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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 skatteomradet
och sirskilt stoppskrivelser. Min beskrivning tar inte sikte pd nigon sirskild
period. Mina iakettagelser dr generella satillvida att de géller oavsett regering
och finansminister.

Stoppskrivelser - ett politiskt verktyg

Stoppskrivelser ir ett illa omtycke verktyg som en regering forfogar ver.
Sasom har framgétt 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 dverlimnar
en stoppskrivelse till riksdagen riskerar den att f2 kritik inte bara frin opposi-
tionen utan dven frin juristkiren. Vetskapen om méjlig kritik har sikerligen
en avskrickande inverkan och avhaller regeringen frin att limna stoppskrivel-
ser i andra fall 4n nir det bedéms som nddvindigt.

Stoppskrivelser forekommer i huvudsak i tre situationer. For det forsta gil-
ler detta vid ny praxis frin EU-domstolen eller Regeringsritten. EU-domsto-
len underkiinde 2007 det danska etableringskravet i friga om tjanstepensions-
institut (Kommissionen mot Konungariket Danmark, mél nr C-150/04).
Eftersom vér interna lagstiftning innehéll 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
lamnats till riksdagen. Normalt dr det dock ritesfall frain Regeringsritten som
ger upphov till stoppskrivelser, t.ex. Ra 2007 ref. 58 som gillde underskotts-
foretag.

Den andra situationen som kan foranleda en stoppskrivelse dr uppmirk-
sammad oonskad skatteplanering. Nir Skatteverket har upptickt skatteupp-
ligg av olika slag brukar det ganska snart bli kint pd Finansdepartementet.
Under senare tid har det férekommit att skatteuppligg har fatt stor medial
uppmirksamhet. Det effektivaste sittet att forhindra fortsatt skatteundandra-
gande och visa handlingskraft dr naturligtvis att besluta om en stoppskrivelse
vari aviseras nya regler som skall gilla omedelbart. Fér de ansvariga politikerna
blir sidan uppmirksamhet besvirande om man inte tydligt tar avstind frin
skatteundandragandet. En politiker kan uppleva att allminheten, d.v.s. vil-
jarna, forvintar sig ett handlingskraftigt ingripande.

Den tredje situationen dir det ibland krivs en stoppskrivelse 4r infér kom-
mande lagindringar. Det kan till och med vara friga om 6nskvirda lagstift-
ningsprojekt med forbittringar for berorda skattskyldiga. Slopandet av kapi-
talvinstbeskattningen pa niringsbetingade andelar 2003 (prop. 2002/03:96)
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och inférlivandet av handelsbolagen i detta system 2009 (prop. 2009/10:36)
ir tva exempel. Genom att kapitalvinsterna gjordes skattefria kom av symme-
triska skil kapitalforlusterna att bli icke avdragsgilla. For att motverka omfat-
tande oonskad skatteplanering med forluster innan de nya reglerna skulle
trida i kraft fillades 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,
sd 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. féretagen. Det finns inte nigon garanti for att de
foreslagna dndringarna i skrivelsen kommer att genomf6ras i sin helhet. Man
vet inte ens om dndringarna som aviseras nagonsin kommer att genomforas.
Det enda man kan vara siker pé 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 nddvindigt. Allt detta dr naturligtvis de ansvariga
politikerna medvetna om. Ibland tar det ling tid, t.ex. efter en dom frén reger-
ingsritten, innan en stoppskrivelse 6verlimnas till riksdagen. Detta behéver
inte bero pé resursbrist utan kan mycket vil bero pa att man noga vill dverviga
om det verkligen dr nédvindigt med en skrivelse. Men lit oss inte glomma
att en finansminister under alla omstindigheter 4r ansvarig for statsfinanserna
och statens intikter. Finansministrar kommer férmodligen 4ven i framtiden
att kinna sig tvingade att ingripa mot oacceptabelt skatteundandragande.
EU-domstolen och Regeringsritten kommer sikerligen dven i framtiden att
overraska lagstiftaren med stoppskrivelser som foljd. Min bedémning ar sale-
des att stoppskrivelser kommer att limnas till riksdagen 4ven i framtiden.

En lagstiftning som bygger pa en stoppskrivelse behéver i sig inte vara av
lagre kvalitet 4n annan lagstiftning som tas fram inom Skatte- och tullavdel-
ningen pé Finansdepartementet. En skrivelse efterf6ljs 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 pa 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 lagindringar. Istillet tillsdtter ministern en arbets-
grupp eller sd fir en tjansteman pa avdelningen i uppdrag att ta fram ett for-
slag. De flesta jurister dr nog av uppfattningen att en utredning ar att foredra
framfor en s.k. fjanstemannaprodukt. En utredning med experter har storre
mojligheter att beakta flera infallsvinklar, gora en djupare analys och pétala
brister i forslagen pa ett tidigt stadium.

