vissa nedsattnings- och undantagsregler innebdr
ocksa skatten patagliga problem for manga familjeagda foretag vid
arvskiften, det som man i ndringspolitiska sammanhang brukar
kalla generationsskiftesproblematiken.

Skatterna pa arv, gavor och formdgenheter har dock en pataglig
vertikal omfordelande effekt, dvs. de minskar skillnaderna i
inkomst mellan hushall med stora foérmogenheter och hoga
inkomster och hushall med samre ekonomi. Déaremot innebar
dagens utformning av dessa skatter stora horisontala orattvisor.
Det betyder att skatterna ar godtyckliga och oréattvisa mellan olika
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grupper av formogna hushall. Sannolikt finns det ett mycket daligt
samband mellan férmodgenheternas storlek och den skatt man
betalar. For somliga tar skatterna en tdmligen stor del av for-
mdogenhetens avkastning, medan for andra och kanske férmognare
hushall, blir skatten noll.

Den egentliga kapitalinkomstskatten ar helt proportionell,
30 procent. Man kan se formogenhets-, arvs- och gavoskatterna
som ett progressivt inslag i kapitalinkomstbeskattningen. Som
tidigare ndmnts kan marginaleffekterna ndra nog fordubblas av
formogenhetsskatten. Vid arvskiften kan kombinationen av uttags-
beskattning enligt 3:12-regler och arvsskatt ge atminstone teore-
tiskt mycket hoga marginaleffekter.

Den nuvarande konstruktionen av dessa skatter strider darmed
mot nagra av de viktiga grundprinciperna i vart skattesystem. De
har smala baser med hdga marginaleffekter, méngder av undantag
och nedséttningar som skapar starka incitament till rent skatte-
betingade beslut hos hushall och i foretag, saval legala som illegala.
Lagg sedan till att det ar tva omfattande och svarkontrollerade
lagstiftningskomplex som tillsammans inbringar mindre 4n en
procent av de totala skatteintékterna.

Dessa skatter fyller dock en icke ovésentlig omfordelande funk-
tion, vilket bor beaktas vid en fordndring av desamma.

Uppskjuten skatt

I ett strikt ekonomiskt perspektiv bor alla inkomster l0pande
belastas med skatt. Mojligheten for hushallen att skjuta upp skatt
finns framfor allt pa tvda omraden, vardestegringsvinster pa aktier
och fastigheter och kollektiva och individuella pensionsavsatt-
ningar. Dessa system har en rad allvarliga avigsidor.

e De innebdr stora inkomstforluster for den offentliga sektorn.
For 2003 dr dessa berdknade till 36 miljarder (inklusive nedsatt-
ningsregler vid reavinst pa villa och bostadsratt).

e De snedvrider ekonomiska beslut i foretag och hushall. Sarskilt
allvarliga ar de s.k. inlasningseffekterna.

e De medverkar till att driva upp marginalbeskattningen pa andra
omraden.

e De har Overlag en stark regressiv effekt, dvs. en negativ for-
delningspolitisk effekt. | ett kompensatoriskt perspektiv kan de
darmed sdgas framfor allt driva upp marginalskatten pa beskatt-
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ningsomraden som har positivt inkomstomfordelande upp-
gifter.

e De skapar beskattningsproblem, framforallt nar de skattskyl-
diga ror sig 6ver nationsgransen.

Det finns forvisso ocksa starka argument for att man ska fa skjuta
upp beskattningen av kapitalvinsten till realisationstillfallet. Det &r
darfor inte sannolikt att det skulle ga att till staten dra in ens
huvuddelen av de miljarder som dessa skatteavvikelser svarar for.
Pa pensionsomradet d&r motargumenten langt ifran lika uppenbara.

En nodvandig forutsdttning ar att de tkade skatteinkomsterna i
mycket stor utstrackning aterfors till motsvarande grupper.

Kapitalbeskattningens huvudkonstruktion

Den huvudkonstruktion av det svenska skattesystemet som den
stora skattereformen skapade inneholl nagra viktiga karaktaristika.

Bade bolagsvinster och arbetsinkomster dubbelbeskattas.
Ranteinkomster enkelbeskattas i hushallsledet.

I produktionsledet beskattas bade vinst och I6ner med en
skattesats pa omkring 30 procent.

e | hushallsledet beskattas utdelningar och reavinster med pro-
portionell 30-procentig skatt. For en bred majoritet av
inkomsttagarna ar marginalskatten pa arbetsinkomster ocksa
cirka 30 procent.

e En minoritet av inkomsttagare med hoga arbetsinkomster
traffas av progressivitet i form av en sérskild statlig skatt.
Motsvarande progressivitet finns dock inte for Kkapital-
inkomster.

e Pa grund av denna sistnamnda olikformighet mellan marginal-
beskattningen av hoga arbetsinkomster och kapitalinkomster
krévs ett sarskilt regelverk for att i famansagda bolag avgora vad
som ska beskattas som arbets- respektive kapitalinkomst. Det
ar de s.k. 3:12-reglerna. De avsags att bli s neutrala som
mojligt jamfort med beskattningen av andra bolag.

Enligt var bedomning vager de argument som talar for dessa
huvudlinjer dven idag klart tyngre @n de som talar emot. I dagens
mer internationaliserade ekonomi dr de positiva argumentens
overvikt snarare starkare an for 10-15 ar sedan. Vem oOnskar t.ex.
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atergd till att beskatta kapitalinkomster pd toppen av arbets-
inkomster och vilken verkan skulle det fa pd hushéllens kapital-
flykt?

Internationella hansyn och olika former av gransdverskridande
forfaranden talar visserligen for en siankning av skattesatsen pa
hushaéllens kapitalinkomster. Problem med inkomstomvandling
och fordelningspolitiska skél talar dock for en hdjning. Valet av
skattesats maste bygga pa en kompromiss mellan dessa hansyn.

15.4.3 En liten men viktig skattereform

Bredda skattebaserna, sank skattesatserna och lat hdginkomst-
tagarna betala sina egna skattesankningar. Det var nagra av de
ledande principerna vid den stora skattereformen 1990/91.

Pé& nagra vasentliga omraden lyckades dock inte reformen att na
upp till ambitionen om bredast mojliga baser. Dit hdrde den
tidigare ndmnda reavinst- och pensionsbeskattningen. Efter refor-
men har flera ytterligare avsteg fran principerna inforts.

Den genomgang av kapitalbeskattningen som vi gjort pekar pa
foljande huvudproblem.

e Det finns skatteavvikelser i bolagsskatten som saknar patagliga
tillvaxteffekter, men som ger skattebortfall och felaktiga incita-
ment.

e Det finns patagliga incitament for hushéllen att gomma finan-
siella formogenheter utomlands. For en mindre grupp hushall
kan t.o.m. utflyttning vara ett alternativ.

e FOrmogenhets-, arvs- och gavobeskattningarna bidrar till dessa
incitament. De har extremt smala baser pa grund av omfattande
undantag och nedsattningar. Det ar ocksd for manga resurs-
starka personer ganska enkelt att med legala metoder undga
dessa skatter. De har dock en Kklart positiv vertikal fordel-
ningseffekt, men innehéller mycket stora horisontella oratt-
visor.

e Den olikformighet som finns mellan marginalskatten pa kapi-
talavkastning och den pa hoga arbetsinkomster ar pa gransen av
vad 3:12-reglerna klarar av att hantera.

e Den uppskjutna skatten pa pensionsavsattningar, framst i form
av halverad avkastningsskatt, innebdr mycket stora skatte-
forluster, ar negativt omférdelande och snedvrider ekonomiska
beslut.
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e Den uppskjutna skatten pa vardestegringsvinster har samma
negativa effekter som de pa pensionsavsittningar. For stora
delar av dessa avvikelser finns dock rimligt starka motiv. Ambi-
tionen bor vara att sa langt som mgjligt forsoka reducera dem.

Mot denna bakgrund finner vi det vadlmotiverat att lata en parla-
mentariskt tillsatt kommitté se dver hela detta beskattningsomrade.
Huvudmalen bor vara att med hjadlp av bredare baser, lagre
marginalbeskattning och forenklingar dstadkomma ett ekonomiskt
rationellare, robustare och mer réttvist skattesystem. Detta bor ga
att astadkomma med hjélp av en rockad dar man byter bort
skatteavvikelser som har Overvigande negativ fordelningskaraktér
mot sankningar av marginalbeskattningen som har positiv férdel-
ningseffekt.

De framsta kandidaterna pa skatteavvikelser som kan avskaffas
bor vara:

Skatteavvikelserna for pensionsavsattningarna.
Nedséttningen av arbetsgivaravgiften med viss inriktning pa
mindre foretag.

o Periodiseringsfonderna.

Dessa kan bytas mot:

e Ett slopande av arvs- och gavoskatten for skatteklass 1 (bl.a.
makar och brostarvingar).

e En breddning av basen for formdgenhetsskatten till samtliga
makroekonomiskt viktiga formogenhetstillgangar och en kraf-
tig sankning av skattesatsen. Om detta skulle anses stota pa
alltfor svara problem bor formogenhetsskatten helt slopas.

e En betydande h6jning av ersattningstaken i a-kassa, sjuk- och
foréldraforsakring for att sdnka marginaleffekterna i dessa
inkomstskikt. Ddrigenom reduceras den spanning som finns
mellan kapital- och arbetsinkomstbeskattning och trycket pa
3:12-reglerna minskar.

e En hojning av barnbidragen och en eventuell momssénkning
for att sikerstalla en god vertikal fordelning bor ocksa kunna
inga.

En eventuell sénkning av bolagsskattesatsen till 25 procent.
Utrymme kan dven skapas for att sdnka den statliga inkomst-
skatten nagot om intikterna pa den forstnamnda sidan blir
tillrackligt omfattande.

464



SOU 2002:47 Sammanfattande resonemang och stéllningstaganden

Ett overgripande krav maste dock vara, i likhet med kravet i den
stora skattereformen, att den vertikala inkomstférdelningen inte
far forsvagas. HOginkomsttagarna maste alltsd betala sina egna
skattesédnkningar.

15.5 Konsumtionsbeskattningen
15.5.1 Mervardesskatter

Sverige, tillsammans med Danmark ar det land inom EU som har
hogst mervardesskattesats. Den gemensamma minimiskattenivan
inom EU &r 15 procent, men EU-landerna har rétt att avvika uppat
i den utstrackning de anser sig behdva. Landerna har vidare ratt att
avvika nedat inom vissa varu- och tjansteomraden. Landerna kan
tillampa tva nivaer for nedsattningar, dock lagst 5 procent. Noll-
beskattning tillats pa specifika omraden.

Spannet inom EU for normalskattesatser ar fran 25 procent ner
till 15 procent, dar Luxemburg ligger som enda land.! Tyskland
ligger nast lagst, med 16 procents moms. De nordiska landerna har
tillsammans med Belgien och Irland skattesatser pa 21 procent och
daréver. Det aritmetiska medelvardet pa landernas momsnivaer
inom EU &r 19,5 procent medan ett vagt medelvdrde hamnar lagre,
pa 17,5 procent.

Inom OECD varierar skattesatserna i &nnu storre utstrackning.
Sverige ligger hogst, tillsammans med Danmark men tatt foljt av
Norge och Island som har normalskattesatser pa 24,5 respektive
24 procent. Japan och Kanada ligger i andra &nden av skalan och
tillampar skattesatser pa 5 respektive 7 procent. USA har ingen
mervardesbeskattning Over huvudtaget, men de flesta medlems-
staterna i USA tillampar ”Sales Tax”. Kanada har en kombination
av moms och Sales Tax. Fran och med 1 juli & 2000 har Australien
infort en generell mervardesskatt pa 10 procent.

Mer likformig moms

Momsen kan i mangt och mycket betraktas som EU:s gemen-
samma skattebas. Den &r basen for delar av vara EU-avgifter.
Mervérdesskatteomradet ar ocksa, tillsammans med punktskatte-

! Madeira har undantagsvis en moms pa 12 procent for vissa varor.
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omradet, det omrade dar EU har mest langtgédende planer pa sam-
arbete. Pa lang sikt finns det uppenbar risk for att det kommer att
bli svart for ett enskilt land inom EU att avvika avsevart nar det
géller momsskattesats. Detta géller med anledning av en Okad
granshandel, badde med vara narmaste grannlander men aven med
lander langre bort p.g.a. moéjligheten att handla via Internet.

Som tidigare visats finns redan idag ett mycket starkt tryck pa
Sverige och andra lander med hég moms att harmonisera den inom
viktiga delar av tjansteomradet. Detta tryck ligger enbart pa de
lander som har htg moms — de ar ensidiga forlorare pa olikheterna.
Landerna med de l4gsta momssatserna &r vinnare. Ur ett kortare
perspektiv ar denna del av mervardesbeskattningen pa tjanste-
omradet det enda allvarliga problemet. Det allvarliga &r inte framst
skattebortfallet utan risken for utflyttning av verksamhet.

Sett i ett langre perspektiv bor Sverige ha en beredskap att
minska gapet mellan den svenska 25-procentnivan och EU:s mini-
miniva pa 15 procent, under forutsittning att det utvecklas ett
starkt konvergenstryck inom EU. En rimlig ambition vore da att
komma ned till 20 procent. Enligt var bedémning skulle en halve-
ring av gapet komma att avsevart mer &n halvera de problem som
foljer pa dagens niva. | detta sammanhang &r det viktigt att fram-
halla att Sverige ocksa i denna fraga bor samverka med vara grann-
lander, i forsta hand Danmark som ligger pa samma momsniva.

Ett forsta tamligen odramatiskt steg, som dessutom har andra
fordelar, vore att rensa bland momsnedséttningarna och undan-
tagen. Den sérskilda matmomsen &r naturligtvis den forsta kandi-
daten. Men &ven andra nedsattningar saknar enligt var mening
tillrackligt starka skal for att tillaitas bromsa en sankning av den
generella momsnivan. En rimlig ambition for detta forsta steg vore,
enligt var bedomning, att 6ka momsens likformighet i sadan
utstrackning att det racker till att sanka dess generella niva till
22 procent.

Momsbasen ar i manga avseenden en av de verkligt breda och
stabila skattebaserna. Darfor bor forstahandsalternativet vara att
stanna vid den sinkta niva som likformigheten skapar utrymme for.
Forst om det politiska trycket eller konkurrenstrycket blir allt for
starkt bor Sverige ga vidare. Det ska heller inte glommas bort att
momsgapet inom EU mojligen kan komma att minska fran andra
hallet. Flera stora lander inom EU har redan i utgangslaget stora
budgetunderskott och dessutom en besvérlig demografisk utveck-
ling framfor sig.
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EU och tjanstemomsen

Internationellt &r det destinationslandsprincipen som ar huvudregel
nar det géller att bestdmma var konsumtionsbeskattningen ska ske.
Principen innebér att producenter fran olika lander kan konkurrera
med varandra pa lika villkor pé en viss konsumtionsmarknad, efter-
som alla dér skall tillampa samma regler om skattesats m.m. Av
historiska och praktiska skal forekommer det dock en rad undantag
fran tillampningen av en ren destinationsprincip.

For tjanster till konsument ar ursprungslandsprincipen den for-
harskande inom EU. De innebér att huvudregeln &r att mervérdes-
skatten tas ut dar producenten har etablerat sin verksamhet, oavsett
var kunden &r bosatt. Detta har sin forklaring i att ndr nuvarande
regler tillkom pa 1970-talet var det annu ovanligt att tjanster saldes
Over grénserna till privatpersoner. For flertalet tjanster, t.ex. frisor-
tjanster, restaurangtjanster, intrade till konserter, idrottstavlingar
etc. ar det rimligt, praktiskt och rationellt att beskattning sker dar
tjansten utfors.

