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Skattelagstiftningstekniken
och stoppskrivelser

Vid juridiska fakulteten vid Stockholms universitet bedrivs ett séirskilt projekt, det s.k.
skattelagstiftningsprojektet. Inom projektets ram har fragan om s.k. stoppskrivel-
ser behandlats vid ett seminarium ddr fragan diskuterades av Ingrid Melbi, skatte-
radgivare vid PricewaterhouseCoopers och Anita Saldén Enérus, regeringsrad.

Ingrid Melbi - som ocksd har arbetat med lagstiftning p& Finansdepartement
under drygt ett tiotal r - kommenterade skattelagstiftningen och stoppskrivel-
serna frdmst fran ett rddgivarperspektiv. Anita Saldén Enérus kommenterade fra-
gan i sin tidigare egenskap av finansrad pa Finansdepartementet med ansvar for
skattelagstiftningen. Hdr sammanfattas innehdllet i seminariet.

INGRID MELBI

Del | Skattelagstiftningen och stoppskrivelser

Retroaktivitetsforbudet

Retroaktivitetsforbudet i 2 kap. 10 § andra stycket regeringsformen innebar
atc skate eller statlig avgift endast fir tas ut om det f6ljer av bestimmelser som
gillde nir den omstindighet intriffade som utldste skatt- eller avgiftsskyldig-
heten. Det finns dock en majlighet for regeringen att om det foreligger sir-
skilda skal avisera riksdagen genom en s.k. stoppskrivelse om ett kommande
lagforslag med begaran om att den nya bestimmelsen ska tillimpas fr.o.m.
dagen efter att en skrivelse limnats till riksdagen.

Under den senaste tiodrsperioden har det forekommit ett antal stoppskrivelser.

Riksdagsar Antal stoppskrivelser
1998/99
1999/2000
2000/01
2001/02
2002/03
2003/04
2004/05
2005/06
2006/07
2007/08
2008/09
2009/10

(+ 1, justering av tidigare skrivelse)
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Antalet har under den senaste tioarsperioden som synes varit relativt konstant.
Det har dock skett en viss forskjutning under aren. Frin att tidigare har rort
mer begrinsade frigor ir tendensen nu att stoppskrivelserna ticker allt storre
omraden och dirmed berér ett allt storre antal skattskyldiga.

Problem med stoppskrivelser

Vad innebir di ett forslag av den hir karaktiren for foretagen? Redan nir
forslaget limnas maste foretagen och foretagens revisorer bérja utvirdera
konsekvenserna. Det giller naturligtvis 4ven nir regeringen som ett led i den
ordinarie lagstiftningsprocessen presenterar ett forslag om nya lagregler. Skill-
naden ir dock att en stoppskrivelse till sin karaktir inte innehéller lagf6rslag
som 4r helt lagtekniskt utmejslade. Det finns darfor oftast oklarheter i omfatt-
ningen av forslaget och hur detaljerna senare kommer att utformas.

Ser man till nagra av de stoppskrivelser som har limnats under de senaste
dren stiller man sig frigan om det inte hade varit majligt att utgé frin sedvan-
lig lagstiftningsprocessen.

Aven om rinteavdragsbegrinsningsreglerna (24 kap. 10 a—e §S IL) inte
kom till genom en stoppskrivelse piminner hanteringen vid inférandet av
lagstiftningen i ménga delar om en sddan. En kort rekapitulation av bakgrun-
den; Skatteverket presenterade sista veckan i juni 2008 ett férslag om avdrags-
begrinsningsregler. Finansdepartementet remitterade forslaget — mitt under
brinnande semestertid — med en remisstid pd knappt tvd manader. Férutom
sedvanliga remissyttranden fran remissinstanserna limnade flera svenska stor-
foretag sina kommentarer. Féretagen visade att forslaget skulle fa omfattande
effekter bl.a. pa internbanker, effekter som knappast var avsedda. Finansdepar-
tementet presenterade ett omarbetat forslag i augusti 2008 och remitterade det
med en (!) veckas remisstid. Lagridsremissen presenterades i september 2008
och propositionen i oktober 2008. Sammanfattningsvis genomfordes en av
de mest omfattade lagindringarna efter 1990 érs skattereform pa en mycket
kort tid. Ett skl till denna bradska uppges i forarbetena vara ett skattebortfall
i miljardklassen. Aven om en senareliggning av lagforslaget skulle medfora
att detta skattebortfall "fortsitter” borde det ha vigts mot majligheten att
utforma lagforslaget pa ett battre sitt.

