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Skattelagstiftningstekniken
och stoppskrivelser

Vid juridiska fakulteten vid Stockholms universitet bedrivs ett sdrskilt projekt, det s.k.
skattelagstiftningsprojektet. Inom projektets ram har frdgan 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 ocksa har arbetat med lagstiftning pa Finansdepartement
under drygt ett tiotal dr — kommenterade skattelagstiftningen och stoppskrivel-
serna framst frdn ett radgivarperspektiv. Anita Saldén Enérus kommenterade fra-
gan i sin tidigare egenskap av finansrdd pa Finansdepartementet med ansvar for
skattelagstiftningen. Hdar sammanfattas innehdllet i seminariet.

INGRID MELBI

Del | Skattelagstiftningen och stoppskrivelser

Retroaktivitetsforbudet

Retroaktivitetsforbudet i 2 kap. 10 § andra stycket regeringsformen innebér
att skatt eller statlig avgift endast far tas ut om det féljer av bestimmelser som
gillde nir den omstindighet intriffade som utloste 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
lagférslag med begiran 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)

N = = O O W == O -

218



SKATTENYTT -+ 2010

Antalet har under den senaste tioarsperioden som synes varit relativt konstant.
Det har dock skett en viss forskjutning under dren. Fran att tidigare har rort
mer begrinsade frigor dr tendensen nu att stoppskrivelserna ticker allt storre
omraden och dirmed beror ett allt storre antal skattskyldiga.

Problem med stoppskrivelser

Vad innebir da ett forslag av den hir karakdiren for foretagen? Redan nir
forslaget limnas maste foretagen och foretagens revisorer borja utvirdera
konsekvenserna. Det giller naturligtvis dven 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 innehaller lagforslag
som dr helt lagtekniskt utmejslade. Det finns dirfor oftast oklarheter i omfatt-
ningen av forslaget och hur detaljerna senare kommer att utformas.

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

Aven om rinteavdragsbegrinsningsreglerna (24 kap. 10 a—e §§ 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 forslag om avdrags-
begrinsningsregler. Finansdepartementet remitterade forslaget — mitt under
brinnande semestertid — med en remisstid pd knappt tvd ménader. Férutom
sedvanliga remissyttranden frin remissinstanserna limnade flera svenska stor-
foretag sina kommentarer. Foretagen visade att forslaget skulle fa omfattande
effekter bl.a. pd 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 ars skattereform pa en mycket
kort tid. Ett skil 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 mojligheten att
utforma lagforslaget pa ett bittre sitt.

Den 12 februari 2009 limnade regeringen en stoppskrivelse till riksdagen
med forslag om att i det fall ett utlindskt 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 langiva-
ren inte skulle fi avdrag for rintekostnader pa lanet och dessutom skulle ta
upp ldnebeloppet som en skattepliktig intikt.

Den foreslagna lagindringen var lagtekniske tillimplig dven i de fall det
lantagande bolaget var ett svenskt aktiebolag. Diarmed uppkom en lagkolli-
sion eftersom avdrag for rintekostnader skulle bedomas sivil 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
lamnades i juni 2009 kunde konstateras att regeringen inte fullfoljde forslaget
till den del det skulle tillimpas ocksd pa juridiska personer — det slutliga for-
slaget som sedan antogs av riksdagen innebar att regeln helt slopades i bolags-
sektorn. En given fraga blir d2 om det inte varit méjligt att bereda forsla-
get ytterligare innan ett lagforslag presenterades. Aven om regeringen gjorde
bedémningen att det var statsfinansiellt nodvindigt att utvidga gillande regler
kan det knappast vara friga om sa 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
beskattningsaret fore det ar da dgarforindringen intriffade) gi 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 medforde dgarférindringen. Det
innebar att det var majligt att genom en riktad nyemission forvirva aktier i
ett underskottsforetag utan att det paverkade gamla underskott. Den 4 juni
2009, dvs. nistan tvé ar efter regeringsrittens avgorande, limnade regeringen
en stoppskrivelse till riksdagen med férslag 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 ar svart att forsta skilet till att regeringen sa lang tid efter regeringsrittens
avgorande valde att komma med en stoppskrivelse i stillet for att anvinda den
ordinarie lagstiftningsprocessen.

Behovs stoppskrivelser?

Sjilvklart kan det finnas argument f6r en stoppskrivelse nir det visar sig att
praxis tar en ovintad vindning som ger utrymme for skatteundandragande.
Stoppskrivelser har ocksd anvints som ett forsta steg vid inférandet av ny
lagstiftning. Manga stoppskrivelser 4r dock inriktade pa forhéllanden som
varit kinda under relativt lang tid. Det féranleder fragan om stoppskrivelser
anvinds dirfor att lagstiftaren inte har resurser att ta tag i frigorna i tid och
dirfér maste anvinda stoppskrivelser.

ILen inférdes 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 prévning 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 beddma om nigon
dndring av lagstiftningen behdvs. Underlaget for en lagindring bor vara vil
genomarbetat — interna lagstiftningsprojekt ger inte samma mojligheter att
ta fram ett lagforslag som ger det asyftade resultatet. En vil genomarbetad
lagstiftning minskar behovet av stoppskrivelser och leder till forutsebarhet i
skattesystemet. Nu ir forutsittningarna inte sidana. Efter att 2002 ars Fore-
tagsskatteutredning presenterade sitt slutbetinkande 2005 har férslagen pa
foretagsbeskattningsomradet tagits fram inom departementet eller grundats
pa forslag fran Skatteverket. Skatteverket har exempelvis tagit fram forslag om
rinteavdragsbegrinsning och uppféljning av de inférda reglerna, avrikning
av utlindsk skatt, beskattning av andelar i handelsbolag och dndringar 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 lagférslagen blir vil beredda.

Utlindska investerare stiller sig ofta fragande till omfattningen av lagind-
ringar som inte dr fullt kiinda f6rrin viss tid efter stoppskrivelsen har limnats.
Det kan i sin tur leda till minskat intresse for etableringar i Sverige. Konkur-
rensen ir stor nir det giller valet av etablering — det dr inte enbart bolagsskatte-
satsen som 4r av intresse — jfr institutet med rulings i Luxemburg och Holland
som ger en mojlighet att pa forhand sikerstilla vilka skattekonsekvenser som
dr forenade med en viss transaktion eller omstrukturering.

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

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

Ingrid Melbi dr skatterddgivare vid PricewaterhouseCoopers.
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