Ursprungsprincipen pa tjansteomradet tillampas emellertid &ven
for tjanster av "immateriell” natur, som kan séljas dver granserna.
Det galler vid e-handel, exempelvis ndr musik, information, dator-
program, undervisning etc. séljs 6ver Internet. Det géller ocksa
webbtjanster, telefonitjanster, betal-TV program och liknande.
Tjanster som advokattjanster, upplatelse av olika rattigheter,
annonsering, datatjanster, bank- och fdrsékringstjanster, spel-
tjanster, etc., omfattas ocksd. Sadana tjanster kan alltsa séljas till
konsumenter i hela EU fran det land i EU som tillampar de lagsta
skattesatserna.

De lander som for narvarande har en lag mervardesskattesats kan
dra fordel av det nuvarande regelverket. Inte bara genom att de far
skatteinkomster frdn andra ldnders konsumtion, utan ocksa for att
denna typ av produktion kommer att flytta dit. Ett genomf6rande
av destinationslandsprincipen ses av dessa ldnder enbart som
negativt, eftersom beskattningsforfarandet blir mer komplicerat
och nuvarande konkurrensfordelar forsvinner. | stéllet brukar det
framforas att de EU-lander som har en hog skatteniva kan undvika
de nuvarande konkurrensproblemen genom att sénka sin mer-
vardesskatteniva. Eftersom reglerna innebdr att den héar aktuella
typen av tjanster maste beskattas med full mervéardesskatt,
"normalskattesatsen”, skulle en sadan anpassning for hogskatte-
ldnderna naturligtvis medfora mycket stort skattebortfall.
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For Sverige och for andra EU-lander med h6g mervardesskatte-
sats, kan detta pa sikt innebara allvarliga problem. Sverige bor
darfor med kraft verka for att en specialskatteniva for e-handel och
liknande tjanster tillats inom EU, dock bor landerna inte tillatas
sdtta lagre niva an 15 procent. Ett sadant krav bor for 6vrigt gélla
alla internationellt konkurrensutsatta omraden dar EU véljer att
tillampa ursprungslandsprincipen. Om Sverige inte lyckas fa
acceptans for en sadan princip ar det risk for att det i langden inte
kommer att aterstd ndgon annan vdg an att sinka den allméanna
svenska mervardesskattenivan betydligt narmare de nivaer som
forekommer i flertalet EU-l&nder.

15.5.2 Punktskatter

Béde nar det géller skatt pa vin och skatt pa sprit har Sverige de
hogsta skattesatserna inom EU. P& bada omradena skiljer vi oss
kraftigt fran grannlandet Danmark. En storre del av EU-landerna
har mindre &n hélften sa hog skatt som Sverige pa sprit, halften har
ingen skatt alls pa vin. En jamforelse med vara grannlander utanfor
EU visar att Nlorge har en &nnu hogre beskattning av vin och sprit
an Sverige medan Polen och Baltikum ligger langt under EU-
snittet.

Efter sénkningen av tobaksskatten den 1 augusti 1998 ligger den
svenska tobaksskatten bland de l&gsta inom EU, réknat som andel
av priset. Raknat i kronor och 6ren ligger Sverige dock pa fjarde
plats och 6ver samtliga kontinentala l&nder. Detaljhandelspriset
ligger bland de hdgsta. Endast Storbritannien och Irland har dyrare
cigaretter. Norge har betydligt hogre priser an Sverige pa tobaks-
varor. For att berdkna den fullstdndiga skatten galler for samtliga
punktskattepliktiga varor att dven momsen ska beaktas.

Nar Sverige ar 2004 fullt ut maste borja tillimpa EU:s hoga
inforselkvoter pa alkohol och tobak uppstar en situation som
kommer att leda till skatteforluster. Antingen bibehéller vi de
forhallandevis hoga svenska punktskatterna for dessa produkter.
D& okar den legala inforseln och inkopen i Sverige minskar.
Déarmed forlorar den svenska staten skatteintikter pa uppskatt-
ningsvis 2—4 miljarder. Vinnare blir dels de konsumenter som kan
oka sina inkop i utlandet, dels utlandska stater som erhaller storre
skatteinkomster.
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Alternativet ar att Sverige sanker punktskatterna till nivaer som
ar mer normala i ett EU-perspektiv. For att bibehalla den legala
inforselvolymen oféréandrad skulle kanske krévas en halvering av
den skatteskillnad som idag finns gentemot det EU-land som har
lagsta skatt pa respektive produkter. Bortfallet av skatt blir i detta
fall sannolikt nagot storre — intervallet 3-5 miljarder ar en rimlig
uppskattning. Det finns dock berdkningar som tyder pa att skatte-
sankningar pa starksprit skulle kunna ha en positiv effekt pa skatte-
inkomsterna. Forlorare blir, forutom svenska staten, de som for-
sorjer sig pa illegal inforsel eftersom savél volymen som lénsam-
heten skulle sjunka. Ensamma vinnare blir de som goér sina inkop i
Sverige.

Fran en begransad skattesynpunkt &r sannolikt den senare
modellen att foredra, trots att den troligen medfor nagot storre
skattetapp. Den innebdr mindre oréattvisor mellan olika svenska
konsumentgrupper och begrénsar den illegala verksamheten. Den
ger dessutom ett visst plus for det svenska folkhushallet som helhet
medan det forsta alternativet ger ett minus. Men bedémningar ur
folkhalsosynpunkt bor ocksa végas in och dessa ligger utanfor savél
var kompetens som vart uppdrag. Om Sverige skulle féredra denna
vég boér man dock stréva efter en samordning med i forsta hand de
nordiska grannldnderna. Som forskaren Michael Keen visat i sin
uppsats kan lander vinna mycket pa att samarbeta kring dessa
fragor — Sverige bor inte driva fram en skarpt skattekonkurrens dar
alla inblandade lander till slut star som forlorare.

Energi

Mojligheterna for EU-landerna att tillampa undantag fran och
nedsédttningar av energiskatterna for industrin kan komma att be-
gransas.

For det forsta finns allménna regler i EG-fordraget som begran-
sar staternas mojligheter att ge statligt stod. Som statligt stod kan
raknas undantag eller nedséattning av skatt, exempelvis av punkt-
skatt pa energivaror. Sverige har mycket branschspecifika ned-
séttningar av elskatterna som, enligt kommissionen, férmodligen
bryter mot dessa regler.

For det andra finns regler om undantag och nedséttningar i
anslutning till de speciella direktiv som finns om beskattning av
mineraloljor. Genom ett sarskilt beslut har EU:s ministerrad
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tidigare tillatit medlemsstater att tillsvidare undanta eller nedsétta
punktskatter pd mineraloljor nar det finns specifika och politiska
skal.

I mars 2001 beslot emellertid ministerradet att undantagen och
nedsattningarna skall upphéra vid utgangen av ar 2006. Om detta
beslut inte omprovas kan det fa genomgripande konsekvenser for
energibeskattningen i Sverige och éven i andra EU-lander med hdga
energiskatter. | forsta hand kan det handla om att Sverige maste
tilldmpa industrins nedséttning av CO2-skatten generellt for hela
naringslivet. Da handlar det om ett skattebortfall pa 5-6 miljarder.
I ett langre och vidare perspektiv kan, enligt vissa bedémare, mot-
svarande konsumtionsskatter komma att paverkas.

Om Sverige skulle tvingas sdnka dessa energiskatter vore det inte
endast en forlust for statens inkomster, utan ocksa en forlust for
den svenska och globala miljon. Darfor bor saval Sveriges politiska
ledning som dess tjanstemannaniva aven fortsattningsvis anstranga
sig maximalt for att dvertyga EU om att dess nuvarande stand-
punkt ar olycklig bade ur ett ekonomiskt och ett miljomassigt
perspektiv.

Drivmedelsskatter

Det forekommer stora skillnader mellan lander nar det géller hur
man har fordelat sitt skatteuttag mellan bensin och diesel, respek-
tive hur man tar ut skatt pa diesel for olika dndamal. Momsen
paverkar aven har det totala priset.

Miniminivan for beskattning av blyfri bensin ar 0,287 euro per
liter (cirka 2,60 kr). Sverige ligger ndgonstans i mitten i en jam-
forelse av beskattningen av bensin i EU ldnderna. | gengéld har
Sverige tillsammans med Danmark den hdgsta momsen. Punkt-
skatterna pa diesel for industrin och till uppvarmning skiljer sig
mellan landerna. Har ligger Sverige i toppen tillsammans med Dan-
mark (Osterrike har dock en hogre punktskatt pd industrin).
Grannlandet Finland har bara en fjardedel av den svenska diesel-
skatten.

Om finansieringen i framtidens Europa kommer att domineras
av vdgavgifter, vilket idag tycks sannolikt, utvecklas ett starkt tryck
mot Sverige att vandra samma vdg. Annars kommer de svenska
trafikanterna att fa béara hela kostnaden for det svenska vagnatet
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utan nagot bidrag fran utlandska trafikanter. Darutéver far de bidra
till det utlandska vagnatet i den utstrackning de utnyttjar det.

Inom EU pagar forsok med ett nytt avgiftssystem, det s.k.
Eurovignett-systemet. Det innebdr att végtrafikanter (lastbilar)
koper ett trafikkort som ger dem rattighet att dka pa vissa vag-
system, alltsd en slags regional fordonsavgift. Idag finns ocksa
system dér bilisterna debiteras elektroniskt. Bilarna forses med en
identifikationsenhet med vars hjélp elektroniska stationer utefter
végen identifierar bilen och dess &gare. Genom att avgifterna
differentieras beroende pa vagavsnitt, fordonstyp, fordonsvikt och
korstracka kommer végtrafikanterna att exakt fa betala for de
vagkostnader, som de orsakar. Ett sadant system blir mer rattvist
och ekonomiskt rationellt jamfort med betalning genom skatt pa
fordonsbranslen.

Sarskilt alternativet med elektronisk debitering framstar som
saval smidigt som ekonomiskt och miljomassigt rationellt. Dar-
utéver finns det ocksa fordelar i att vaxla en skatt mot en for-
brukningsanknuten avgift.

Enligt underlagsrapporten Overstiger dock statens inkomster
fran drivmedelsskatterna véagutgifterna med nara 20 miljarder.
Denna del av skatten kan darfér sdgas ha miljo- och fiskala motiv
och kan knappast bakas in i vdgavgifter. Det finns dock ingen
uppenbar anledning till att det skulle bli svarare att anvanda dagens
skattebas for att ta ut den delen av beskattningen — d&ven om man
overgar till vagavgifter.

Fran en renodlad skattesynpunkt framstar en utveckling dar
elektroniskt debiterade avgifter ersdtter en del av brénsleskatten
snarast som 6nskvérd.

Obeskattade bréanslen

En ytterligare faktor som kan paverka den svenska beskattningen
av bréanslen &r importen av obeskattade bréanslen.

Torv, ved, sopor och vissa andra brénslen &r obeskattade i
Sverige. Sedan energiskatterna infordes i storre skala i bdrjan av
1980-talet har anvdndningen okat med néra 100 procent eller mot-
svarande 4 miljoner kubikmeter eldningsolja. Med dagens energi-
skatter motsvarar det ett skattebortfall pdA omkring 8 miljarder
kronor per &r. Okningen har framforallt skett i fjarrvarmeverken.
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Denna utveckling forvantas fortsatta och kan pa sikt komma att
paverka mojligheterna att hoja eller bibehalla dagens bransleskatter.
En majlighet &r naturligtvis att mer likformigt beskatta &ven dessa
obeskattade branslen, saval inhemska som importerade.

15.6  Beskattningen av arbetskraft
15.6.1 Den demografiska utvecklingen

Enligt en befolkningsprognos for Sverige innebéar perioden efter ar
2008 en forskjutning av den demografiska strukturen. Samtidigt
som den totala befolkningen fortsatter att 6ka, om &n langsamt,
minskar den arbetsféra befolkningen. Enligt prognosen kommer
andelen av befolkningen mellan 16 och 64 ar att minska till knappt
60 procent. Utvecklingen sker dessutom parallellt med att intradet
i arbetslivet sker senare, beroende pa att fler och fler valjer att
utbilda sig under en langre tid.

En framskrivning av sysselsdttningen som andel av befolkningen
i olika aldersgrupper med den demografiska prognosen, ger en
minskning av den totala sysselsattningsandelen. Sysselsattnings-
andelen ar ett matt pa forsorjningsbordan framover. En véxande
forsorjningsborda innebar svarigheter for den gemensamma val-
farden, vi far en storre andel av befolkningen som ska forsorjas av
en allt mindre del.

Det framtidsscenario for befolkningsutvecklingen som beskrivs
ovan innebdr att for att de valfardspolitiska ambitionerna ska kunna
bibehallas pa dagens niva maste sysselsittningen i den privat finan-
sierade sektorn Oka i takt med sysselsattningen i hela ekonomin.
Det andra alternativet ar en hojning av skatteuttaget pa befintliga
baser.

For att finansiera den gemensamma vélfarden i framtiden utan
patagliga skattehojningar kravs alltsd ett okat arbetsutbud. Detta
kan uppnas genom att en hogre andel av den arbetsfora befolk-
ningen blir sysselsatt, och/eller att de sysselsatta presterar fler
arsarbetstimmar. Det kan ocksa ske genom att befolkningen okar,
dvs. att det fods fler barn och/eller att vi far en fortsatt positiv
nettomigration i arbetsfor alder.

P& manga omraden &ar utmaningarna for valfardspolitiken lik-
artade for de europeiska landerna. Sverige 4r salunda inte ensamt
om att sta infor en okad forsorjningsborda i framtiden. Mellan
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1999 och 2030 star flertalet lander i Europa infor en kraftigare
anpassning an Sverige. Av detta drar utredningen slutsatsen att
Sverige inte star infor ett Okat internationellt tryck betraffande
generella skattesdnkningar. Snarare kommer Sverige att hamna i en
béttre relativ position da andra lander star infor behovet att 6ka sin
finansiering. Det avgdrande blir om centrala lander som exempelvis
Tyskland véljer att sla in pa en ny vag och minska de offentliga
dtagandena. Nagra tydliga tecken pa reformer i den riktningen kan
annu inte skonjas.

Mot denna bakgrund blir det viktigt for Sverige att fortsétta att
bedriva en politik som framjar ett 6kat arbetskraftsutbud for alla
grupper pa arbetsmarknaden. Samtidigt bor vi fortsatta att folja
utvecklingen i omvérlden for att ha mdjlighet att i tid uppmark-
samma nya trender i andra landers finansieringssystem.

15.6.2 Migrationen

Sverige tillhor en grupp av ldander som har en relativt hdg andel
invandrare. Sedan langt tillbaka har bade in- och utvandringen till
och fran Sverige okat. Det finns inte i dagsldget nagot som talar
emot att denna trend haller i sig. Hittills har migrationsflodena
inneburit ett nettotillskott for Sveriges befolkning, dvs. antalet
invandrare Overstiger antalet utvandrare. Utan detta migrations-
tillskott skulle Sveriges befolkning ha minskat under vissa perioder.

Malet for utvandringen fran Sverige har i de flesta fall varit de
nordiska landerna och bland dem framforallt Norge. Invandringen
till Sverige under 1990-talet préaglas av i stort sett samma monster
som utvandringen. Invandrare fran de nordiska landerna domine-
rar. Skillnaden &r att vi dven har tagit emot en forhallandevis stor
del immigranter fran Irak och &ven stora mangder fran forna
Jugoslavien, framférallt under mitten av 1990-talet.

Hogskolegrupper &r generellt sett mer bendgna att flytta, vilket
for Sveriges del har inneburit att vi har fatt ett nettotillskott av
hdgskoleutbildade p.g.a. invandringen under hela 1990-talet. Enligt
Utbildningsdepartementets studie av SCB:s migrationsstatistik ar
de utbildningsgrupper som utmadrker sig framférallt ekonomer och
civilingenjorer samt forskare. Aterflyttningen bland dessa grupper
ar dock stor. Sammantaget kan sdgas att nettoutflyttningen i
gruppen svenskfodda hogskoleutbildade har legat konstant pa
mellan 0,15 och 0,25 procent under hela 1990-talet.
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Andelen hégskoleutbildade bland de som invandrar till Sverige &r
hogre &n andelen hogskoleutbildade i hela befolkningen. Ett
problem &r dock att bland de utrikes fédda &r sysselsattningen i
allméanhet lag. Arbetslosheten for utomnordiska medborgare var
Over 25 procent 1998. Detta ska jamftras med en arbetsloshet for
svenska medborgare pa 5 procent. Ett annat mycket allvarligt
problem kopplat till detta ar att invandrare vanligen &ar over-
kvalificerade for de jobb de far.