Den 12 februari 2009 limnade regeringen en stoppskrivelse till riksdagen
med forslag om att i det fall ett utlindske bolag limnat ett lén till sin aktie-
dgare skulle detta under samma villkor som om ett svenskt bolag limnat lanet,
ses som ett s.k. forbjudet lin (Andringar i reglerna om beskattning av vissa
penninglin m.m., Skr. 2008/09:122). Konsekvensen av detta var att lingiva-
ren inte skulle fi avdrag for rintekostnader pa lanet och dessutom skulle ta
upp lanebeloppet som en skattepliktig intike.

Den foreslagna lagindringen var lagtekniske tillimplig dven i de fall det
lantagande bolaget var ett svenskt aktiebolag. Dirmed uppkom en lagkolli-
sion eftersom avdrag for rintekostnader skulle bedomas savil enligt forslaget
i stoppskrivelsen som med stod av de nyligen inférda rinteavdragsbegrins-
ningsreglerna. I stoppskrivelsen kommenterades inte de nyligen inférda rin-
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tebegrinsningsreglerna och inte heller lagkollisionen. Nir lagridsremissen
limnades i juni 2009 kunde konstateras att regeringen inte fullfoljde frslaget
till den del det skulle tillimpas ocksa pa juridiska personer — det slutliga for-
slaget som sedan antogs av riksdagen innebar att regeln helt slopades i bolags-
sektorn. En given friga blir d2 om det inte varit mojligt att bereda forsla-
get ytterligare innan ett lagforslag presenterades. Aven om regeringen gjorde
bedémningen att det var statsfinansiellt nodvandigt att utvidga gillande regler
kan det knappast vara friga om sé stora belopp att en ytterligare beredningstid
pa ndgra manader inte varit mojlig. Den eventuella statsfinansiella forlusten
maste vigas mot den tid och kostnader som orsakats foretagen av det forslag
som sedan delvis drogs tillbaka

Regeringsritten meddelade i september 2007 en dom avseende tillimp-
ningen av 40 kap. IL (RA 2007 ref. 58). Reglerna innebir att vid en dgarfor-
andring ska bl.a. gamla underskott (underskott som fanns vid utgingen av
beskattningséret fore det ar di dgarforindringen intriffade) g forlorade till
den del de 6verstiger 200 % av kopeskillingen. Vid den berikningen ska
kopeskillingen reduceras for gjorda kapitaltillskott. Regeringsritten konsta-
terade att det inte gillde tillskott som i sig medf6rde dgarférindringen. Det
innebar att det var méjligt att genom en riktad nyemission forvirva aktier i
ett underskottsforetag utan att det paverkade gamla underskott. Den 4 juni
2009, dvs. nistan tva ar efter regeringsrittens avgorande, limnade regeringen
en stoppskrivelse till riksdagen med forslag om att forvirvsutgiften ska mins-
kas med kapitaltillskott som helt eller delvis medfort dgarforindringen (And-
ringar i reglerna om beskattning av underskottsforetag, Skr. 2008/09:225).
Det dr svart att forstd skilet till att regeringen sa lang tid efter regeringsrittens
avgorande valde att komma med en stoppskrivelse i stéllet for att anvinda den
ordinarie lagstiftningsprocessen.

Behovs stoppskrivelser?

