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Skatteuppskov

— Regeringens redovisning av bostadsuppskov och pensionssparavdrag

Riksrevisionen har granskat hur regeringen redovisar och bedémer vissa
skatteuppskov. Resultatet av granskningen redovisas i denna gransknings-
rapport.

Foretradare for Regeringskansliet och Skatteverket har fatt tillfalle att
faktagranska och i 6vrigt lamna synpunkter pa utkast till rapport.

Rapporten 6verlamnas till regeringen i enlighet med 9 § lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. Rapporten éverlimnas
samtidigt till Riksrevisionens styrelse.

Rapporten innehéller slutsatser och rekommendationer som avser
regeringen. Riksrevisionen kommer att félja upp granskningen.

Riksrevisor Eva Lindstrom har beslutat i detta drende. Revisionsledare
Anneli Josefsson har varit foredragande. Revisionsrad Tomas Nordstrém har
medverkat vid den slutliga handlaggningen.
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Sammanfattning

Ekonomiska stod till medborgare och féretag som ges genom skattesyste-
met i form av avdrag, undantag, nedséattningar av skatter brukar benamnas
skatteutgifter.

Inom dagens skattesystem finns ett antal skatteutgifter som ger skatte-
betalare majlighet att skjuta upp beskattningen till en framtida tidpunkt, sa
kallade skatteuppskov. Tva av de finansiellt stérsta skatteuppskoven utgérs
av uppskovet med att betala kapitalvinst vid férsiljning av privatbostad (bo-
stadsuppskovet) samt av privatpersoners skatteavdrag fér pensionssparande
(pensionssparavdraget). Syftet med bada dessa uppskov har i huvudsak varit
att forbattra rorligheten pa bostadsmarknaden respektive att stimulera till ett
privat pensionssparande.

Skatteuppskov skiljer sig fran andra skatteutgifter genom att de sa
smaningom ska aterféras till beskattning. Fér bade bostadsuppskovet och
pensionssparavdraget tar det vanligtvis lang tid innan detta sker. Manga
bérjar pensionsspara ganska tidigt i livet och kommer inte att kunna ta ut
sina pengar forran langt senare. Detsamma géller fér bostadsuppskovet dar
bostadsigarna inte ska behova betala kapitalvinstskatt férrin de siljer sin
sista dgda bostad.

De langa tidsperioderna har resulterat i en viaxande stock av skatteupp-
skov. Olika uppskattningar indikerar att de ackumulerade skatteuppskoven
av bade bostadsuppskovet och pensionssparavdraget sammantaget uppgar
till cirka 600—700 miljarder kronor. Med dagens skattesatser innebar detta
utestaende skatter p4 omkring 170—200 miljarder kronor. Om skatteuppsko-
ven inte aterfors till beskattning riskerar staten dirmed att férlora stora skat-
teintakter. Denna risk 6kar i takt med den pagéende internationaliseringen.
Skatteuppskovens konstruktion innebér ocksa en stérre osikerhet for
enskilda jamfort med andra stéd genom skattesystemet. Detta beror p3 att
skatteuppskov inte innebir att man far uppskov med en viss skattebetalning
eller ett visst skattebelopp utan med att ta upp en viss inkomst till beskatt-
ning. Om skattereglerna dndras under den tid som uppskovet ar utestdende,
kan detta fa stora ekonomiska effekter fér enskilda med uppskov.

Trots de risker och problem som ir férknippade med langa, tidsobestimda
skatteuppskov finns det fa regler kring hur skatteuppskov bér hanteras i
den statliga budgetprocessen. Det finns ocksa vildigt lite information och
kunskap kring skatteuppskovens effektivitet och hur de egentligen paverkar
de offentliga finanserna.

Skatteuppskov
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Mot denna bakgrund har Riksrevisionen genomfért en granskning av
regeringens redovisning och bedémning av skatteuppskoven. Granskningen
har utgatt fran féljande 6vergripande revisionsfraga:

Ger regeringen en tydlig och fullstindig redovisning och bedémning av skatteupp-
skoven och de risker och effekter som dr forknippade med dem?