Inom hela EU sker i dagslaget forhallandevis lite migration, saval
mellan som inom l&nder. Migrationen utgdr i dagsldget inget hot
mot skattebasen arbete i Sverige. Sverige har en nettotillstromning
av arbetskraft. Det viktigaste blir malet att sitta dessa i arbete.

15.6.3 EU-utvidgningen

Att befolkningen inte flyttar mellan lander kan bero pa att det
finns hinder i vagen for den fria rorligheten. Sverige tillater inte fri
invandring, annat an fran de nordiska landerna. Inom EU tillats
endast fri arbetskraftsinvandring. En utvidgning av EU kan skapa
storre spanningar inom EU genom att inkomstskillnaderna mellan
de gamla och de nya medlemslanderna kommer att vara stora.
Detta i sin tur kan leda till 6kade migrationsstrémmar med ett 6kat
tryck pa Sverige som f6ljd. Det kommer sannolikt att vara lockande
for manga hogutbildade i dagens ansokarlander att soka sig till
rikare lander. Det kan bli problematiskt for ansokarldénderna sjélva,
men utredningens syn &r att en massmigration fran dagens
ansokarlander till dagens EU-lander inte ar det som stéar for dorren.
Om det anda skulle bli en stor migration ar detta inte i huvudsak
ett problem for dagens EU-l&nder, eftersom behovet av arbetskraft
kommer att vara stor. En Okad invandring med anledning av
Ostutvidgningen utgor inget hot mot de svenska vélfardssystemen.

15.6.4 Rorlighet av skatte- och/eller bidragsskal?

Sverige hamnar forhallandevis hogt i en jamforelse av vad 16n-
tagarna betalar i skatt. En svensk utan barn med genomsnittlig
industriarbetarlén betalar cirka 32 procent av sin inkomst i skatt.
Flertalet lander inom OECD har ett ldgre skatteuttag an Sverige i
detta inkomstskikt. Lander med en hogre niva pa uttaget av direkt
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skatt pa en genomsnittlig industriarbetarlon an Sverige ar 2001 &r
Finland, Nederldnderna, Belgien, Tyskland och Danmark.

Den sammanlagda skillnaden mellan arbetsgivarens I6nekostnad
och vad individen fér i handen i form av nettolon benamns skattekil.
Att tala om en skattekil & dock egentligen inte riktigt réatt,
eftersom en stor del av de avgifter arbetsgivaren betalar gar till de
allménna forsakringssystemen och bor betraktas som en del av
individens 16n. En jamforelse mellan skattekilar beraknade pa detta
satt ger resultatet att Sverige har en jamforelsevis hog skattekil.
Endast Tyskland och Belgien hade en stérre skillnad mellan 16ne-
summa och nettolon an Sverige ar 2001.

Marginalskatten i olika inkomstskikt ar beroende av pro-
gressiviteten i landernas skattesystem. Fo6r en person med
genomsittlig industriarbetarlon spanner marginalskatterna ar 2001
mellan 56,5 procent i Tyskland och 13,5 procent i Korea. Sverige
ligger for motsvarande grupper bland de l&nder som har for-
hallandevis laga marginalskatter.

En svensk som tjanar tva tredjedelar mer 4n en genomsnittlig
industriarbetare betalar statlig inkomstskatt. 1 jamforelsen med
andra lander hamnar Sverige i en grupp med forhallandevis hdg
beskattning pa marginalen for hogre inkomster. Endast Danmark,
Belgien, Finland och Luxemburg har en hogre marginalskatt i detta
inkomstskikt. Marginalskatten for en laginkomsttagare ligger ocksa
forhallandevis hogt i Sverige.

Sannolikt ar det individens genomsnittliga skatt i forhallande till
vad denne erhéller fran den offentliga sektorn som paverkar
flyttningsbendgenheten mellan l&nder.

Det finns dock inga patagliga indikationer pa att arbetskraftens
rorlighet Gver nationsgranser ar starkt paverkad av skillnader i
ldndernas skattesystem. Daremot kan kombinationen skatte- och
vélfardssystem attrahera olika individ- och familjetyper. Under
perioder av livet och i héga inkomstldgen & man en nettobetalare
till systemet och kan déarfor se en privatekonomisk vinst i att vélja
ett valfardssystem med lagre ambitionsniva dn det svenska. Flytt
kan dock dven ske p.g.a. pull-effekter, dvs. nagot annat land
erbjuder ett béttre bidrags- och forsékringssystem &n det egna.
Sannolikt innebér detta att Sverige ar ett land som det blir attraktivt
att flytta till om man &r nettobidragstagare.

De svenska skatte- och bidragssystemen har en kraftigt utjam-
nande effekt i en internationell jamforelse, bade mellan inkomster
och Over tiden. Hoginkomsttagare och hogutbildade &r i storre

475



Sammanfattande resonemang och stéllningstaganden SOU 2002:47

utstrackning nettobetalare i systemet. Denna typ av arbetskraft har
darfor sannolikt stérre ekonomiska incitament att flytta utomlands
an ovriga grupper.

Forsdkringssystemen finansieras till storsta delen av arbetsgivar-
avgifter som endast betalas av dem som arbetar i Sverige. Samtliga
ar relaterade till forlorad arbetsinkomst och for att ha ratt till
sjukpenning galler att man maste ha avtalat om arbete i Sverige.

Bidragssystemen ar i motsats till forsédkringssystemen inte kopp-
lade till var man arbetar utan till var man bor. Sverige har dock en
boséttningsbaserad inkomstbeskattning som goér att dessa utgifter
finansieras om individen arbetar i landet.

Den stora risken nar det géller omflyttning med anledning av
sociala formaner ligger salunda framforallt pd bidragssidan. Det
finns risk att incitament skapas att flytta till Sverige om vi erbjuder
exempelvis pensioner, socialbidrag etc. som ligger vasentligt dver
andra lander. Detta gdller dock endast personer inom Norden och
EU, da vi inte tillater fri invandring fran andra lander.

Endast EU-medborgare med arbete i Sverige kan fritt bosétta sig
har. Ett eventuellt hot mot ett sddant system ar att nettoskatte-
betalare soker sig till lagskattelander och nettobidragstagare soker
sig till hogskattelander (underforstatt med stérre och mindre
omfordelning av inkomster via vélfardssystemen). Detta kan leda
till att vi far en osund omflyttning inom EU, som baserar sig pa
socialgruppstillhérighet.

Samma problem kan uppsta for lander som har en stor omfor-
delning av inkomster Gver tiden, dvs. fran en medelalders arbetsfor
befolkning till barn och gamla. Sadana system, exempelvis det
svenska, skapar pa samma satt incitament att bo i ett lagskatteland
under den tid i livet dd man bidrar mest till det gemensamma. Ett
visst omflyttningstryck kan uppsta pga. arbetstagare eller pensio-
narer som blir nettobidragstagare i ett svenskt system.

I den man vi kan locka arbetskraft att flytta till Sverige p.g.a.
formanliga arbetsbaserade forsakringar anser utredningen att detta
endast ska ses som en fordel.

Var grundlaggande syn pa hur beskattningen bor delas upp
mellan lander, ar att det land som ska sta for utgifterna ocksé ska ha
ratt att beskatta individens inkomster i motsvarande man.

Ett begrénsat problem géller personer som kan bo i ett land och
arbeta i ett annat. I vissa fall flyttar beskattningsratten med dem till
arbetslandet. Losningen pa detta for Sveriges del ar sarskilda grans-
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gangaravtal. Sadana finns redan med Norge och Finland och ett
reviderat, liknande avtal ar under férhandling med Danmark.

Ett ytterligare problem kopplat till grdnsgangarna ar medvetna
eller omedvetna fel vid inbetalningen av socialavgifterna. Dessa fel
kan sld &t bada héll, individen far inte de formaner denne &r
berattigad till eller de ratta avgifterna ar inte inbetalade fran
arbetsgivarens sida. RSV gor bedomningen att problemen pé detta
omrade har 6kat under 1990-talet och beréknar att medvetna och
omedvetna fel pa omradet socialforsakringsavgifter i dagslaget kan
beraknas till mellan 200 miljoner kronor och en miljard. P4 detta
omrade maste samarbetet med skatteforvaltningarna i vara grann-
l&nder forbattras.

Sverige driver kravet att fa beskatta pensioner till pensionarer i
utlandet. Detta stimmer inte alltid med principen att det land som
star for formanerna ocksa ska ha ratt att ta beskatta de bosattas
pensioner.

Utredningen anser darfor att man bor se dver beskattningen av
svenska pensionarer i utlandet. Beskattningen bor endast fungera
som en kontroll for den svenska skattemyndigheten att ingen
pension helt undgdr beskattning pa grund av brister i informa-
tionsutbytet. Man kan sedan tillerkdnna andra l&nder beskattnings-
ratten genom att ge avrdkning for den utldndska skatten. En
beskattning fran kallstatens sida ar dock motiverad i de fall dar det
utbetalande landet ska sta for eventuella vardkostnader. Ett system
med SINK blir helt logiskt ur ett sédant perspektiv. Hemviststaten
star for resten av omsorgen samt bidragen varfor det ar motiverat
att dven beskatta pensioner dar pensionaren bor.

15.6.5 Expertskatter

I Sverige har vi idag en lagstiftning med skatteldttnader for
utldndska experter som arbetar hdr under en begrénsad tid. Detta
kan vara motiverat fran den synpunkten att vissa av de gemen-
samma systemen inte kommer dessa personer tillgodo. | det stora
hela har dock dessa individer samma rattigheter och formaner som
svenskar, varfér en kraftigt begrénsad beskattning inte &r motive-
rad.

Sverige ska inte konkurrera med andra lander om kvalificerad
arbetskraft med hjalp av skatter. Utredningen anser darfor att
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skatteladttnaderna for utlandska nyckelpersoner kan slopas eller
alternativt kraftigt begransas.

Sverige bor, bade inom EU och i det nordiska samarbetet, driva
frdgan om att avskaffa expertskatterna. Aven har finns annars risk
for ett “race to the bottom”. | ett kortsiktigt statsfinansiellt
perspektiv kan det niamligen framsta som ett billigt alternativ att
locka till sig utlandska nyckelgrupper som kraver dyr utbildning,
exempelvis ladkare, jamfort med att Oka utbildningsvolymen
och/eller hoja I6nenivan.

Vi har i princip samma starkt restriktiva syn pa andra undantag
och sérregler for vissa inkomster till personer som &r skattskyldiga i
Sverige, t.ex. EU- och FN-anstéllda, sjomén och utsédnd personal.
Har ar emellertid Sverige i stor utstrdckning bundet av inter-
nationella avtal, men ambitionen bor att sd langt som mojligt vara
att begrdnsa dessa avvikelser. De kan annars latt fa allvarliga
spridningseffekter. Inte minst géller detta EU-anstéllda — Europa
kan val i langden inte acceptera att Overstatligt anstéllda utgér ett
skattefrélse?

15.7 Framtida internationellt samarbete

Ett viktigt ben som det svenska skattesystemet vilar pa ar mojlig-
heten att samarbeta med andra lander. Detta gérs bade genom att
man sluter bilaterala skatteavtal om vem som ska ha ratten att
beskatta en inkomst och genom att man formar sina system sa att
de inte i stor utstrackning paverkar andra. Detta sker exempelvis
genom Overenskommelser om minimiskattenivaer pa centrala om-
raden. Internationellt samarbete innebar dven gemensamma system
for kontroll och informationsutbyte.

Utredningen beddmer att det finns goda forutsattningar for en
utveckling av samarbetet, bade inom EU och OECD. Det finns
dock en risk att vissa fragor drivs i en riktning som inte i slutandan
gynnar det svenska systemet. Framfoérallt géller detta EU-arbetet.

15.7.1 Skatteavtal

I Sverige tar vi ut skatt pa baserna enligt tre olika principer. Till att
bdrja med beskattar vi all produktion som sker inom landet. | nésta
steg beskattar vi alla inkomster som tillfaller personer som é&r
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bosatta i Sverige. | det tredje ledet beskattar vi konsumtion inom
landets gréanser.

Da inte alla lander tillampar beskattning enligt samma principer
for samma inkomster uppstar situationer dar samma inkomst loper
risk att beskattas tva ganger. Situationen att tva lander gor ansprak
pa att beskatta samma inkomst I6ses i dubbelbeskattningsavtalen,
numera kallade skatteavtal. Ett skatteavtal kan aldrig utvidga utan
endast inskranka den svenska beskattningsratten. Sammantaget
anser utredningen att de framforhandlade skatteavtalen fungerar vél
och fyller en viktig funktion i den svenska beskattningen. En viktig
del i de bilaterala avtalen ar uppgérelser om automatiskt informa-
tionsutbyte.

Sverige tillampar betydligt strangare skattekrav pa utflyttade
individer nér det géller utflyttning av finansiellt och realt kapital
jamfort med arbetsinkomster. Skillnaden beror pa att kapital-
inkomsterna anses ha intjdnats under tiden personen har varit
bosatt i Sverige medan inkomsterna fran arbete I6pande beskattas i
det land dar man ar bosatt. Dvs. principen for var beskattning &r att
lata hemvistet styra beskattningen. Ett avsteg fran principen om
beskattning i hemvistet ar dock de svenska beskattningskraven pa
utflyttades vinster fran svenska aktier anskaffade efter utflytt-
ningen. De svenska skattereglerna ar dessutom inkonsekventa pa
detta omrade, da de endast galler svenska aktier och inte utlandska
aktieposter. Samtidigt kan sdgas att skatteforvaltningen redan har
svart med skattekontrollen for de utflyttades dgande av svenska
aktier.

En renodlad hemvistprincip innebér att Sverige endast beskattar
den véardestegring pa aktierna som uppkommit fram till datumet
for utflyttning. Den tidpunkten kan synkroniseras med reglerna
for vistelse och arbete utomlands.

For att skapa mojligheten att infora en rationell beskattning pa
detta omrade vore ett forsta steg att skattemyndigheterna byggde
upp ett system for l6pande redovisning av vardestegringar pa aktier
och de upplupna reavinsterna. Detta skulle skapa en mojlighet att
vid utflyttning faststélla den del som vid realisering ska beskattas i
Sverige. Med ett sadant system skulle skattemyndigheterna ocksa
kunna erbjuda de skattskyldiga avsevart béttre service och oav-
siktliga skattefel skulle minska avsevart.

Svenska bolag innehaller for statens rakning en kallskatt pa
30 procent, kupongskatt, pa utdelningar till utlandet. I allménhet &r
denna kupongskatt nedforhandlad till 15 procent eller l&gre i
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skatteavtal. Uttaget av kupongskatt ar ytterligare ett inslag som
strider mot principen att inkomster ska beskattas i bosattnings-
landet. Kupongskatten kan dock sdgas fylla en viktig kontroll-
funktion men i de fall det finns skatteavtal med tillfredsstallande
kontrollfunktion bor Sverige vara beredda att forhandla ner
kupongskatten till noll.

For skattebefriade institutioner blir kupongskatt uttagen i ut-
delningslandet en reell kostnad, eftersom dessa inte har nagon
utdelningsskatt att avrdkna den mot. Sverige bor darfér driva krav
pa att dven andra lander satter ner kupongskatten till noll vid
utdelning fran dessa.

Skatteavtalen ar nastan uteslutande bilaterala, enda undantaget ar
det nordiska avtalet. Inom EU har fragan om ett gemensamt
dubbelbeskattningsavtal vackts men hittills har inget gemensamt
arbete paborjats pa den fronten. Mojligen leder samarbetet pa
skatteomradet till att avtalen harmoniseras inom EU. Sverige bor
ha en positiv instéllning till gemensamma skatteavtal inom EU.