Sjalvklart kan det finnas argument for en stoppskrivelse nir det visar sig att
praxis tar en ovintad vindning som ger utrymme for skatteundandragande.
Stoppskrivelser har ocksi anvints som ett forsta steg vid inférandet av ny
lagstiftning. Ménga stoppskrivelser 4r dock inriktade pa férhillanden som
varit kinda under relativt ling tid. Det foranleder frigan om stoppskrivelser
anvinds dirfor att lagstiftaren inte har resurser att ta tag i frigorna i tid och
darfér maste anvinda stoppskrivelser.

ILen infdrdes 2000 for att fa en enhetlig “teknisk” lagreglering — darefter
har det tillkommit ett antal ytterligare bestimmelser. Snabblagstiftning genom
stoppskrivelser innebir en risk for att terminologin inte blir konsistent. Om
det vid en framtida provning av en skatteregel visar sig att Regeringsritten
inte gor samma tolkning som lagstiftaren avsett kan det bli friga om en ny
stoppskrivelse!
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Lagstiftningsprocessen

Det borde vara sjilvklart att lagstiftaren har resurser att folja rittsutvecklingen
genom forhandsbesked och andra avgéranden f6r att kunna bedéma om nigon
indring av lagstiftningen behévs. Underlaget for en lagindring bor vara vil
genomarbetat — interna lagstiftningsprojekt ger inte samma méjligheter att
ta fram ett lagforslag som ger det asyftade resultatet. En vil genomarbetad
lagstiftning minskar behovet av stoppskrivelser och leder till férutsebarhet i
skattesystemet. Nu ir forutsittningarna inte sddana. Efter att 2002 érs Fore-
tagsskatteutredning presenterade sitt slutbetinkande 2005 har forslagen pa
foretagsbeskattningsomradet tagits fram inom departementet eller grundats
pa forslag fran Skatteverket. Skatteverket har exempelvis tagit fram forslag om
rinteavdragsbegrinsning och uppféljning av de inforda reglerna, avrikning
av utlindsk skatt, beskattning av andelar i handelsbolag och indringar i skal-
bolagsreglerna.

Det verkar alltsi som om sedvanligt utredningsarbete nu till stor del antingen
utfors inom departementet eller limnas 6ver till Skatteverket. Skilen till det
ar oklara. Eftersom lagstiftningsarbetet dr komplext kan man bara beklaga att
man inte tar tillvara utredningsvisendet dir personer med olika erfarenhet
kan bidra till att lagforslagen blir vil beredda.

Utlidndska investerare stiller sig ofta fragande till omfattningen av lagind-
ringar som inte ir fullt kiinda forrin viss tid efter stoppskrivelsen har limnats.
Det kan i sin tur leda till minskat intresse for etableringar i Sverige. Konkur-
rensen ir stor ndr det giller valet av etablering — det 4r inte enbart bolagsskatte-
satsen som ir av intresse — jfr institutet med rulings i Luxemburg och Holland
som ger en mojlighet att pa forhand sikerstilla vilka skattekonsekvenser som
ar forenade med en viss transaktion eller omstrukturering.

Regeringen uttalade i budgetpropositionen f6r 2010 (2009/10:1, 5. 157);
”Sverige ska ge goda villkor for investeringar i Sverige, genom att attrahera
utlindska foretags lokalisering och investeringar i Sverige och genom att fére-
tag redan verksamma i Sverige 6kar sina investeringar.”

Foretagen behover goda villkor for att bedriva sin verksamhet. Goda villkor
innebir bl.a. att skattereglerna ir vil utformade och stabila.

Ingrid Melbi dr skatterddgivare vid PricewaterhouseCoopers.
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ANITA SALDEN ENERUS

Del Il Lagstiftningsarbetet i den politiska miljon

Inledning

I detta avsnitt kommer jag att beskriva hur jag, med ling erfarenhet av arbe-
tet inom Finansdepartementet, uppfattar utredningsarbetet pd skatteomrédet
och sirskilt stoppskrivelser. Min beskrivning tar inte sikte pa nigon sirskild
period. Mina iakttagelser dr generella satillvida att de giller oavsett regering
och finansminister.