For att regeringens redovisning och bedémning av skatteuppskov ska vara
tydliga och fullstandiga krévs att uppskoven synliggérs och att de underlag
som presenteras ar begripliga. En viktig utgangspunkt dr da att skatteupp-
skovens ackumulerade belopp och framtida utveckling gar att utldsa. Vidare
bér regeldndringar som rér uppskoven konsekvensbedémas. Skatteupp-
skovens langa |6ptider innebar dessutom att det &r viktigt att redovisa och
bedéma deras effekter i ett Idngre tidsperspektiv dn det som normalt ges i
budgetredovisningen.

Riksrevisionens slutsatser

Oklara beriknings- och finansieringsprinciper och fokus pd kort sikt

Trots att de bdda uppskoven omfattar stora belopp &r det 6verraskande svart
att fa ndgon information om skatteuppskovens storlek och utveckling i den
redovisning som regeringen lamnar till riksdagen. De bedémningar som
regeringen redovisar rér i huvudsak offentligfinansiella effekter till féljd av
regelandringar av skatteuppskoven. Redovisningen avser i forsta hand de
offentligfinansiella effekterna for de narmaste budgetaren. | berdkningarna
behandlas skatteuppskoven i allt viasentligt som om det vore fraga om per-
manenta nedsattningar av skatten. Denna franvaro av langsiktighet innebar
att regeringens redovisning och bedémning av skatteuppskoven blir ofull-
stindig.

Problemet med att inte ha ett tillrackligt langt tidperspektiv vid berak-
ningar av offentligfinansiella effekter till f6ljd av regelandringar som rér
skatteuppskoven skapar dven oklarhet kring vilka finansieringsprinciper som
galler nar férandringar i skatteuppskov finansierar andra atgarder.

Begrinsningar av skatteuppskoven har i manga fall anvants foér att
finansiera permanenta skatteférandringar, vilket innebir att finansieringen
inte blir robust pa lang sikt. Detta kan exemplifieras av hur fastighetsskat-
tereformen och avskaffandet av féormdgenhetsskatten finansierades. Bada
dessa reformer innebar ett permanent slopande av tva skatter, vilka till stor
del finansierades genom begrinsningar i bostadsuppskovet och pensions-
sparavdraget.

Skatteuppskov



Vid utvidgningar av skatteuppskov har det & andra sidan férekommit att
regeringen beraknat finansieringsbehovet till f6ljd av utvidgningen som den
tillkommande skattekredit som utvidgningen medfért. Bostadsuppskovssys-
temets utvidgning till att gélla inom hela EES-omradet som nyligen inforts
har beraknats och finansierats pa detta satt. Darmed tycks regeringen, i vissa
fall, utga fran olika finansieringsprinciper beroende pa om skatteuppskoven
begransas eller om de utvidgas. Férutom att detta kan innebdra en risk for
budgetdisciplinen skapar det dven en oklarhet kring vad som egentligen gal-
ler, ndgot som inte ar bra for transparensen och tydligheten i redovisningen.

EG-anpassning och ékad internationell rérlighet 6kar risken for
skatteforluster

Bade bostadsuppskovet och pensionssparavdraget har anpassats till EG-
ratten genom att mojligheten att fa bostadsuppskov och pensionssparav-
drag utvidgats till att galla inom hela EES-omradet och inte som tidigare
bara inom Sveriges granser. Nagra alternativa |6sningar till en utvidgning
av uppskovssystemen har inte utretts eller presenterats av regeringen i de
forarbeten som foregick utvidgningarna.

Utvidgningarna har inneburit att regelverket blivit mer komplicerat och
svarkontrollerat. Det finns darfor en stor risk att de utestdende skattekredi-
ter som foljer av EES-uppskoven omvandlas till permanenta skatteavdrag.
Denna risk galler inte bara nytillkomna skatteuppskov utan kan dven drabba
uppskov som upparbetats sedan flera decennier tillbaka.

Av detta skal har de begransningar av uppskoven som nyligen inférts
dven motiverats med att de ska bidra till att sakerstalla framtida skattein-
tikter. Med tanke pa uppskovens langa tidshorisont och att det redan finns
en stor stock av utestadende uppskov kommer det sannolikt att ta tid innan
dessa och eventuella framtida begransningar far avsedd effekt. Regeringen
har inte limnat nagon bedémning i fragan.