15.7.2 Samarbetet inom EU och OECD
EG-skatteratten

| EG-f6rdraget regleras att hinder for den fria rorligheten for varor,
tjanster, arbete och kapital ska avskaffas. P& omradet varor galler
detta dven fiskala hinder (skatter och tullar). EG-domstolen har
dock tolkat lagstiftningen som om detta géllde for samtliga om-
raden och har i flertalet domar slagit fast att alla skattebestam-
melser som hindrar den fria etableringsratten (rorligheten) kan
angripas med stod av EG-fordraget.

Ett betydelsefullt omrade som kan paverkas av den EG-rattsliga
utvecklingen galler skillnaden mellan avdragsratten for pensions-
sparande i svenska och utlandska bolag samt skillnaden i avkast-
ningsskatt. | Sverige behandlas forsékringar tecknade i utlandska
bolag som kapitalforsakringar, vilket betyder att avdrag inte ges for
inbetalda premier och att utfallande belopp inte beskattas. For
pensionsférsakringar géller motsatt system och avkastningskatten
for dessa ar endast 15 procent, medan avkastningsskatten pa
kapitalforsakringar &r 27 procent. En héjning av avkastningsskatten
for privata pensionsforsakringar skulle minska detta problem.
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Vidare kan EG-rétten fa betydelse for uttag av avkastningsskatt
pa utlandska kapitalforsakringar. | dagslaget galler att forsakrings-
tagaren dr ansvarig for att betala in avkastningsskatten, till skillnad
mot personer som tecknat forsakringar i svenska bolag dar
foretaget betalar in skatten. Fran svensk sida bedoéms reglerna som
neutrala, bortsett fran att skattesubjekten skiljer sig at. Om de
svenska reglerna for beskattning av utlandska kapitalforsakringar
underkanns vid en prévning i EG-domstolen kan Sverige tvingas
avskaffa skatten pa utlindska forsékringar. Da har domstolen
tvingat fram en icke-neutral beskattning enligt svenskt synsétt.
Utlandska forsakringsbolag far da en konkurrensfordel i jamforelse
med de svenska. Det skulle skapa en konstlad rorlighet for svenskt
kapital till 1ander med lagre avkastningsskatt.

Avkastningsskatten ar en skatt pa individens kapitalavkastning
och inte en skatt pa forsakringsbolagen. Vi foreslar darfor att
skattskyldigheten for avkastningsskatten flyttas fran bolagen till
individerna. Avkastningsskatten i bolagen ska da endast fungera
som en preliminar kéllskatt, i likhet med dagens konstruktion for
banker och fondbolag.

Ett annat problem som har liknande karaktér ar schablon-
intdkten i fondbolagen. | stéllet for att reavinstbeskatta fond-
bolagen, péafors de en schablonintakt. Skatten belastar ytterst
fondspararens avkastning. Det systemet gar inte att tillimpa pa
utldndska fonder, eftersom skatten formellt tas ut i bolaget och
inte pé individens inkomster. Aven denna konkurrenssnedvridning
skulle kunna motverkas om schablonintikten pa fondbolagen
ersattes med en preliminar kallskatt pa individens inkomster.

Statsstodsreglerna i fordraget begransar landernas mojligheter att
subventionera inhemska foretag, med stdd som snedvrider eller
hotar konkurrensen med andra medlemsstater. Alla férandringar i
subventionssystemen (inklusive skatter) maste meddelas kommis-
sionen. Om inte det gors ar det nya stddet definitionsmassigt alltid
olagligt. Det begransar l&ndernas mojlighet att undanta begrénsade
omraden fran skatt. | forlangningen kan detta dven utstréackas till
att klassa regler som premierar rérlighet som skadliga. | detta fall
bedémer utredningen att den svenska expertskatten ligger i faro-
zonen.

Det star klart att EG-domstolens makt inte ska underskattas.
Problemet &r att domstolen till grund for sina beslut inte har en
heltdckande lagstiftning, i likhet med situationen inom ett land.
Istallet grundar sig domstolens utslag pa EG-fordraget som till stor
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del har karaktéren av ett politiskt dokument. Domstolen kan dess-
utom bara konstatera att en inhemsk lag strider mot EG-rétten,
men inte foreskriva regler i dess stélle.

EG-domstolen kan i dagslaget anvédndas som ett kraftfullt verk-
tyg for harmonisering mellan och integration av medlemsstaterna.
Om det ar onskvart ar domstolens arbete en mojlig vag att uppna
snabbare resultat. Troligen kommer domstolens framfart pa detta
omrade att skynda pa det gemensamma arbetet med att ta fram och
anta nya direktiv pa skatteomradet. Detta vore enligt utredningens
mening ocksa att foredra.

Ett satt att i sin tur skynda pa arbetet med direktiv ar att
medlemslédnderna pa vissa omraden ger upp sitt veto. Kvalificerad
majoritet istdllet for det enhéllighetskrav som rader i dagslaget
skulle ge en betydligt storre framkomlighet fér gemensam lag-
stiftning pa skatteomradet inom EU. En annan mojlighet pa de
omraden dar det finns grundlaggande EG-regler ar att tillita att
beslut fattas genom ett utokat s.k. kommittéforfarande. Det inne-
bér att Kommissionen och medlemslédnderna samarbetar i kom-
mittéer for att fatta bindande tillampningsbeslut.

P& nagra omraden har man inom EU kommit Gverens om
kompletterande lagstiftning i form av en rad direktiv. Langst har
man kommit nédr det géller punktskatter och mervérdesbeskatt-
ningen. Pa dessa omraden rader en omfattande reglering om vad
som far beskattas, hur skatten ska tas ut och vilka miniminivaer
som géller. Till storsta delen & denna harmonisering positiv for
Sverige.

P& nagra omraden kan dock utvecklingen medfora att Sverige
tvingas sdnka skatterna. Detta galler sérskilt punktskatteomradet,
men kan &ven komma att gélla momsen.

Ett utvidgat arbete inom EU

Ett framtida momssystem inom EU ar tankt att bygga pa principen
om beskattning i ursprungslandet. Det kommer att innebéra att
varor och tjanster inte langre beskattas i det land dar de kon-
sumeras. Det innebdr i sin tur att beskattningen forbyts till att
istillet bli en produktionsbeskattning. Om ursprungslandsprin-
cipen till fullo genomfdrs inom EU innebér det att den svenska
momsen inte langre patagligt kan avvika fran viktiga konkurrent-
lander.
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Harmoniseringsarbetet har langt ifran kommit lika langt pa
inkomstskatteomradet. En rad direktiv pa olika omraden har fore-
slagits pa ett tidigt skede i EG-samarbetet men inget av dessa
forslag har ens varit i nérheten av att bli antaget. Samman-
fattningsvis kan saga att medlemslanderna har velat behalla en sa
stor handlingsfrihet som mojligt, darfor har de inte velat binda sig
vid en gemensam lagstiftning. Det viktiga for kommissionen har pa
senare ar blivit att driva fram en harmonisering pa omraden dar den
nationella beskattningen paverkar situationen for andra medlems-
stater.

P& omradet inkomstskatter for fysiska personer har vi annu inga
antagna EG-direktiv, men kommissionens aktivitet har inten-
sifierats. Det pagar ett arbete inom kommissionen for att komma
Overens om ett direktiv for beskattning av rantor, det s.k. sparande-
direktivet. Syftet med forslaget till direktiv &r att mdojliggora en
effektiv beskattning av ranteinkomster i spararens hemviststat.
Enligt direktivet ska bertrda lander utbyta information om in-
komster fran sparande med varandra. Ett antagande av sparande-
direktivet ar ett mycket viktigt steg pa vagen till en storre auto-
nomi i landernas kapitalinkomstbeskattning. En viktig inslag for
Sveriges del ar ocksa att ett antal lander utanfor EU ar tankta att
ingd i samarbetet. Det kan dessutom bana vig for ett infor-
mationsutbyte dven pa andra omraden. Sparandedirektivet skulle
inte fa full effekt forran ar 2010 och de signaler som kommit fran
forhandlingarna tyder pa att de inte gar sa bra som forvantat. Beslut
ar tdnkt att fattas senast den 31 december 2002.

Sverige har redan i dagsldget ett val utbyggt informationsutbyte
med en rad lander. | det fall sparandedirektivet inte trader i kraft i
enlighet med forslagets nuvarande utformning, ar alternativet for
Sverige att bygga vidare pa de avtal vi har.

Sparandedirektivet ingdr i ett paket med andra forslag. En
ytterligare mycket viktig del i detta "skattepaket” ar den s.k.
uppférandekoden pa foretagsskatteomradet. Detta dokument &r av
politisk karaktdr och fungerar inte som juridiskt bindande for
medlemsstaterna. Avsikten med koden &r att medlemslédnderna inte
ska kunna locka till sig investeringar genom illojal konkurrens.
Uppforandekoden utgor ett ytterligare viktigt steg i det inter-
nationella arbetet med att foérhindra skadlig skattekonkurrens
mellan l&nder.

Sammanfattningsvis kan konstateras att EU har visat respekt for
de enskilda landernas autonomi. Hittills har inte lagstiftning som
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inskranker landernas sjalvbestimmanderdtt oOver de nationella
skattebaserna inforts. Den gemensamma lagstiftningen ar dock inte
det enda som paverkar hur landerna kan utforma sina skattesystem.
De 4r inte fria att utforma sina skattesystem hur de vill, dels med
anledning av politiska dokument, dels med anledning av EG-dom-
stolens strikta tolkning av EG-fordraget. Konkurrensen mellan
lander ar dessutom pataglig pa vissa omraden.

Mot den bakgrunden anser vi att Sverige bor verka for en
harmonisering av basdefinitioner och miniminivaer for de mest
lattrorliga skattebaserna genom majoritetsbeslut i EU. Det é&r
béttre att harmoniseringen av skattebaser och ©verenskommelser
om miniminivaer gors i ordnade former 4n som nu, da det sker i en
skattekonkurrens pa lagskattelandernas villkor. Harvidlag bor hus-
hallens kapitalinkomstskatter, bolagsskatter och mervérdeskatten
pa de tjansteomraden déar idag ursprungslandsprincipen tillampas,
komma forst.

For de mer trogrorliga baserna, i forsta hand hushallens arbets-
inkomster och foretagens l6nesumma, bér EU:s strategi bli den
motsatta. Har bér man maximalt skydda och underlétta staternas
mojligheter att uppratthélla olika beskattningsnivaer. Ur demo-
kratisk och vélfardssynpunkt dr det utomordentligt viktigt att
medborgarna ges mojlighet att utifran sina varderingar saval kunna
vilja omfattning pa den offentliga sektorns vélfaird som att lata
olika jamlikhetsambitioner fa genomslag. Da maste nagra makro-
ekonomiskt breda skattebaser kunna sta till valjarnas forfogande.

OECD

Inom OECD bedrivs ett omfattande arbete mot skadlig skatte-
konkurrens. Det bertr i forsta hand finansiella aktiviteter och
mobila tjanster. Arbetet &r inte bara riktat mot OECD:s egna
medlemsstater, utan framforallt mot jurisdiktioner som klassas som
skatteparadis. Forhandlingar pagar mellan OECD och de skatte-
paradis, som listats som icke samarbetsvilliga om vad de bor goéra
for att bli avforda fran listan. | dagslaget ar det viktigaste kravet att
fa ett bra informationsutbyte med skatteparadisen. Ett stort antal
skatteparadis har gjort dtaganden och OECD rapporterar I6pande
vilka jurisdiktioner som tas bort fran den officiella listan. I april
2002 kvarstod endast sju stater.
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Framgangar med arbetet inom OECD é&r centrala for medlems-
staternas mojligheter att uppratthalla sina skattesystem. Detta
beror bade foretagslokalisering och mojlighet att beskatta indi-
vidernas inkomster fran utlandet.

15.8 Internationell skattekontroll och
informationsinhdmtning

Skattefusk dar alltid skadligt. Dels har det samhallsekonomiska
effekter, i form av lagre produktivitet i den svarta sektorn, utslag-
ning av effektiva seriosa foretag, felaktig resursallokering etc.
Fusket medfor dessutom en ej avsedd omfordelning av skattebdrdan,
dvs. vissa personers fusk leder till en oréttvis férdelning av skatte-
uttaget. Slutligen har fusket negativa effekter pa samhallsmoralen och
samhallets institutioner, eftersom ett hogt skatteuttag bygger pa en
frivillig medverkan i de gemensamma valfardssystemen.

RSV uppskattar idag att 90 procent av en den teoretiskt riktiga
skatten betalas in pa frivillig basis. En procent berdknas tas in med
hjalp av skattekontrollen och nio procent kvarstar som oupptackta
skattefel.

P& samma satt som vi tidigare redovisat hur den materiella
skattelagstiftningen maste anpassas till nya forhallanden, maste
ocksa en anpassning ske av alla de system som bidrar till dessa
regler ska komma att tillampas korrekt. | det féljande redovisar
utredningen sin syn pa dessa fragor.

15.8.1 Service lika viktigt som kontroll

Sambhéllet har ett brett register med atgarder for att oka de
skattskyldigas frivilliga medverkan att korrekt redovisa uppgifter
till skattemyndigheten och att minska skattefelet. Vi kan tédnka oss
att atgarderna finns pa olika nivaer i en pyramid. | botten finns
skattemyndighetens service och information till de skattskyldiga.
Det dr metoder som framst minskar de oavsiktliga felen. Héogre
upp i pyramiden finns den I6pande skattekontrollen, som ger
mojlighet att upptéacka bade avsiktliga och oavsiktliga fel.

Genom en fungerande kontrollverksamhet upplever ocksa de
skattskyldiga att de flesta andra ocksa redovisar korrekta uppgifter
till skattemyndigheten. Det starker de skattskyldigas frivilliga med-
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verkan. Trots att andelen skattefel inte minskar drastiskt med
anledningen av kontrollen, ar det andad den som i mangt och
mycket bidrar till att halla upp de frivilliga betalningarna pa en sa
hog niva som 90 procent. Med den synen fyller kontrollen en
mycket central funktion.

Grundinstallningen bor vara att de flesta ménniskor faktiskt vill
gora ratt for sig. En positiv syn pd samhallet och sociala normer
hos de skattskyldiga bidrar till en hdg skattelojalitet. Det huvud-
sakliga malet med RSV:s arbete ar att minska skattefelets storlek.
Man ska gora det med en kombination av service, information och
kontroll samt att verka for regelandringar i de fall detta skulle
kunna forenkla och bidra till att minska skattefelen.

En viss andel av kontrollverksamheten ar inriktad pa att upp-
tacka skattebrottslighet. 1 pyramidens spets finns skattebrotts-
bek&mpningen, som har en viktig symbolfunktion. Det ar viktigt
att brottsbekdmpningen &r effektiv men hér visar flera utvér-
deringar dessvérre att det brister i samverkan mellan myndig-
heterna, i det har fallet Ekobrottsmyndigheten, Riksaklagaren,
Rikspolisstyrelsen och Riksskatteverket. Utredningen foreslar
darfor att atgarder vidtas for att minska dessa hinder i samverkan.

15.8.2 En kunskapsbaserad skattekontroll och
skattebrottsbekdmpning

For en kunskapsorienterad kontrollverksamhet och skattebrotts-
bek&mpning uppkommer problemet att skattefel och skattebrott
maste upptickas av myndigheterna for att de ska komma upp till
ytan. Det innebér att hur kontrollen ar inriktad och vilka resurser
som sitts in ocksa bestammer vilka skattefel och skattebrott som
upptacks. Det finns darfor en pataglig risk for att kontrollen upp-
marksammar synliga eller redan kdnda problem medan nya
omraden for fel och fusk uppticks i begransad utstrackning. Sér-
skilt pd det internationella omradet uppkommer svérigheter att
upptacka fel och fusk till foljd av svarigheterna att kontrollera
transaktioner och verksamheter som gar 6ver nationsgranserna.