Stoppskrivelser - ett politiskt verktyg

Stoppskrivelser ir ett illa omtyckt verktyg som en regering forfogar over.
Sisom har framgatt av Ingrid Melbis sammanstillning anvinds stoppskrivel-
ser oavsett regering och blocktillhérighet dven om man i opposition girna
kritiserar den sittande regeringens stoppskrivelser. Nir en regering éverlimnar
en stoppskrivelse till riksdagen riskerar den att fi kritik inte bara frin opposi-
tionen utan dven fran juristkiren. Vetskapen om mojlig kritik har sikerligen
en avskrickande inverkan och avhéller regeringen fran att limna stoppskrivel-
ser i andra fall 4n nir det bedoms som nédvindigt.

Stoppskrivelser forekommer i huvudsak i tre situationer. For det forsta gil-
ler detta vid ny praxis frin EU-domstolen eller Regeringsritten. EU-domsto-
len underkidnde 2007 det danska etableringskravet i fraga om tjanstepensions-
institut (Kommissionen mot Konungariket Danmark, mal nr C-150/04).
Eftersom vér interna lagstiftning innehdll snarlika regler och ett etablerings-
krav i Sverige innebar EU-domstolens dom att véra regler stred mot EU-rit-
ten. Bara ett par dagar efter domen fattade regeringen beslut om en stoppskri-
velse med dndrade regler som skulle tillimpas dagen efter att skrivelsen hade
limnats till riksdagen. Normalt 4r det dock ritesfall fran Regeringsritten som
ger upphov till stoppskrivelser, t.ex. Ra 2007 ref. 58 som gillde underskotts-
foretag.

Den andra situationen som kan foranleda en stoppskrivelse ar uppmirk-
sammad odnskad skatteplanering. Nar Skatteverket har uppticke skatteupp-
ligg av olika slag brukar det ganska snart bli kidnt p& Finansdepartementet.
Under senare tid har det férekommit att skatteuppligg har face stor medial
uppmirksamhet. Det effektivaste sittet att férhindra fortsatt skatteundandra-
gande och visa handlingskraft 4r naturligtvis att besluta om en stoppskrivelse
vari aviseras nya regler som skall gilla omedelbart. For de ansvariga politikerna
blir sidan uppmirksamhet besvirande om man inte tydligt tar avstind frin
skatteundandragandet. En politiker kan uppleva att allminheten, d.v.s. val-
jarna, férvintar sig ett handlingskraftigt ingripande.

Den tredje situationen dir det ibland krivs en stoppskrivelse r infor kom-
mande lagindringar. Det kan till och med vara friga om 6nskvirda lagstift-
ningsprojekt med forbattringar for berorda skattskyldiga. Slopandet av kapi-
talvinstbeskattningen pé niringsbetingade andelar 2003 (prop. 2002/03:96)
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och inférlivandet av handelsbolagen i detta system 2009 (prop. 2009/10:36)
ar tvd exempel. Genom att kapitalvinsterna gjordes skattefria kom av symme-
triska skil kapitalférlusterna ate bli icke avdragsgilla. For att motverka omfat-
tande odnskad skatteplanering med forluster innan de nya reglerna skulle
trida i kraft fallades forlusterna. Reglerna tillkinnagavs i stoppskrivelser med
verkan dagen efter att skrivelserna 6verlimnats till riksdagen.

Kan stoppskrivelserna stoppas?