En 6kad rorlighet kan dven innebéra att det blir vanligare att svenskar
viljer att pensionera sig utomlands. | ett sadant fall kan Sveriges skatteavtal
med andra ldnder bli ett allt stérre problem. | skatteavtalen har Sverige ndm-
ligen i stor utstrackning avstatt fran beskattningsréatten till pensionsutbetal-
ningar i samband med utflyttning. Trots att problemet har varit kint sedan
lang tid tillbaka finns inte ndgon bedémning av hur stort det kan vara. Aven
om det kanske inte rér sig om sa stora belopp kan fértroendet for skattesys-
temet paverkas negativt om det har uppstar en majlighet att undga beskatt-
ning, oavsett om denna majlighet beror pa luckor i skatteavtal, lagstiftning
eller skattekontroll.

Skatteuppskov
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Konsekvensbedémningar med fokus pd fordelning och reformpaket

Generellt har regeringen inte fort nagra resonemang kring skatteuppskovens
langsiktiga effekter i samband med regeldndringar som rér uppskoven. De
konsekvensbedémningar som regeringen redovisat har i stillet i huvudsak
varit inriktade mot att bedéma férslagens férdelningseffekter. P4 senare tid
har regeringen dven bérjat redovisa jamstalldhetsanalyser med anledning av
forslagen. Redovisningen har dock i de flesta fall varit mycket kortfattad.

Vid de senaste begransningarna av skatteuppskoven i samband med
fastighetsskattereformen och avskaffandet av férmogenhetsskatten har re-
geringen dessutom valt att redovisa effekterna av reformpaketen som helhet.
Dirmed ar det inte mojligt att utldsa férdelningseffekterna av de begréns-
ningar som inforts fér de bada skatteuppskoven.

Uppskjuten beskattning innebér att redan tagna beslut paverkas retroak-
tivt vid regeldndringar pa ett sitt som inte har ndgon motsvarighet vid direkt
beskattning. Detta beror pa att skatteuppskov innebér att man far uppskov
med att ta upp en viss inkomst till beskattning och inte med att betala ett
visst skattebelopp. Det faktum att lagstiftaren nir som helst kan andra
reglerna kring uppskoven genom att till exempel dndra skattesatser och
skattebaser, inféra beloppstak med mera kan darmed fa stora ekonomiska
effekter for medborgare med uppskov. Den ekonomiska risk som uppskjuten
beskattning darmed innebér for enskilda skattebetalare har inte redovisats
eller bedémts av regeringen. Sadana resonemang skulle bidra till en mer
fullstandig bild av den samhillsekonomiska kostnaden fér uppskoven.

Det finns forstas en begransning i hur utforliga konsekvensbedomningar
som dr mojliga att redovisa, men det urval som regeringen gjort har fatt till
foljd att bedémningarna i manga fall blivit s& kortfattade att de &r pa grénsen
till intetsdgande. Analyserna hade i de flesta fall tjdnat pa att sattas in i ett
stérre sammanhang.

Ingen utvdrdering av skatteuppskovens effektivitet

| 2008 ars ekonomiska varproposition presenterade regeringen ett antal rikt-
linjer for skattepolitiken. Till stor del bygger riktlinjerna pa de principer om
likformiga och enhetliga skatteregler som det svenska skattesystemet vilat
pa sedan skattereformen 1990-1991. Riktlinjerna har godkints av riksdagen.
Svérigheten med att utforma riktlinjer fér skattesystemet dr dock att det
finns risk for malkonflikt i de fall da skattesystemet anvéands for att paverka
beteenden genom sirregler i skattesystemet. Denna malkonflikt ar sarskilt
tydlig nér det galler de tva skatteuppskoven. Skatteuppskoven innebér per
definition avsteg fran principen om att skattereglerna bor vara generella och
enhetliga. Den senaste tidens regeldndringar (bade utvidgningar och be-
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grinsningar) har inte fordndrat detta. Regelandringarna har snarare bidragit
till att regelverket kring skatteuppskoven blivit mer komplicerat. Detta beror
pa att skatteuppskoven numera ska uppfylla EG-rittens krav pa att de inte
far vara diskriminerande i granséverskridande situationer samtidigt som de
aven ska uppfylla sina ursprungliga syften. Regeringen har emellertid inte
utvdrderat vare sig uppskovens effektivitet eller hur de star sig mot alterna-
tiva atgarder. Vi vet darfér inte hur val uppskoven fungerar i dag eller om de
ar vdrda sina kostnader.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av de iakttagelser och slutsatser som redovisats ovan limnar
Riksrevisionen féljande rekommendationer:

Utveckla normeringen av hur skatteuppskov bor redovisas

Riksrevisionen vill uppmarksamma riksdagen pa att skatteuppskoven ar
exempel pa tillgangar dar normering saknas i staten. Enligt Riksrevisionen
bér normeringen utvecklas for hur skatteuppskov redovisas i Arsredovisning
for staten. Darutdver bor regeringen utveckla sin information om skatteupp-
skoven i andra offentliga dokument. Detta giller bade hur redan utestdende
skatteuppskov virderas och bedémningar av uppskovens utveckling framé-
ver. Skatteutgiftsredovisningen skulle kunna utnyttjas bittre fr detta dnda-
mal. Om en mer utférlig redovisning av den offentliga sektorns ekonomiska
stillning inférs kan en bedémning av skatteuppskoven dven évervigas i
anslutning till en sadan redovisning.

Utveckla transparenta berdknings- och finansieringsprinciper

Regeringen bor utveckla transparenta principer for hur regeldndringar som
ror skatteuppskov ska beraknas och nar regelandringar som rér skatteupp-
skov kan anvindas for finansiering av andra atgarder. Detta 4r sarskilt viktigt
med tanke pa att regeringen och riksdagen har uttalat att skatteuppskov
inom inkomstbeskattningen pa sikt bér undvikas. Fler begransningar av
skatteuppskoven kan dirmed komma att inféras.

Noga folja hur skatteuppskoven utvecklas

Det finns en risk att skatteuppskovens geografiska utvidgning innebar
mojligheter till skatteplanering och skattearbitrage som skattekontrollen

Skatteuppskov 11
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inte formar hantera. Eftersom det handlar om stora skatteintikter som kan
ga forlorade bor regeringen noga félja utvecklingen pa detta omrade. Detta
giller dven den risk som Sveriges dubbelbeskattningsavtal med andra lander
utgdr for mojligheten att aterfa skattekrediter kopplade till pensionssparav-
draget nar personer flyttar ut fran Sverige. Det dr har viktigt med ett helhets-
perspektiv och att regeringen har beredskap fér att genomféra nédvindiga
regeldndringar eller se 6ver radande dubbelbeskattningsavtal.

Utvdrdera skatteuppskovens mdluppfyllelse

Regeringen har inte utvdarderat om bostadsuppskovet bidrar till en minskad
inlasning pa bostadsmarknaden eller om pensionssparavdraget leder till ett
optimalt privat pensionssparande. De risker och osikerheter som skatteupp-
skoven medfdr innebar dock att det dr extra viktigt att de ocksa utvarderas pa
ett effektivt sitt och att de dven stills emot alternativa atgarder foér att uppna
samma mal. En utvdrdering och eventuell omprévning av skatteuppskoven
4r ocksa viktig ur ett systemvardande perspektiv. Aven skatteregler som tidi-
gare har betraktats som effektiva kan med tiden och till f6ljd av omvarldsfér-
andringar komma att undergrava skattesystemets effektivitet och legitimitet.
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1.1

Inledning

Férutom att skatter dr helt avgérande for finansiering av den offentliga
sektorns utgifter rymmer skattesystemet ocksa flera andra syften och mal.
Skattesystemet anviands till exempel for att omférdela inkomster mellan
individer, fér att uppna traditionella stabiliseringspolitiska mal sasom full
sysselsattning och for att paverka resursférdelningen’ i ekonomin i viss
riktning. Skattesystemet anvands dven for att stédja vissa verksamheter eller
skattebetalare.