En viktig fraga for skatteforvaltningen ar hur man ska prioritera
arbetet mellan olika former av skattefusk. Strategin har ofta varit
att varderingen av ett fuskomrade skett pa basis av de belopp man
drog in for beskattning vid en kontroll. Aven om belopp kan vara
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en indikator ar det viktigt att se till andra faktorer i syfte att
astadkomma en sa hog preventiv effekt av atgarderna som mojligt

Det &r darfor av stor vikt att skattemyndigheten och de brotts-
bekdmpande myndigheterna fortsatter att utveckla ett proaktivt
arbete och systematiskt bygger upp en sa heltackande bild av felen
och fusket som mojligt. Vid sidan av kontroll- och revisionsverk-
samhetet bor skattebrottsenheternas underréttelsetjanst utgéra ett
vardefullt komplement for att bade fa information om svarupptackt
skatteundandragande samt att oOka upptécktsrisken. Med risk-
bedémningar kan sedan resurser fordelas for att kunna beméstra
utvecklingen.

15.8.3 Atgarder for att minska det gransoverskridande fusket

Kontrollen av inkomster, verksamheter och transaktioner inom
Sveriges granser har utvecklats mot att bli allt mer heltdckande.
Kontrolluppgiftssystemet ar en effektiv metod for att gora det
svarare att fuska samtidigt som mojliggor en utvidgad service
gentemot de skattskyldiga. Kontrollen av inkomster fran utlandet,
verksamheter med internationell anknytning och grénsoverskri-
dande transaktioner har inte genomgatt motsvarande utveckling.
Har kan ocksd kan konstateras en rad brister i kontrollen. Det
finns en klar risk att uppenbara luckor i skattemyndigheternas
utlandskontroll utnyttjas av enskilda och féretag fér att undkomma
skatt. Den Okade internationaliseringen har tkat tillfallena till fusk.
En genomgang visar dock att det finns en rad olika informa-
tionskallor och verktyg att anvdnda néar det géller internationell
skattekontroll.

En viktig del av den internationella skattekontrollen, bade for
foretag och privatpersoner, utgérs av utbyte av information med
skattefOrvaltningar i andra lander. Alla skatteavtal, utom det med
Schweiz, innehaller en artikel om utbyte av information. Ut6ver de
bilaterala avtalen finns en rad multilaterala avtal och 6verenskom-
melser som reglerar informationsutbytet.

Sverige utbyter dessutom idag kontrolluppgifter avseende
fysiska personers inkomster med skattemyndigheter i andra lander.
Vi far redan i dag automatiska kontrolluppgifter elektroniskt eller
pa papper fran en rad lander bl.a. de nordiska och flera av de stora
EU-landerna. Uppgifterna omfattar flera olika inkomstslag, éver
70 procent av kontrolluppgifterna avser dock ranta och utdelning.
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Sverige bor verka for att det automatiska kontrollutbytet utvidgas
till att avse fler l[ander och alla inkomster.

Det uppstar dock en rad praktiska problem forknippade med
hanteringen av kontrolluppgifter fran andra lander. Det mest
slaende ar svarigheten att identifiera den skattskyldige. For att
utbytet av automatiska kontrolluppgifter ska fungera kravs att
samtliga lander anvander nagon form av skatteregistreringsnummer
(Tax ldentification Number, TIN). Sverige bor verka for att an-
vandningen av TIN sprids till s& manga lander som maijligt.

Vidare begréansas tillgdngen pa utlandska kontrolluppgifter av i
vilken utstrdckning landerna har infort kontrolluppgiftsskyldighet
for inkomsterna, eller beskattar dem éverhuvudtaget. Mdjligen kan
ett forsta genombrott ske pa detta omrade inom EU for rante-
inkomster om sparandedirektivet trader ikraft. Sparandedirektivet
kan tolkas som ett utbyte av information om rénteinkomster oav-
sett hur beskattningen &r utformad i respektive land.

P& moms- och punktskatteomradet finns en rad verktyg som &r
mojliga att anvanda for skatteforvaltningen. Exempel pa dessa ar
avstdmningar av momsen i foretagens kvartalsredovisningar vid
handel inom EU, suspensionsordningen och systemet med led-
sagardokument vid inforsel av punktskattepliktiga varor inom EU
och den regelrétta kontrollen hos tullen fér handel med tredje land.

I mer komplicerade utredningar finns mojlighet till handréack-
ning fran utlandska skattemyndigheter. Det finns vidare mojlig-
heter att ndrvara vid skatteutredningar i andra lander och att gora
simultana revisioner.

Om den information som finns tillgdnglig redan idag kunde

utnyttjas i storre utstrackning skulle utlandskontrollen forbéattras.
I dagslaget anvands det forhallandevis omfattande internationella
kontrollmaterialet i liten utstrdckning i skattemyndigheternas
kontrollarbete. Detta beror pa otillrackliga resurser, att uppgifterna
ofta bedoms vara av dalig kvalitet, eller att underlaget inte finns
tillgangligt vid deklarationsgranskningen.

Det krdvs extra resurser i skatteforvaltningen for att bearbeta
material ifrdn utlandet. Nagra enkla administrativa forandringar
kan antas fa viss aterhallande effekt pa skattefelen. Exempelvis
skulle ett fortydligande av skyldigheten att redovisa inkomster och
tillgangar i utlandet pa deklarationsblanketten vara ett sadant
inslag.

Fran och med 2004 kommer RSV att ha direkt tillgang till den
information som Riksbanken idag samlar in om utlandsbetalningar.
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Om uppgifterna tas tillvara pa ratt satt kommer informationen att
vara ett viktigt komplement till annan information i
utlandskontrollen.

For att minska felen vid uttag av socialavgifter vid arbete Gver
granserna kravs insatser fran skatteforvaltningens sida. Detta
omfattar sa val malgruppsrelaterad extern information som upp-
stramning av rutiner och system for intern information mellan
forsékringskassorna och skatteférvaltningen.

P& punktskattekontrollens omrade anser man fran RSV: sida att
ett nytt datoriserat system for béattre kontroll av transporterna
inom suspensionsordningen bor forsvara for fuskarna. Detta
stoppar dock inte s.k. bootlegging. En forbéattrad kontroll inom
suspensionsordningen kan dock ha bieffekten att fusket drivs Gver
till andra omraden. Kanske flyttar det over till ren smuggel-
verksamhet eller till fusk pd momsomradet. For skatteforvalt-
ningen ar samarbetet med Tullverket en central framgangsfaktor.
Det kommer att stéllas krav pa en utveckling av detta samarbete i
framtiden.

Inom foretagsbeskattningens omrade har utredningen ”Kallskatt
pa utdelning och royalty till begransat skattskyldiga” funnit att det
inte & osannolikt att utbetalningar av royalty anvinds som ett
medel for otillaten 6verforing av vinster mellan bolag i olika lander.
Utredningen foreslar en definitiv kéllskatt pa royalties.

RSV har patalat brister i den svenska lagstiftningen som gor att
arbetet med internprissattningsutredningar & mycket resurs- och
tidskravande. Fran utredarnas sida rekommenderar man att Sverige
gar samma vag som manga andra lander och infor en utdkad upp-
giftsskyldighet, stramar upp rutinerna samt anpassar dem till
radande internationella principer.

Vi instdammer i bagge dessa forslag.

De faktiska forlusterna vid skattefusk ar storre nar vinsterna fran
fusket hamnar i utlandet och konsumeras eller investeras dar. Med
anledning av detta finns det skal for skattemyndigheterna att ge
insatser mot fusk vars vinster hamnar i utlandet hog prioritet. For
att forbéttra forutsattningarna for utlandskontrollen i RSV:s arbete
behdvs det en medveten prioritering mellan utlandskontrollen och
ovrig kontrollverksamhet inom skatteforvaltningen. Det behdvs en
tydlig definition av pa vilken niva utlandskontrollen ska bedrivas
och resurser bor tillféras myndigheten som matchar malsattningen
med arbetet.
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15.8.4 En effektiv férvaltning

Den svenska skatteforvaltningen framstar vid internationella jam-
forelser som effektiv och resurssnal. | Sverige kostar forvaltningen
cirka 50 oOre for varje inhdmtade 100 kronor i skatt. | flertalet andra
lander tycks kostnaderna vara cirka dubbelt s& stora. Trots ett
internationellt sett hogt skatteuttag finns Sverige i en grupp lander
i norra Europa med forhallandevis lagt skattefel.

Det finns dock mojligheter att dven i framtiden ytterligare
effektivisera verksamheten. Detta kommer ocksa att kravas om det
ska ga att motverka alla de krafter och tendenser som verkar
eroderande pa skattebaserna. RSV maste fortsitta att initiera for-
enklingar, ny lagstiftning och nya riktlinjer pa skatteomradet, likasa
att utveckla servicen till allmdnheten och samarbetet med andra
myndigheter. Den nya tekniken har fortfarande stora inneboende
utvecklingsmojligheter, inte minst i det internationella informa-
tionsutbytet.

Ett visst utrymme for rationaliseringar i en snavare mening finns
ocksd. En viktig forutsittning harvidlag ar da att enmyndighets-
reformen far fullfoljas. Den kan ge utrymme for resursbesparingar
genom samordningsvinster och ett béttre resursutnyttjande. Fri-
stallda resurser bor i forsta hand anvandas for att starka kontroll-
verksamheten. Vi anser att RSV da bor prova att utveckla den typ
av kop-sélj-system som anvénts i samarbetet mellan bl.a. Skatte-
myndigheterna i Stockholm och Lulea.

P& tva omraden anser vi det dock nddvandigt att tillfora RSV
mer resurser.

RSV maste kvantitativt, kvalitativt och organisatoriskt kraftigt
forstérka sina resurser for att utveckla och ta till vara frukterna av
internationellt samarbete och internationellt informationsutbyte.
Det handlar om att forstérka utlandskontrollen genom att forbéttra
kvalitet och kvantitet i det automatiska informationsutbytet som
sker med andra landers forvaltningar och utveckla system for att
kunna ta till vara all den information man erhaller. Vidare att
professionalisera den fordjupade informationsinhdmtning som
kravs for vissa speciella fragor och drenden. Det handlar ocksa om
att 6ka de internationella kontaktytorna pa alla nivaer, inte minst
for att lara nytt och ta till vara de basta exemplen. Var bedémning
ar att en sérskild organisatorisk enhet bor bildas. Dess lokalisering i
och eventuellt ockséa delvis utanfor Sverige bor kunna beslutas av
RSV. Verket bor tillforas extra resurser for dessa andamal, mot-
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svarande cirka en procents Okning av det samlade anslaget. |
dagslaget motsvarar det ungefar 50 miljoner konor per ar.

I dagens Sverige &r det i de flesta sociala sammanhang acceptabelt
att vara 0ppen om egna brott med koppling till svart arbete. For
flertalet medborgare verkar ett socialt straff normalt mer av-
skréckande an boter eller t.o.m. kort fangelsedom. For vissa skatte-
brott ar den preventiva effekten av det sociala straffet uppen-
barligen mycket lag. Det kravs ett Iangsiktigt arbete med insatser
pa manga omraden for att d4ndra pa detta. Enligt var mening ér en
viktig insats i det arbetet en langsiktig opinionsbildning med sikte
pa att starka den laglydiga attityden inom skatteomradet. For
opinionsarbetet bor uppsattas tydliga mal. Ett mal bor ta sikte pa
att hos allménheten stérka den laglydiga attityden, ett annat att 6ka
allménhetens kunskaper om skatter och vad de anvands till. En
forsta utvardering av insatserna bor goras efter en femarsperiod.
RSV boér dven for denna uppgift tillféras ett extra anslag mot-
svarande cirka en procent av det samlade anslaget.

Struktur och prioriteringsproblem vid behandling av skattemal

Men den statliga administrationen av skattefragor handhas inte
bara av Finansdepartement och RSV. Nar det kommer till skatte-
mal i domstolar och brottsbekdmpning med hjélp av polis och
dklagare ar manga myndigheter inblandade. Har finns mycket
ovrigt att onska. Enligt var uppfattning ar de tre allvarligaste
problemen:

Det tar alldeles for lang tid for alltfor manga mal att vinna laga
kraft, 10 ar ar ingen ovanlig tidsutdrakt. Forutom de besvéar och
extra kostnader detta medfor for alla inblandade hotas ibland ratts-
sdkerheten, t.ex. genom att foretag gar omkull under tiden.
Skattesystemets legitimitet skadas ocksa.

Det finns uppenbara kompetensbrister. Skattemal &r manga
ganger mycket komplicerade och kraver specialistkunskaper bade i
skattejuridik och i ekonomi. Den splittrade myndighetsstrukturen
och brister i samarbetet dem emellan leder dtminstone i vissa fall
till att samma rattsfraga behandlas olika i olika domstolar.

Det ar var bestamda uppfattning dels att dessa problem utgor
nagra av de allvarligaste bristerna i dagens svenska skatteforvalt-
ning, dels att det inte handlar om bemanningsproblem. Det handlar
om struktur-, organisations- och prioriteringsproblem. Speciali-
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sering, professionalisering och en avsevart mer koncentrerad
myndighetsstruktur &r sannolikt viktiga inslag i en l6sning.

Vi har daremot inte nagon bestamd uppfattning om hur en
I6sning ska se ut. Bor man inratta specialdomstolar for skattemal?
BoOr man uppldsa de regionala myndighetsstrukturerna och skapa
enhetliga nationella strukturer? Ska man kunna delegera myndig-
hetsutovande uppgifter mellan olika myndighetsstrukturer? Ska
man forstarka den ekonomiska kompetensen hos skattedklagarna
och ge dem kraftigt utdkade utredningsresurser?

Det bor goras en forutsattningslos dversyn av behandlingen av
skattemal med syfte att starka kompetensen och renodla myndig-
hetsstrukturen. Foreslagna férdndringar bér gora det mojligt att
strikt prioritera dklagarnas och domstolarnas behandling av skatte-
mal. Ett rimligt mal bor vara att forvaltningsdomstolarna bor
kunna slutbehandla samtliga skattemal inom tva ar.
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Bilaga 1

Kommittédirektiv AN

Internationaliseringens betydelse for svenska Dir.
skattebaser och framtida skattestruktur 2000:51

Beslut vid regeringssammantrade den 13 juli 2000.

Sammanfattning av uppdraget

Utredningens overgripande uppgift ar att lamna en samlad be-
domning av hur den svenska skattestrukturen bor vara utformad i
en varld med internationaliserade marknader for varor, tjanster och
produktionsfaktorer samtidigt som de valfardspolitiska ambitioner-
na bevaras pa dagens niva. Syftet med arbetet ar att dstadkomma ett
forbattrat underlag for framtida skattepolitiska prioriteringar. En
huvuduppgift ar att bedéma roérligheten hos underlagen for en-
skilda skatter (skattebaserna) enligt nuvarande system och i vilket
tidsperspektiv en Okad rorlighet kan uppkomma. Sadana over-
vaganden kraver dock bl.a. att forutsattningarna for att astad-
komma en forbattrad kontroll och informationsinhdmtning om
svenska skattebaser studeras.

Utredningens uppdrag skall vara slutfort senast den 31 mars
2002.

Bakgrund

Skatternas framsta uppgift &r att finansiera offentliga utgifter och
att med bibehallen samhéllsekonomisk balans ge ett realeko-
nomiskt utrymme for dessa gemensamma ataganden. Mellan olika
lander finns skillnader i totalt skatteuttag. Detta avspeglar att
ambitionerna vad géller de offentliga atagandena varierar. Men
skillnaderna reflekterar ockséa olikheter i séttet att organisera och
finansiera den offentliga sektorn. Sveriges jamforelsevis hoga
skatteuttag beror pa generellt utformade vélfardssystem som i hog
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grad kompenserar for inkomstbortfall — och dér ersédttningarna
beskattas — och att vi har en hog ambitionsniva vad géller offentligt
finansierad verksamhet.

Ett framtida hogt skatteuttag beror pa medborgarnas vardering
av den offentliga sektorn i vid mening och i vilken utstrackning
medborgarna ar beredda att behalla omfordelande inslag via skatte-
systemet.