Alla tinker sig for noga innan man beslutar sig for att anvinda stoppskrivelser,
s& dven de ansvariga politikerna. Skrivelserna ger ju inte vare sig detaljerade
eller slutliga besked hur regelverket kommer att utformas vilket skapar osi-
kerhet for tillimparna, t.ex. foretagen. Det finns inte ndgon garanti for ate de
foreslagna dndringarna i skrivelsen kommer att genomforas i sin helhet. Man
vet inte ens om dndringarna som aviseras ndgonsin kommer att genomfdras.
Det enda man kan vara siker pa ir att ingripandet i lagstiftningen inte kan
utvidgas i forhallande till vad som aviserats i skrivelsen. A andra sidan finns det
inget som hindrar regeringen frin att komma med en kompletteringsskrivelse
om det skulle visa sig vara nédvindigt. Alle detta 4r naturligtvis de ansvariga
politikerna medvetna om. Ibland tar det lang tid, t.ex. efter en dom frin reger-
ingsritten, innan en stoppskrivelse dverlimnas till riksdagen. Detta behover
inte bero pa resursbrist utan kan mycket vil bero pa att man noga vill 6verviga
om det verkligen 4r nodvindigt med en skrivelse. Men lit oss inte glomma
att en finansminister under alla omstindigheter dr ansvarig for statsfinanserna
och statens intikter. Finansministrar kommer formodligen dven i framtiden
att kinna sig tvingade att ingripa mot oacceptabelt skatteundandragande.
EU-domstolen och Regeringsritten kommer sikerligen 4ven i framtiden att
overraska lagstiftaren med stoppskrivelser som foljd. Min bedémning ér sile-
des att stoppskrivelser kommer att limnas till riksdagen dven i framtiden.

En lagstiftning som bygger pi en stoppskrivelse behéver i sig inte vara av
ligre kvalitet 4n annan lagstiftning som tas fram inom Skatte- och tullavdel-
ningen pa Finansdepartementet. En skrivelse efterféljs alltid av en promemo-
ria som remitteras i anslutning till att skrivelsen 6verlimnas till riksdagen.
Remisstiden brukar inte vara kortare in normalt. Beredningen av drendet efter
att skrivelsen limnats brukar normalt ske pd samma sitt som beredningen av
andra promemorior, t.ex. en departementspromemoria.

Utredning (SOU) eller tjanstemannaprodukt (DS eller PM)

Det har under senare tid blivit allt vanligare att det inte tillsitts en utredning
for att ta fram forslag till lagandringar. Istillet tillsitter ministern en arbets-
grupp eller s fir en tjansteman pé avdelningen i uppdrag att ta fram ett for-
slag. De flesta jurister 4r nog av uppfattningen att en utredning ar att féredra
framfor en s.k. tjainstemannaprodukt. En utredning med experter har storre
médjligheter att beakta flera infallsvinklar, géra en djupare analys och patala
brister i férslagen pa ett tidigt stadium.

Man kan di fraga sig varfor det 4r s3 vanligt med tjinstemannaprodukeer.
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Det finns flera orsaker till att politikerna viljer att verldta utredningsarbetet
till sina tjanstemin. En vanlig orsak ir tidsbristen. Att tillsitta en utredning ir
ofta tidskrivande. Direktiv skall forfattas och beredas inom regeringskansliet,
en process som kan ta flera manader. Att ge en tjinsteman i uppdrag att utreda
en friga ir en snabb process.

Varfor kan man da inte vinta ndgra manader eller ett ar och i gengild fd en
vilgenomarbetad och fungerande lagstiftning? Hir fortjinar att understrykas
att flertalet politiker inte ir jurister. De saknar dirfor ofta insikt i och for-
staelse for hur krivande och komplicerat lagstiftningsarbetet i sjilva verket
ar. Politikerna har manga andra hinsyn att ta och 6nskemal att uppfylla. De
som har fatt folkets fortroende att styra riket vill nog girna behilla den posi-
tionen efter kommande val. Bland allminheten ir juristerna fi och for vil-
jarna ir innehallet i lagstiftningen viktigare 4n sjilva lagstiftningsproceduren.
Politikerna vill d4rfér genomf6ra sa mycket som mojligt av sin ideologi och
politik under mandatperioden. Politierna vill m.a.o. helst att deras idéer kan
genomforas om inte omedelbart sd i vart fall inom en snar framtid. Det kan
di ligga nira till hands att ge en tjinsteman i uppdrag att ta fram ett forslag.
Ett alternativ kan vara att limna ett uppdrag till Skatteverket.