Man kan da fraga sig varfor det ir si vanligt med tjinstemannaprodukter.
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Det finns flera orsaker till att politikerna véljer att 6verlata utredningsarbetet
till sina tjansteman. En vanlig orsak 4r tidsbristen. Att tillsitta en utredning ar
ofta tidskridvande. Direktiv skall forfattas och beredas inom regeringskansliet,
en process som kan ta flera ménader. Att ge en tjansteman i uppdrag att utreda
en friga 4r en snabb process.

Varfor kan man da inte vinta ndgra manader eller ett ar och i gengild fi en
vilgenomarbetad och fungerande lagstiftning? Hir fortjanar act understrykas
att flertalet politiker inte ir jurister. De saknar dirfor ofta insike i och for-
staelse for hur krivande och komplicerat lagstiftningsarbetet i sjilva verket
ar. Politikerna har ménga andra hinsyn att ta och 6nskemal att uppfylla. De
som har fatt folkets fortroende att styra riket vill nog girna behalla den posi-
tionen efter kommande val. Bland allminheten ir juristerna fa och for vil-
jarna dr innehéllet i lagstiftningen viktigare dn sjilva lagstiftningsproceduren.
Politikerna vill dirfor genomféra si mycket som mojligt av sin ideologi och
politik under mandatperioden. Politierna vill m.a.o. helst att deras idéer kan
genomfdras om inte omedelbart sd i vart fall inom en snar framtid. Det kan
da 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 tjinstemannaproduke i stillet for en utredning av eko-
nomiska skil. Det kan helt enkelt forhalla sig som sd att det under budgetaret
inte finns utrymme inom utredningsbudgeten att tillsitta en utredning trots
att en friga maste utredas. En [osning som dé kan ligga nira tillhands dr atc — i
stillet for att avvakta nista budgetir — ge en tjinsteman i uppdrag att ta fram
ett forslag. Man skulle kunna tro att regeringen alltid har pengar att tillsicta de
utredningar som den dnskar. S 4r dock inte fallet. Aven regeringens utgifter
miste rymmas inom de av riksdagen beslutade anslagen.

Slutligen kan det vara s att man inte vill offentliggéra att ett arbete pagar
for att pa sitt 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 4r risken stor att skatteplaneringen tar
fart.

Beredningen av promemorior
Korta remisstider anser ménga vara ett problem. Om det behovs for att kunna
genomfora en atgird skickas remisser ut 6ver sommaren nir det 4r semester-
tid. Politikerna ir ofta otaliga vilket riskerar att gi ut 6ver sivil lagstiftningens
kvalité som remissinstanserna. En lingre remisstid skulle emellertid innebira
att de foreslagna dndringarna blir forsenade. Som jag tidigare nimnt ar det
viktigare for de flesta politiker att kunna genomféra sin politik och f till stand
dndringar dn att kunna presentera lagstiftning av hogsta kvalité. Jag har full
forstaelse for remissinstansernas frustration 6ver att de inte ges tillrickligt med
tid for att kunna limna ett vil genomarbetat remissvar.

Nagot man ofta glommer ir att skattelagstiftningsprocessen ar beroende
av budgetprocessen. Alla forslag som paverkar statsfinanserna skall redovisas i
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budgetpropositionen i september dven om férslagen ldggs i en sirproposition.
Regeringen ir forhindrad att senare under dret limna forslag till riksdagen
som paverkar statsfinanserna om det inte foreligger synnerliga skil sasom
under finanskrisen hosten 2008. Eftersom sd 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
ingar i regeringen. Forst efter drsskiftet kan budgetpéverkande forslag limnas
i en tilliggsbudget. Remisser som skickas ut under forsta halvaret méste dirfor
i princip besvaras i borjan pa augusti om férslagen skall kunna trida i kraft
vid nista drsskifte.

Jag har arbetat pa Skatte- och tullavdelningen pa Finansdepartementet
under 14 ir. Jag har ofta hért talas om att kraven pé artt allting skall ga skynd-
sammare har okat 6ver lag. Jag har dirfor forstaelse for politikernas bradska
med att genomféra dndringar i skattelagstiftningen. Kraven pa snabbhet ir
dock inte mer pataglig pa skattcomridet 4n pd méinga andra lagstiftnings-
omraden. De som har fatt folkets fortroende vill leva upp till det. Det ir
dock enligt min mening bekymmersamt att kvalitén pé skattelagstiftningen
blir lidande med stérre osikerhet for de skattskyldiga. Risken 6kar ocksa for
att det blir fel i regelverken vilket dven kan gd ut over det fiskala intresset.
Det finns ocksa risk for att skattesystemet pa sikt inte kommer att hinga ihop
eftersom systemet inte vardas. 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 stérre omfatt-
ning 4n vad som hittills har skett.

Anita Saldén Enérus dr regeringsrad.
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