Mojligheterna att ha ett i forhallande till var omvarld avvikande
skatteuttag beror dven pa den fortgdende internationaliseringen av
den svenska ekonomin. Allt fler ekonomiska aktiviteter blir rorliga
over granserna i allt storre utstrackning. Sedan lang tid tillbaka har
detta gallt foretagens investeringar och nu ocksa alltmer hushéllens
och foretagens finansiella sparande. Den internationella konkurren-
sen om hogutbildad arbetskraft tilltar ocksa bl.a. beroende pa att
produktionen blir alltmer kunskapsintensiv. Detta paverkar natur-
ligtvis &ven underlagen for enskilda skatter (skattebaserna).

Under senare ar har mojligheterna att beskatta olika interna-
tionellt lattrorliga varor och tjanster kommit att diskuteras alltmer.
Konsumenter kan i stigande utstrdckning handla i andra lander och
darmed tillgodogora sig lagre priser, oavsett om dessa beror pa
skillnader i skatteuttag eller pa andra faktorer.

En viktig del av internationaliseringen hdnger samman med
Sveriges medlemskap i EU. Den svenska skattepolitiken paverkas i
flera avseenden. Pa vissa omraden finns for medlemslanderna
gemensamma regler, exempelvis betraffande mervérdesskatt och
vissa punktskatter. En annan samarbetsform syftar till att na poli-
tiska — dvs. icke juridiskt bindande — 6verenskommelser om sam-
ordning av olika skattefragor. Ett sadant exempel ar Gverenskom-
melsen om en uppforandekod som tillampas pa foretagsbeskatt-
ningsomradet for att motverka skadlig skattekonkurrens. Vidare
géller EU:s stadsstodsregler &ven for stdd som ges i form av
gynnande skatteregler. De innebar ocksa att mojligheterna att
kompensera svenska konkurrensnackdelar pa skatteomradet genom
selektiva och differentierade skatter begransas. Fragor av det senare
slaget aktualiseras bl.a. ndr det galler skattenedsattningar for
energiintensiv industri eller i frdga om sarskilda skattelattnader for
utlandska nyckelpersoner.

Internationaliseringens betydelse for de svenska skattebaserna
har nyligen uppmarksammats av Langtidsutredningen (SOU 2000:7).
Utredningen redovisar vissa oversiktliga bedémningar kring den
potentiella rorligheten hos olika skattebaser och vad detta kan
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betyda for de langsiktiga mojligheterna att finansiera de av demo-
grafiska skal okande kraven pa vard och omsorg samt offentliga
transfereringar till den &ldre delen av befolkningen. Mdjligheten att
varaktigt havda ett hogre skatteuttag i Sverige har ocksa en kopp-
ling till liknande demografiska forandringar i andra lander som i sin
tur kan péaverka dessa landers skatteuttag. Darigenom finns ett
komplicerat samspel mellan skatteuttag och demografi, inte bara
inom enskilda lander utan ocksa mellan olika lander. Detta ar av
betydelse for i vilket tidsperspektiv som krav kan uppkomma i
enskilda lander pa skatteanpassning.

I det nyligen redovisade betankandet fran Finansmarknadsutred-
ningen (SOU 2000:11) behandlas ocksa skattefragor i ett inter-
nationellt perspektiv med fokus pa den finansiella sektorns kon-
kurrenskraft. Utredningen pekar pa risken att den finansiella
sektorns konkurrenskraft forsvagas om ett sparande i utlandet &r
sérskilt gynnsamt. Detta kan i sin tur innebdra en férsvagad
finansiell infrastruktur i Sverige till forfang for Ovriga delar av
ekonomin.

Det kan i manga fall forflyta lang tid innan rorligheten hos olika
skattebaser far en sadan omfattning att den blir ett problem for de
offentliga finanserna. De senaste arens utveckling pa tobaks- och
alkoholskatteomradet visar emellertid att utvecklingen kan ga
snabbare &n forutsett. EU:s valutaunion kan, oberoende av en
svensk anslutning, forstarka de tendenser till 6kad roérlighet, sér-
skilt av skattebaserna for finansiellt kapital, som finns i dag.

Legal och illegal skatteanpassning

Vid varje diskussion om olika skattebasers internationella rérlighet
ar det nodvandigt att skilja mellan sidana beteenden hos skatt-
skyldiga, individer och foretag som sker inom de legala ramarna
och sadana som ar olagliga.

Vid direkt beskattning, av exempelvis individers arbets- och
kapitalinkomster, ar huvudregeln att de som &r bosatta i Sverige ar
skattskyldiga for alla sina inkomster, oberoende av inkomsternas
ursprung. Denna s.k. hemvistprincip innebér att det &r olagligt att
inte redovisa en utldndsk inkomst eller férmégenhet. For att mot-
verka ett sadant forfarande ar mojligheterna till skattekontroll
(uppgiftsldmnande och informationsinhdmtning) av central be-
tydelse.
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For mervdrdesskattens del &r bilden annorlunda. For nérvarande
tillampas i Sverige och i andra EU-lander i vissa avseenden den s.k.
destinationsprincipen for mervéardesskatten, i andra fall den s.k.
ursprungsprincipen. Nar destinationsprincipen tillampas skall be-
skattning ske i det land ddr konsumtionen sker. Det kan innebéra
krav for den utlandske séljaren att registrera sig och betala skatt i
Sverige. Kontrollproblem och brister i det administrativa sam-
arbetet mellan skatteforvaltningarna i olika lander kan anda gora
det svart for svenska myndigheter att hiavda de svenska skatte-
anspraken. Nar i stallet ursprungsprincipen skall tillampas medfor
den att beskattning enbart skall ske i det land dar séljaren etablerat
sin verksamhet. Handeln beskattas da enligt det landets skatte-
regler, vilket i vissa fall kan innebdra att skatt ej tas ut alls eller med
ett forhallandevis lagt belopp. En svensk konsument kan saledes
under vissa forhallanden bl.a. kopa varor och tjanster som &r lagre
beskattade i andra EU-ldnder och med den skatt som tillampas dér.

Bortsett fran den sparr som svensk lagstiftning kan innebéra for
benagenheten till gransoverskridande aktiviteter torde ocksa andra
faktorer som t.ex. sprékliga eller kulturella barriarer spela in. Aven
svarigheter att kontrollera kvalitet och att utnyttja garantivillkor
kan vara betydelsefulla. For flertalet medborgare torde fortfarande
trosklarna vara forhallandevis hoga nar det galler att utnyttja
skatte- och prisvinster som ges av internationaliseringen.

Dessa trosklar kan dock forvantas sankas darfor att allt storre
grupper av medborgare ror sig over granserna. Men ocksa dagens
teknik for elektronisk kommunikation har betydelse. Denna skapar
reella forutsattningar for att uppna EU:s mal for fri rorlighet av
varor, tjanster, kapital och personer. | detta ssmmanhang &r direk-
tivet om elektronisk handel (98/0325(COD)) ett viktigt steg for
att 6ppna den europeiska marknaden for svenska féretag som avser
att bedriva elektronisk handel.

I takt med att de verkliga trosklarna blir lagre kan skillnader i
skatteuttaget pa olika omraden forvantas fa ett starkare genomslag
pa individers och foretags beteenden. Detta Okar skattebasernas
rorlighet.

504



SOU 2002:47

Beskattningen av kapitalinkomster och férmdgenheter

Vid en diskussion om rorligheten hos kapitalskattebaserna bér en
atskillnad goras mellan sadana skattebaser som ar knutna till kapital
som &gs av dem som dar bosatta i Sverige och de skattebaser som
kan hanforas till kapital som anvands i Sverige. Det av svenskar
dgda kapitalet domineras av finansiellt sparande hos hushéllen och
ar mer lattrorligt an det i Sverige anvanda kapitalet som bestar av
realkapitaltillgdngar dar rorligheten astadkoms genom forandrade
realinvesteringar.

I den 6ppna ekonomin beskattas det av individer agda kapitalet i
huvudsak genom kapitalbeskattningen, hdri inbegripet fastighets-
skatten och formdgenhetsskatten, medan bolagsskatten ar den
huvudsakliga skatten pa det anvanda kapitalet. | ett renodlat ror-
lighetsperspektiv ar beskattningen av hushallens finansiella sparan-
de av storre intresse &n bolagsskatten. Bolagsskatten har dock
enligt flera utredningar stor betydelse for realinvesteringar i Sverige
om an i ett nagot langre tidsperspektiv. Sedan 1990-91 ars skatte-
reform har den svenska bolagsskatten haft en konkurrenskraftig
utformning. Skillnaden i forhallande till var omvarld har dock
minskat under senare ar genom att andra lander bl.a. sankt — eller
planerar att sénka — de nominella skattesatserna.

Skattereformen innebar att beskattningen av kapitalinkomster
effektiviserades. Detta uppnaddes genom en rad olika basbredd-
ningar som gav ett Okat skatteuttag pa kapital trots att den
nominella skattesatsen sdnktes. Kapitalbeskattningen fick darmed
en struktur som var battre anpassad till den lilla 6ppna ekonomins
villkor &n de regler som gallde tidigare.

Den separata och proportionella kapitalinkomstbeskattningen —
som en del av den s.k. duala inkomstskattemodell som ocksa finns i
andra nordiska lander — har vunnit internationell uppmarksamhet
som en mdjlighet att hantera riskerna for 0kad skattekonkurrens
om det finansiella sparandet.

Efter skattereformen har marknaderna for finansiellt kapital
fortsatt att internationaliseras. Mojligheterna for den enskilde spa-
raren att spara utomlands har dkat och kostnaderna for att flytta
finansiellt kapital har minskat. Till detta bidrar den véxande
elektroniska handeln.

Den grénsoverskridande handeln med finansiella tjanster ar i
grunden nagot positivt. Det ger en okad konkurrens vilket bidrar
till laga priser till fordel for konsumenter och foretag.
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Regelverket fér den gemensamma europeiska marknaden har
underlattat for de inhemska finansiella foretagen att erbjuda spar-
tjanster i utlandet men med normal konto- och kundservice i
Sverige. Detta har patagligt minskat saval den kulturella som den
legala troskeln for investeringar i vissa sparformer. Den inre mark-
naden innebar ocksa att svenska finansiella foretag kan erbjuda
svenska kunder tjanster fran dotterbolag i utlandet vilket ytter-
ligare minskar den kulturella troskeln.

Hur stort utflodet av finansiellt kapital & och sérskilt i vilken
utstrackning det ar skattebetingat ar svart att bedéma. Dock visar
en jamforelse av uppgifter om svenska hushalls sparade kapital
enligt nationalrakenskaperna och enligt finansrakenskaperna for ar
1998 en differens pa ca 350 miljarder kronor. Denna torde till stor
del utgdras av i utlandet placerat sparande. Vid en forsiktig
framskrivning skulle motsvarande belopp ar 2001 kunna uppga till
knappt 400 miljarder kronor. Med kapitalvolymer och férédndringar
av dessa i denna storleksordning uppkommer ett inte obetydligt
skattebortfall. Huvuddelen av avkastningen pa hushéllens finan-
siella sparande i utlandet torde i realiteten undanhallas fran be-
skattning.

Hushéllens finansiella sparande i utlandet torde inte heller ligga
till grund for svensk férmogenhetsskatt. Detta innebér ett ytter-
ligare bortfall av skatt fran de personer som ritteligen skulle ha
betalat formdgenhetskatt i Sverige.

Efter skattereformen har vissa avsteg gjorts fran principen om en
likformig beskattning av kapitalinkomster. Avstegen beror till
betydande del pa den svenska kapitalmarknadens integration med
de internationella marknaderna. De sérskilda regler som finns for
lattnader i beskattningen av utdelningar och Kkapitalvinster pa
onoterade aktier har motiverats av att mindre och medelstora
foretag har begransad tillgdng till den internationella kapital-
marknaden. Liknande motiv ligger bakom den olikhet i formdgen-
hetsbeskattningen — dock av ett betydligt &ldre datum — som finns
mellan & ena sidan s.k. arbetande kapital, marknadsnoterade aktier
som inte ar inregistrerade, och & andra sidan inregistrerade aktier.
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Beskattningen av arbetsinkomster

I diskussionen om olika skattebasers internationella roérlighet
brukar i allmanhet arbetsinkomsterna uppfattas som forhallandevis
trogrorliga. Migrationen ar begransad i relation till den totala
arbetskraften. P4 senare ar har dock vissa tendenser till 6kad rorlig-
het uppmarksammats. Sveriges allt starkare band till Europa bidrar
ocksa till detta.

Migrationsaspekterna ror inte enbart fragan om risken for en
tilltagande utflyttning av hogutbildad arbetskraft. Langtidsutred-
ningen har i sina scenarier aktualiserat fragan om ett eventuellt
framtida behov av 6kad arbetskraftsinvandring. 1 andra EU-lander
finns liknande diskussioner. Svenska skattesatser i forhallande till
motsvarande skattesatser i andra lander &r en av de faktorer som
paverkar Sveriges mojligheter att locka till sig attraktiv arbetskraft.

Forslaget om sarskilda skattelattnader for utlandska nyckelper-
soner ar ett exempel pa att ocksa beskattningen av arbete kanne-
tecknas av en internationellt betingad differentiering.

Skatternas roll for migrationsbeslut ar svara att bedéma narmare.
Till skillnad fran "vanliga” beslut om arbetsutbud (antalet arbetade
timmar eller deltagandebeslut) — dar marginaleffekter har storst
betydelse — paverkas migrationsbeslut i forsta hand av det totala,
genomsnittliga skatteuttaget pa arbetsinkomster och eventuellt
dven av andra skatter. Vidare torde individernas vérdering av
utbytet av offentliga tjanster inom t.ex. barnomsorg och sjukvard
spela en roll. I detta sammanhang kan ocksd noteras att fore-
komsten av formanstak i socialforsakringssystemen. Tak i kombi-
nation med att avgifter i princip tas ut pa alla inkomster (med
undantag for allmédn pensionsavgift) medfor att individer med
inkomster over formanstaket moter forhéallandevis hoga skattekilar.
I dessa inkomstlagen kan manga med hog migrationsbenagenhet
finnas.

I ekonomiskt avseende torde en eventuellt 6kad utflyttning av
hogre utbildad arbetskraft vara ett forhallandevis storre problem
for de allménna tillvaxtbetingelserna an for de offentliga finanserna.
Om en procent av dem som i dag betalar statlig inkomstskatt — dvs.
ca 12 000 personer, vilket &r betydligt fler &n vad som for nér-
varande finns registrerade som definitivt avflyttade — skulle flytta
ut uppkommer vid en statisk berdkning ett forhallandevis begransat
bortfall av statlig och kommunal inkomstskatt, ca 1,6 miljarder
kronor. Pa langre sikt kan dock skattebortfallet blir betydligt storre
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— direkt och indirekt pa grund av minskad tillvaxt — om 12 000 per-
soner som har stor betydelse for den langsiktiga tillvaxten flyttar
utomlands.

Det relativa skatteuttaget pa arbets- och kapitalinkomster —en central
balansfraga

I 1990-91 ars skattereform efterstravades en likvardig och lik-
formig beskattning av arbets- och kapitalinkomster. Kombina-
tionen av en progressiv beskattning av arbetsinkomster och en
proportionell beskattning av kapitalinkomster ger dock upphov till
vissa spanningar. Darfor finns ocksd sarskilda regler som skall
motverka att inkomster omklassificeras fran arbetsinkomst till
kapitalinkomst av skatteskal. Efter skattereformen har marginal-
skatten pa arbetsinkomster i hdgre inkomstskikt okat; till viss del
moverkas dock detta av ett minskat uttag av arbetsgivaravgifter. De
sarskilda reglerna ar — vid ofdrandrad kapitalskattenivda — ocksa
utsatta for ett internt forandringstryck. Det handlar om 6nskemal
att forbattra de skattemassiga villkoren for smaforetagen. Sedan en
tid arbetar en sérskild utredning som har i uppdrag att gora en
Oversyn av dessa s.k. 3:12-regler (dir. 1999:72).