Ibland blir det en tjdnstemannaproduke i stillet for en utredning av eko-
nomiska skil. Det kan helt enkelt forhalla sig som si att det under budgetéret
inte finns utrymme inom utredningsbudgeten att tillsitta en utredning trots
att en friga maste utredas. En l6sning som da kan ligga nira tillhands ir att — i
stillet for att avvakta nista budgetir — ge en tjinsteman i uppdrag att ta fram
ett férslag. Man skulle kunna tro att regeringen alltid har pengar att tillsitta de
utredningar som den 8nskar. S3 ir dock inte fallet. Aven regeringens utgifter
méste rymmas inom de av riksdagen beslutade anslagen.

Slutligen kan det vara s att man inte vill offentliggora att ett arbete pagir
for att pa site hindra spekulationer och skatteplanering. Om ett ingripande
mot ett skatteuppligg skall ske och en stoppskrivelse skall limnas till riksda-
gen kan det finnas all anledning att hemlighélla utredningsarbetet. Om det
blir offentligt att lagindring planeras ar risken stor att skatteplaneringen tar
fart.

Beredningen av promemorior

Korta remisstider anser ménga vara ett problem. Om det behévs for att kunna
genomfora en atgird skickas remisser ut 6ver sommaren nir det dr semester-
tid. Politikerna 4r ofta otaliga vilket riskerar att g ut dver savil lagstiftningens
kvalité som remissinstanserna. En lingre remisstid skulle emellertid innebira
att de foreslagna dndringarna blir férsenade. Som jag tidigare nimnt ir det
viktigare for de flesta politiker att kunna genomfora sin politik och f3 till stdnd
andringar 4n att kunna presentera lagstiftning av hogsta kvalité. Jag har full
forstaelse for remissinstansernas frustration éver att de inte ges tillrickligt med
tid for att kunna limna ett vil genomarbetat remissvar.

Nigot man ofta glommer 4r att skattelagstiftningsprocessen ir beroende
av budgetprocessen. Alla forslag som péverkar statsfinanserna skall redovisas i
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budgetpropositionen i september dven om forslagen lidggs i en sirproposition.
Regeringen ir forhindrad att senare under aret limna f6rslag till riksdagen
som paverkar statsfinanserna om det inte foreligger synnerliga skil sisom
under finanskrisen hésten 2008. Eftersom sa gott som alla skatteforslag paver-
kar statsfinanserna méste de vara redovisade i budgetpropositionen och ingar
som en del i forhandlingarna mellan de partier som samarbetar med eller
ingdr i regeringen. Forst efter arsskiftet kan budgetpaverkande forslag limnas
i en tilliggsbudget. Remisser som skickas ut under férsta halviret maste dirfor
i princip besvaras i bérjan pd augusti om forslagen skall kunna trida i kraft
vid nista arsskifte.

Jag har arbetat pa Skatte- och tullavdelningen pa Finansdepartementet
under 14 r. Jag har ofta hort talas om att kraven pa att allting skall gi skynd-
sammare har 6kat over lag. Jag har dirfor forstaelse for politikernas bradska
med att genomféra dndringar i skattelagstiftningen. Kraven pé snabbhet ir
dock inte mer pataglig pa skatteomridet in pad manga andra lagstiftnings-
omréiden. De som har fatt folkets fortroende vill leva upp till det. Det ir
dock enligt min mening bekymmersamt att kvalitén pa skattelagstiftningen
blir lidande med storre osikerhet for de skattskyldiga. Risken 6kar ocksé for
att det blir fel i regelverken vilket dven kan gi ut 6ver det fiskala intresset.
Det finns ocks risk for att skattesystemet pa sikt inte kommer att hinga ihop
eftersom systemet inte virdas. Aven fiscus har dirfor ett intresse av en god
beredning som kan sikra kvalitén i produkterna. Jag har inget annat forslag
till atgird for att dstadkomma mer tid for eftertanke i lagstiftningsarbetet 4n
att problemen borde uppmirksammas och diskuteras i mycket storre omfatt-
ning 4n vad som hittills har skett.

Anita Saldén Enérus dr regeringsrad.
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