Om kapitalinkomstskattesatsen av internationella skal skulle
sankas forstarks radande spanningar. Vid ett oférandrat skatteuttag
pa arbetsinkomster okar risken for omklassificering av inkomster
till lagre beskattade kapitalinkomster med atféljande skattebortfall.
Det finns alltsd starka kopplingar mellan de olika delarna av
inkomstskattesystemet dar tryck pa en del aktualiserar omprov-
ningar dven av andra delar.

Beskattningen av varor och tjanster

I forhallande till omvarlden har Sverige hoga mervardesskattesatser
och punktskatter. Till for bara nagra ar sedan handlade diskus-
sionen om vilka effekter detta kunde fa pa de underliggande skatte-
baserna enbart om riskerna for en okad traditionell granshandel.
For Sveriges del begransas dock problemen genom det geografiska
laget och genom att vi har fa befolkningstéta gransregioner.

Genom den o©kande elektroniska handeln borjar situationen
forandras. Av manga skél ar en okad elektronisk handel dnskvard.
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Kostnaden for handel med varor och tjanster sjunker, vilket rent
allmént ger hogre vélfard for konsumenter och positiva effekter for
ovriga aktorer pa marknaderna. Férutom dessa effektivitetsvinster
aktualiseras dock ocksa offentligfinansiella risker av delvis annat
slag 4n vid traditionell granshandel. Detta beror pa att trans-
aktionskostnaderna — i form av bl.a. transport- och s6kkostnader —
vid elektronisk handel &r betydligt lagre an vid traditionell gréns-
handel.

Den elektroniska handeln omfattar handel med savél varor som
tjanster. Handel Gver grénser som innebdr att leveransen sker
elektroniskt &r av naturliga skal svarare att kontrollera &n handel
dér leveransen sker genom att en vara sands fysiskt dver en grans.
Detta galler bl.a. finansiella tjanster. Kontrollen och utévandet av
beskattningsratten forsvaras, eller kanske omgjliggors, av att den
skattskyldige finns i ett annat land. Det nédvandiga samarbete som
behtvs mellan landerna fungerar inte alltid. Kontrollen grundas
ofta pa rent nationella mal och det saknas ett gemenskaps-
perspektiv (se Kommissionens rapport av den 28 januari 2000 om
tillampningen av Radets forordning (EEG) nr 218/92 om admi-
nistrativt samarbete inom omradet for indirekt beskattning). Inom
EU péagar dock ett arbete som syftar till att forbattra kontrollen
och samarbetet. Nyligen har presenterats ett forslag till nytt
radsdirektiv vad galler mervardesskatteregler for viss elektronisk
handel (KOM(2000) 349 slutlig).

Den elektroniska handeln och Internet ger inte bara de olika
aktorerna pa marknaden mdgjlighet att lattare finna varandra och
jamfora olika erbjudanden. Det uppkommer ocksa mojlighet att
genom elektronisk Overforing leverera sadant som traditionellt
tillhandahalls fysiskt t.ex. cd-skivor, bocker m.m. Dessa elektro-
niska leveranser behandlas inom mervardesskatteomradet som
tillhandahéllanden av tjanster. Skilda regler géller for varu- respek-
tive tjansteleveranser i fraga om var beskattningen skall ske och
vem som skall beskattas. Aven skattesatsen ar beroende av om ett
tillhandahéllande sker i fysisk eller elektronisk form. Darmed kan
ocksa en skillnad uppkomma i de skatteintakter som genereras
beroende pa om det som levereras avser en vara eller en tjanst.

I dagsléget ar de delar av privat konsumtion som handlas via
Internet forhallandevis sma. For varuomradet kan nadmnas cd-
skivor, TV- och dataspel, persondatorer och publikationer av olika
slag. Sammanlagt representerar dessa en mervardesskattebas pa
cirka 20 miljarder kronor vilket utgdr ca fyra procent av hela
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skattebasen for det omrade pa vilket skattesatsen 25 procent
tillampas. Motsvarande andel for den likaledes lattrérliga skatte-
basen for alkohol och tobak uppgar till ca sju procent. Darutéver
finns dock andra konsumtionsomraden som telefoni, finansiella
tjanster, TV, informationstjanster, resebyraverksamhet och lotte-
rier som kan véntas utgora en véxande del av ekonomin och dar
lattrorligheten kan antas vara mycket stor.

P& vissa konsumtionsomraden kan den Okade rorligheten i
allméanhet, men ocksa harmoniseringen inom EU av regelverken
nar det t.ex. géller krav pa olika varor, dven i ovrigt leda till nya
mojligheter for konsumenterna att forvarva varor Gver granserna.
Ett exempel ar den Okade privata inforseln av motorfordon fran
andra lander. Aven sddana forandringar i konsumenternas agerande
kan fa betydelse for det svenska skatteunderlaget.

De nuvarande principerna for mervérdesbeskattning av gréns-
overskridande varuhandel har ocksa lett till olika former av
bedrégliga forfaranden inom gemenskapen. Foérséljningar av varor
fran ett EU-land till ett annat skall i regel undantas fran skatt i
avsandarlandet for att i stéllet beskattas i mottagarlandet. Pa grund
av bl.a. kontrollsvarigheter férekommer det dock att beskattningen
uteblir helt. Nar koparen &r ett foretag skall beskattning ske av
koparens forvarv, s.k. forvarvsbeskattning, och avdrag vanligen
medges med samma belopp. Aven om férvarvet redovisas av kdpa-
ren forekommer det att han sedan inte tar upp den efterfdljande
forséljningen inom landet till beskattning. Forfaranden blir mer
svarkontrollerade ju fler lander som &r inblandade i transaktionen.

Betydande delar av skattebasen fOor mervédrdesskatten kan
emellertid &ven i framtiden forvéntas vara trogrorliga. Att motverka
skattebasbortfall inom de rérliga delarna genom generella sank-
ningar av skattenivan kan darfor komma att leda till betydande
skattebortfall dven inom omraden dar skattekonkurrensen &r obe-
tydlig. En annan aspekt &r att de prisskillnader som finns i for-
hallande till andra lander inte bara beror pa skillnader i skattesatser
utan aven pa skillnader i priser exklusive skatter. Elektronisk
handel, och for 6vrigt dven traditionell granshandel, gor det mojligt
for konsumenterna att tillgodogora sig bada slagen av prisskill-
nader.

En forstarkt konkurrens om skattebaserna pa konsumtions-
omradet kan indirekt paverka andra skattebaser (bl.a. bolagsskatt
och kapitalinkomstskatt) negativt genom att viss produktion for-
laggs till andra lander. Finansmarknadsutredningen pekar i sitt
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betankande pa denna risk nar det galler finansiell tjansteproduk-
tion. Om skatteunderlaget hanteras av utldndska réttssubjekt 6kar
ocksa svarigheterna att beskatta svenskars kapitalinkomster.

Aven den nuvarande energibeskattningen kannetecknas av en
internationellt betingad differentiering. Den &r av samma slag som
den som galler for uppdelningen mellan arbets- och kapital-
inkomster och mellan olika slag av kapitalinkomster och férmégen-
heter. Sektorer utsatta foér internationell konkurrens moter lagre
energiskatter dn dvriga, mer skyddade sektorer.

Skattesamarbete och skattekonkurrens

De ovan redovisade forhallandena visar pa svarigheterna for
enskilda lander att fa tillracklig information for att kunna beskatta
de inkomster som rétteligen skall beskattas dér i enlighet med
géllande nationella regelsystem. Ett tillfredsstéllande informations-
inhamtande for beskattningsandamal kraver samarbete mellan
landerna. Overenskommelser om bl.a. sddant utbyte av information
samt om effektivisering av de system for detta &ndamal som finns i
dag ar av avgdrande betydelse. Samarbete mellan landerna i syfte att
komma fram till 6kad samsyn pa hur regelverken pa skatteomradet
bor vara utformade ar ocksa av vésentlig betydelse. Alternativet ar
skattekonkurrens med risker for en okontrollerad erosion av olika
skattebaser.

Likformig beskattning i en 6ppen ekonomi

En barande princip bakom 1990-91 ars skattereform var 6nske-
malet om formell likformighet med betoning pa horisontell och
vertikal rattvisa.

Den fortsatta internationaliseringen innebar att fragan om diffe-
rentiering av skatteuttaget med lagre skatteuttag pa lattrorliga
skattebaser an pa mer trogrorliga skattebaser far en 6kad aktualitet.
Detta véacker en rad svara fragor kring mojligheten att bevara den
formella likformigheten, med bl.a. de mdjligheter till enklare
skatteregler denna medfdr. Helt entydigt géller dock att ett okat
tryck mot de lattrorliga skattebaserna begrénsar utrymmet for att
reducera skatteuttaget pd mer trogrorliga skattebaser. Darmed far
avvagningen mellan malet om en samhallsekonomiskt effektiv
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beskattning och de fordelningspolitiska malen en annan karaktar an
den haft hittills.

Uppdraget

Den fortgaende internationaliseringens inverkan pa det svenska
skattesystemet och pa mdojligheterna att varaktigt finansiera vara
gemensamma éataganden fordrar kvalificerade kartliaggningar och
bedémningar av olika slag som kan forbéttra underlaget for fram-
tida skattepolitiska prioriteringar.

Utredningens o6vergripande uppgift dar att ldmna en samlad
bedémning av hur den svenska skattestrukturen bér vara utformad
i en varld med internationaliserade marknader for varor, tjanster
och produktionsfaktorer och med bevarande av valfardspolitiska
ambitioner pa dagens niva. Som ett underlag for denna diskussion
bor utredningen uppmarksamma ett antal centrala fragor. Nedan
ges ett antal exempel pa sadana. Utredningen har dock mgjlighet
att efter vidare beddmning komplettera och modifiera dessa. Med
beaktande av den internationella dimensionen skall utredningen

1) beddma rorligheten hos baserna for enskilda skatter vid radande
skatteregler — nationellt och internationellt — i olika tidsperspektiv
mot bakgrund av dels den tekniska utvecklingen, sarskilt Internet,
dels den demografiska utvecklingen i Sverige och i omvarlden, dels
regleringen av rorligheten for personer, varor, tjanster och kapital
over landsgranserna, dels kopplingen mellan skatter och formaner,

2) kartldgga och beskriva forekomsten av grénsdverskridande
forfaranden pa olika skatteomraden som beror pa olikheter i
skatteregler eller brister i kontrollmdjligheter och informations-
inh&mtning,

3) analysera avvagningen i skatteuttag pa arbetsinkomster och
kapitalinkomster utifran tillvaxt-, konkurrens-, effektivitets- och
fordelningsaspekter och utifran Onskemalet om sa enkla och
transparenta skatteregler som mojligt,

4) analysera mdjligheten och 6nskvéardheten av att bevara en lik-
formig kapitalinkomstbeskattning mot bakgrund av att rérligheten
kan vara olika stor for olika delar av skattebasen,

5) analysera eventuellt ytterligare krav pa skattesystemet vid ett
eventuellt deltagande i EU:s valutaunion samt belysa de hédnsyn
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som maste tas till EU:s statsstodsregler vid utformning av skatte-
strukturen,

6) analysera mojligheten och o©nskvdrdheten av en likformig
konsumtionsbeskattning samt for- och nackdelar hos de tva grund-
laggande principerna for uttag av mervardesskatt pa granséver-
skridande handel (destinationsprincipen och ursprungsprincipen),

7) analysera energibeskattningens utformning och avvagningen
mellan 6nskemal om likformighet, miljostyrning och internationell
konkurrenskraft

8) bedoma forutsattningarna — bl.a. i relation till vara interna-
tionella ataganden — att astadkomma en forbattrad kontroll och
informationsinhdmtning om svenska skattebaser,

9) analysera institutionella forutsattningar for skattesamarbete,

10) analysera relevanta internationella erfarenheter i form av
utlandska skattereformer.

Ramar for arbetet

Utredningen skall i sitt arbete beakta kommittéforordningen
(1998:1474).

Utredningens uppdrag skall vara slutfort senast den 31 mars
2002.

(Finansdepartementet)
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Kommittédirektiv AN

Tillaggsdirektiv till Skattebasutredningen Dir.
2002:14

Beslut vid regeringssammantrade den 7 februari 2002.

Sammanfattning av tillaggsuppdraget

Utredningen skall, utdver vad som omfattas av redan givna direk-
tiv, fordjupa analysen av sambanden mellan skattebaserna enligt
nationalrdkenskaperna och variationen i skatteinkomsterna och
ocksa redovisa vilken betydelse internationaliseringen har for om-
fattningen av den svarta sektorn.

Utredningens uppdrag skall i sin helhet vara slutfort senast den
15 november 2002.

Bakgrund

Regeringen beslutade den 13 juli 2000 att tillkalla en utredning med
uppgift att ldamna en samlad beddmning av hur den svenska
skattestrukturen boér vara utformad i en vérld med interna-
tionaliserade marknader for varor, tjanster och produktionsfaktorer
samtidigt som de valfardspolitiska ambitionerna bevaras pa dagens
niva (dir. 2000:51). Utredningen har antagit namnet Skattebas-
utredningen (Fi 2000:05). Enligt beslutet skall uppdraget vara
slutfort senast den 31 mars 2002.

Utredningen har enligt sina ursprungliga direktiv ett omfattande
uppdrag. Den beddmning utredningen skall géra kréver ett
omfattande empiriskt analysarbete kring bland annat sambanden
mellan centrala ekonomiska variabler enligt nationalrdkenskaperna
och skatteintékternas utveckling.

I anslutning hartill har utredningen den 16 januari 2002 in-
kommit med en anhallan om tillaggsdirektiv som kan majliggora en
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sadan mer heltackande analys. Utredningen begar darmed ocksa en
forlangning av utredningstiden.

Uppdraget

En fordjupad analys av sambandet mellan skattebaserna enligt
nationalrakenskaperna och skatteinkomsterna bor genomforas pa
det satt och av de skdl som utredningen utvecklat i sin anhallan.
Det handlar bland annat om hur férekomsten av olika gréns-
overskridande transaktioner kan paverka variationerna i skatte-
intakterna mellan olika ar. Sarskilt galler detta for bolagsskatte-
intékternas del, dér internationaliseringen inneburit att betalnings-
strommarna mellan olika delar av internationellt verksamma
koncerner kan vara av betydelse for skatteinkomsternas utveckling
Over tiden. En liknande analys bor goras aven for andra skattebaser.

Utredningen bor aven uppmarksamma fragor om den svarta
sektorns omfattning och vad internationaliseringen kan betyda for
denna. | var omvarld finns exempel pa ett modellinriktat arbete
med en sadan inriktning och utredningen bor préva mojligheten att
genomfdra en likartad analys.

Ramar for arbetet

Utredningens uppdrag skall i sin helhet vara slutfort senast den
15 november 2002.

(Finansdepartementet)
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Vardepappersfonders internationella
konkurrenssituation*

Uppratthallandet av den inhemska principen om skattemassig
neutralitet mellan hushallens direkta och indirekta dgande sker till
priset av internationellt avvikande skatteregler for véardepappers-
fonder. |1 kombination med den 6kande internationaliseringen av
kapitalmarknaden medfor detta att den finansiella sektorn utsatts
for hard konkurrens da bl.a. svenska hushall far incitament att
placera i utlandsregistrerade vérdepappersfonder. Konkurrenssitua-
tionen medfor &ven att svenska fondbolag registrerar fonder i
lander med formanligare beskattning. | denna bilaga redovisas hur
de svenska hushallens och foretagens fondformdogenhet allokeras
mellan svensk- och utlandsregistrerade fonder. Statistiken ar ham-
tad fran Fondbolagens forening och Spardversikt och innefattar
med nagra undantag information fran samtliga svenska fond-
forvaltare.?

Bakgrund

En av de grundlaggande utgangspunkterna vid utformningen av
beskattningsreglerna for vardepappersfonder var att det skulle rada
skattemassig neutralitet mellan hushallens direkta och indirekta
dgande av vardepapper. En annan utgangspunkt var att beskatt-
ningsreglerna inte skulle forsvara omplaceringar av aktieinnehav
(prop. 1989/90:110 s. 564). FoOr att uppna detta ersatte 1991 ars
skattereform reavinstbeskattningen i vardepappersfonder med en
skatt pa en schablonmassigt beraknad intakt. Sarreglerna eliminerar
den kedjebeskattning som skulle bli resultatet av att beskatta
fonder pa konventionellt satt.

! Rapport till Skattebasutredningen av fil.dr. Gunnar Forsling, Riksgaldskontoret, e-post:
gunnar.forsling@rkg.se
2| det redovisade datamaterialet ingar inte hedgefonder.
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Enligt den svenska dubbelbeskattningsprincipen skall bolags-
vinster inkomstbeskattas nar de genereras i fdretaget och
kapitalinkomstbeskattas nar de erhélls av de slutliga dgarna i form
av utdelning eller kapitalvinst. Vardepappersfonder goér finansiella
investeringar at andelsdgarna och fungerar som en intermediar
dgare. Beskattning av fonder enligt vanliga regler skulle medfora att
skatt togs ut i tre led. Att helt skattebefria vardepappersfonder
skulle dock medfdra incitament att investera via fonder istéllet for
direkt i aktier for att erhalla uppskov med skatten pa utdelningar,
rantor och kapitalvinster. Genom att t.ex. forldgga en aktieportfolj
i en vardepappersfond skulle aktieinnehavet kunna balanseras om
utan att kapitalvinsten beskattades. Vinsten beskattas visserligen
nar fondandelen realiseras, men uppskovet skulle medféra en
skattekredit. For att korrigera for denna péafors fonder en
schablonintakt motsvarande 1,5 procent av vérdet pa de delégar-
ratter (aktier) som innehavs vid beskattningsarets ingang. For att
motverka att rdntor och utdelningar sparas i fonden, och inte
beskattas forran andelsagarna realiserar fondandelarna, ingar mot-
tagna rantor och utdelningar i fondens skattepliktiga intdkt medan
utbetalda rantor och utdelningar &r avdragsgilla. Den skattepliktiga
inkomsten beskattas sedan med en skattesats pa 30 procent.

Beskattning av svenska vardepappersfonder

Den svenska beskattningen av vérdepappersfonders rantor och
utdelningar skiljer sig fran motsvarande beskattning i andra lander.
Svenskregistrerade fonders mottagna réntor och utdelningar ar
skattepliktiga medan utbetalda rantor och utdelningar &r avdrags-
gilla. Detta gor att svenska skatteminimerande fonder vidare-
utdelar” mottagna rantor och utdelningar till andelségarna. 1 prak-
tiken betalar vanligtvis fonden in skatten pa utdelningar och rantor
at andelsagarna och aterinvesterar aterstoden. Denna typ av
avskattning forekommer normalt inte i utlandska fonder, vilket gor
att vérdetillvéxten i svenska fonder blir lagre an hos de utldndska
konkurrenterna.

En annan skillnad &r att svenska vérdepappersfonder, som
namnts, pafors en skattepliktig schablonintakt. Beskattningen av
schablonintdkten i svenska vérdepappersfonder &r hogre &n
beskattningen i utldndska vardepappersfonder. Svenskregistrerade
vardepappersfonder pafoérs en schablonintakt om 1,5 procent,
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vilket med en skattesats pa 30 procent ar likstalligt med en avgift pa
0,45 procent. De vanligaste ldnderna som svenska fondftretag
registrerar fonder i d&r Finland och Luxemburg. Finlandsbaserade
fonder pafors ingen schablonintakt. Vad géller beskattningen av
Luxemburgbaserade fonder sa skiljer den sig at beroende pa typ av
fond. Enligt huvudregeln péafors fonder en skatt motsvarande
0,05 procent av fondférmdégenheten. Skatten &r reducerad till
0,01 procent for fonder som &r forbehéllna en eller flera institu-
tionella investerare samt fér fonder som investerar i réntepapper
med en I6ptid pa hogst 12 manader.

Den hdogre skattebelastningen av svenskregistrerade varde-
pappersfonder ger hushallen incitament att placera i utlandska
fonder eller i svenska utlandsregistrerade fonder. | Tabell 1 redo-
visas den totala svenska fondformdgenheten samt den fond-
formogenhet som &r placerad i utlandsregistrerade fonder.

Tabell 1. Fondférmégenhet, mkr

Bilaga 2

1996 1997 1998 1999 2000

Marknadsvarde fonder 319032 455885 560807 853118 865099 882836
Varav utlandsregistrerade 77 948 94902 115487 146716 150677 166342
Varav storkundsfonder 10 139 19430 30750 41937 74079

Exklusive storkundsfonder 308893 436456 530057 811181 791020 793813

Andel utlandsregistrerat 24% 21% 21% 17 % 17 %
Andel exkl. storkundsfonder 25% 22 % 22 % 18 % 19%

Kalla: Fondbolagens férening och Sparéversikt.

Vid utgdngen av ar 2001 var 166 miljarder av totalt 883 miljarder
kronor placerat i utlandsregistrerade fonder. Overraskande &r att
andelen utlandsregistrerad fondférmdgenhet har minskat mellan
aren 1996 och 2001.

Vissa vardepappersfonder dr mer eller mindre designade foér
skattebefriade institutionella placerare. Dessa placerare har inga
skatteincitament att valja utlandsregistrerade fonder. For att fa en
korrekt bild av den skatteinducerade andelen fondférmdgenhet
som dar placerad i utlandsregistrerade fonder bor déarfor dessa
placeringar exkluderas fran underlaget. Det finns dock inga upp-
gifter om skattebefriade institutioners fondférmogenhet. | ett
forsok att anda rensa bort skattebefriade institutioners fond-
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formogenhet redovisas i Tabell 1 den fondférmdgenhet som é&r
placerad i fonder som vander sig till storkunder. Fonder med
insattningskrav pa 100 000 kronor eller mer definieras har som
storkundsfonder. Det férekommer antagligen dven att storkunds-
fonder &r utlandsregistrerade. Andelen utlandsregistrerad fond-
formogenhet exklusive storkundfonder Overskattar darfor den
skatteinducerade andelen utlandsregistrerade fonder.

Andelen utlandsregistrerade fondférmogenhet paverkas dock
inte i ndgon namnvard omfattning av att storkundernas fondplace-
ringar exkluderas fran den totala fondformogenheten. Betydelsen
av beskattningen varierar dock mellan olika typer av fonder. Det &r
darfoér av intresse att studera fordelningen av utlandsregistrerade
fondplaceringar separat for aktie-, bland- och rantefonder.?

Aktiefonder

Vardepappersfonder med minst 75 procent aktier definieras som
aktiefonder. Svenskregistrerade aktiefonder beskattas som ovan
beskrivits genom att en schablonintdkt paférs och genom att
aktieutdelningar beskattas i fonden om de inte vidareutdelas. Detta
medfor en beskattning som ar hogre an for utlandsregistrerade
aktiefonder. Trots detta ar endast en mindre del av aktiefonds-
formogenheten placerad i utlandsregistrerade fonder, se Tabell 2.
Det framgar aven att en mycket liten del av den totala aktie-
fondformogenheten &r placerad i fonder avsedda for storkunder.

Tabell 2. Aktiefondsférmogenhet, mkr

1996 1997 1998 1999 2000 2001

Marknadsvarde fonder 202270 307113 365291 590200 593447 522425
Varav utlandsregistrerade 22 414 27 859 31 267 43796 44897 40986
Varav storkundsfonder 1408 3362 6015 10 691 11 657 6 650
Exklusive storkundsfonder 200862 303751 359276 579509 581791 515775
Andel utlandsregistrerat 11% 9% 9% 7% 8% 8%
Andel exkl. storkundsfonder 11% 9% 9% 8% 8% 8%

Kalla: Fondbolagens férening och Sparéversikt.

3 Har antas att fonder som vander sig till skattebefriade institutioner ar svenskregistrerade.
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En forklaring till den laga andelen utlandsregistrerad fondfor-
mdgenhet kan vara att stora delar av formdgenhetsstocken pla-
cerades i svenskregistrerade aktiefonder fore valutaavregleringen
1989. Eftersom den svenska borsen hade en béttre utveckling under
1990-talet 4n manga utlandska borser kan andelen utlands-
registrerad fondformogenhet vara fortsatt 1ag eller minska trots ett
Okat nysparande i dessa fonder.

En annan forklaring kan vara att kupongskatt tas ut pa utdel-
ningar fran svenska foretag som betalas till utlandsregistrerade
fonder. Den generella nivan pa kupongskatten &r 30 procent men
den &r normalt nedsatt till 15 procent via dubbelbeskattningsavtal.
P& utdelningar till Luxemburgsbaserade fonder utgar dock full
kupongskatt. Fordelen med att “slippa” vidareutdela mottagna
utdelningar till andelsiagarna motverkas alltsd av kupongskatten.
Fokuserar man pa aktiefonder som endast investerar i utlandska
aktier d&r andelen fondférmdogenhet placerad i utlandsregistrerade
fonder avsevart hogre. Av Tabell 3 framgar dock att andelen
utlandsregistrerad fondférmoégenhet bland de fonder som endast
investerar i utlandska aktier har minskat fran 33 procent ar 1996 till
18 procent ar 2001.

Tabell 3. Aktiefondsférmogenhet som placeras i utlandska aktier,
mkr

Bilaga 2

1996 1997 1998 1999 2000

2001

Marknadsvarde aktiefonder 62455 104945 148185 224018 246062 215993

Varav utlandsregistrerade 20733 25579 29 027 39 826 41813
Andel 33% 24% 20% 18 % 17%

38 465
18%

Kalla: Fondbolagens férening och Sparéversikt.

Internationaliseringen av kapitalmarknaden och den hégre svenska
beskattningen tycks alltsd inte ha resulterat i en storre andel
utlandsregistrerad aktiefondsformdgenhet, tvartom verkar utveck-
lingen snarast ha gatt at andra hallet.
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Réantefonder

En véardepappersfond som bestar av 100 procent rantebarande
tillgangar definieras som rantefond. Réantebéarande tillgangar ingar
inte i underlaget for schablonintékten. | detta avseende ar beskatt-
ningen av svenska rantefonder likvardig med den som galler for
utlandska rantefonder. Kupongskatt tas heller inte ut pa grans-
Overskridande ranteutbetalningar vilket innebér att denna skatte-
massiga nackdel med att registrera rantefonder utomlands inte
foreligger. Mottagna réntor ar dock skattepliktiga medan rantor
fran fonden till andelsagare ar avdragsgilla vilket inte ar fallet i
utlandsregistrerade rantefonder. | utlandsregistrerade rantefonder
beskattas avkastningen forst nér individen séljer sin andel i fonden.
Detta gor att det ar skattemassigt fordelaktigt att lata utlands-
registrera rantefonder. Tabell 4 visar att drygt halften av rénte-
fondsformdgenheten ér placerad i utlandsregistrerade fonder.

Tabell 4. Rantefondsférmégenhet, mkr

1996 1997 1998 1999 2000 2001

Marknadsvarde fonder 78 059 82674 104294 115746 123451 162481
Varav utlandsregistrerade 43 611 46 108 56 950 62 603 65 484 90 628
Varav storkundsfonder 4191 7082 12788 19173 24 616 32294
Exklusive storkundsfonder 73 868 75592 91 506 96 573 98835 130188
Andel utlandsregistrerat 56 % 56 % 55 % 54 % 53 % 56 %
Andel exkl. storkundsfonder 59 % 61 % 62 % 65 % 66 % 70 %

Kalla: Fondbolagens férening och Sparéversikt.

Hur stor del av nysparandet som placeras i utlandsregistrerade
rantefonder varierar mellan fondforetagen. Enligt Nordea placeras
allt deras nysparande i rantefonder som ar registrerade i Finland.
Anledningen till detta & den fordelaktiga finska beskattningen i
kombination med att det &r administrativt I4tt att starta nya fonder
i Finland.

Siffrorna i Tabell 4 talar dock i viss utstrackning emot detta. Som
vi ser har andelen fondformdgenhet som placerats i utlands-
registrerade fonder varit relativt konstant under perioden.
Exkluderas storkundernas fondférmogenhet fran den totala fond-
formogenheten stiger dock andelen utlandsregistrerat till ndrmare
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70 procent under perioden. Detta innebar att svenska hushall i
okande utstrackning investerar i rantebarande tillgangar, bl.a.
svenska statspapper, via utldndska eller svenska utlandsregistrerade
fonder.
Blandfonder
Vardepappersfonder som innehar bade aktier och réantebarande
tillgangar definieras som blandfonder om andelen rantebarande
tillgangar storre an 25 procent. Av Tabell 5 framgar att andelen
utlandsregistrerat var relativt konstant fram till och med &r 1998.
Fran och med ar 1999 har andelen utlandsregistrerat minskat.
Tabell 5. Blandfondsformdgenhet, mkr

1996 1997 1998 1999 2000 2001
Marknadsvarde fonder 38703 66098 91222 147173 163924 153864
Varav utlandsregistrerade 11923 20935 27270 40 317 40 296 34728
Varav storkundsfonder 4540 8 986 11947 21497 37 806 50079
Exklusive storkundsfonder 34 163 57113 79275 125675 126117 103786
Andel utlandsregistrerat 31 % 32% 30 % 21% 25% 23%
Andel exkl. storkundsfonder 35% 37 % 34 % 2% 2% 33%

Kalla: Fondbolagens férening och Sparéversikt.

Om storkundsfonder dvs. blandfonder med insattningskrav pa
minst 100 000 kronor exkluderas fran den totala fondformogen-
heten 6kar andelen utlandsregistrerat med mellan 4 och 7 procent-
enheter.

Slutsats

Den generella bilden &r att ju mer rantebarande tillgangar som
véardepappersfonder innehar desto storre andel registreras utom-
lands. Ar 2001 var 19 procent av den totala formogenheten placerad
i utlandsregistrerade fonder eller 166 miljarder av 882 miljarder
kronor. Av dessa 882 miljarder & 522 miljarder placerade i
aktiefonder, 154 miljarder i rantefonder och 114 miljarder kronor i
blandfonder. Andelen aktiefondsformdgenhet placerad i utlands-
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registrerade fonder ar endast 8 procent. | rantefonder &r dock
andelen avsevart storre. Totalt ar 56 procent av rantefonds-
formogenheten placerad i utlandsregistrerade fonder. 1 blandfonder
ar 23 procent.

Det finns ett antal tentativa forklaringar till detta monster.
Vardepappersfonders skattepliktiga intakter utgors av erhallna
rantor och utdelningar plus schablonintékten. Den skattepliktiga
inkomsten reduceras dock med férvaltningskostnader, utbetalda
rantor och utdelningar. Skatteminimerande vardepappersfonder
betalar darfor ut ett belopp som motsvarar schablonintdkten och
mottagen utdelning minus forvaltningskostnaderna. Ju storre
direktavkastning desto mer maste delas ut for att vardepappers-
fonden skall undvika skatt. Den skattemassiga nackdel andelsdgare
av svenskregistrerade vardepappersfonder moter jamfért med
utlandsregistrerade fonder beror da framst pa “kravet” att arligen
betala ut mottagna utdelningar och rantor. I och med att utbetal-
ningsgraden ar hogre i rantefonder dn i aktiefonder blir det relativt
sett fordelaktigare att utlandsregistrera dessa. Aktieutdelningen &r
endast en mindre del av avkastningen fran ett aktieinnehav medan
avkastningen fran rantetillgadngar ofta i sin helhet betalas ut som
ranta. Dessutom utgar det kupongskatt pa granséverskridande
aktieutdelningar. Detta gor att avkastningen reduceras i utlands-
registrerade aktiefonder som investerar i svenska foretag. Kupong-
skatt reducerar dock dven avkastningen i svenska fonder som
investerar i utldndska aktier.

Sammanfattningsvis tycks inte schablonintékten i svenska aktie-
fonder gora att kapital allokeras till utlandsregistrerade fonder i
nagon storre omfattning. Skattesystemet tycks dock ge sa starka
incitament att placera tillgangar med hog utdelningsgrad i utlands-
registrerade fonder att réantefonder i stor utstrdckning véljer den
utvagen.
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