Ekonomiska stéd till medborgare och féretag genom skattesystemet ges
i form av avdrag, undantag, nedséattningar av skatten med mera. | ett fiskalt
perspektiv kan dessa jamstallas med direkta stéd som ges pa statsbudge-
tens utgiftssida eftersom de har samma effekt pa budgetsaldot. Av detta skl
brukar ekonomiska stéd som ges genom skattesystemet benamnas skatteut-
gifter.

Inom dagens skattesystem ryms ett antal skatteutgifter som ger skatte-
betalare majlighet att skjuta upp beskattningen till en framtida tidpunkt, sa
kallade skatteuppskov. Tva av de finansiellt stérsta skatteuppskoven utgérs
av uppskovet med att betala kapitalvinstskatt vid férsiljning av privatbo-
stad (under forutsattning att man kdper en ny bostad) och privatpersoners
skatteavdrag fér pensionssparande (som beskattas som inkomst forst nar
pensionen betalas ut).

Syftet med bostadsuppskovet har varit att mildra inlasningseffekter av
kapitalvinstbeskattningen vid bostadsbyten. Att beskatta den kapitalvinst
som uppkommer nar manniskor saljer sin bostad och képer en ny kan
namligen medféra att vissa bostadsbyten inte genomférs till f6ljd av skatten.
Syftet med pensionssparavdraget har i huvudsak varit att stimulera till privat
pensionssparande.

Motiv fér granskning

Skillnaden mellan skatteuppskov och "vanliga” skatteutgifter 4r att skat-
teuppskoven stricker sig éver en lang tidsperiod och att de sa sméaningom
ska aterféras till beskattning. Uppskoven kan darmed sagas ge upphov till en
skattefordran i statens redovisning (dven om nagon sadan inte redovisas).
Det finns dock valdigt lite information kring vad skatteuppskoven egentligen
innebar for de offentliga finanserna.

1 De allra flesta skatter paverkar foretags och hushalls val mellan olika aktiviteter. Detta &r nagot som kan utnyttjas for att styra
konsumtion och investeringar i viss riktning, till exempel mot mer miljévinlig konsumtion.

Skatteuppskov 13
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En viixande stock av skatteuppskov

Sammantaget omfattar de bada skatteuppskoven stora belopp. Bostadsupp-
skoven uppgar for narvarande till 216 miljarder kronor i ackumulerade upp-
skov. Nagon aktuell uppskattning 6ver storleken pa de ackumulerade pen-
sionssparavdragen finns inte men olika studier indikerar att det kan handla
om mellan 400 och 500 miljarder kronor. Den sammantagna skattefordran
som féljer av de bada skatteuppskoven kan darmed beriknas till omkring
170—200 miljarder kronor med dagens skattesatser.? Dessa belopp kan jam-
féras med statens externa lanefordringar som vid utgangen av 2007 uppgick
till drygt 198 miljarder kronor (9o procent av dessa utgjordes av studielan).
Skatteuppskoven har ocksa uppvisat en betydligt snabbare tillvixttakt &n
den statliga utlaningen. Detta galler sarskilt stocken av bostadsuppskov som
6kat med 6ver 600 procent sedan 2000. Under motsvarande tidsperiod har
den statliga utlaningen 6kat med knappt 40 procent. Se diagram 1.1.3

Diagram 1.1. Statlig utlaning och utestaende bostadsuppskov inkomstaren 2000-2007,
miljarder kronor
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Kéilla: Ekonomistyrningsverket, Finansdepariementet och Skatteverket.

Detta innebér att dven om lagstiftaren exempelvis skulle besluta att slopa
pensionssparavdraget eller bostadsuppskovet sa kommer det anda att fin-
nas en stor stock utestdende uppskov som behdver hanteras under lang tid
framover. Om skatteuppskoven inte aterférs till beskattning innebar de stora
beloppen att staten kan g& miste om stora skatteintakter.

2 Med en kapitalvinstskatt pa 22 procent och en genomsnittlig marginalskatt pa 30 procent uppgar skattefordran till féljd av
bostadsuppskovet till nistan 5o miljarder kronor och skattefordran till féljd av pensionssparavdraget till mellan 120 och
150 miljarder kronor.

3 Skattefordran till féljd av bostadsuppskovet ar 20 procent av beloppen i diagrammet, vilket var gillande skattesats fram till och
med 2007.
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1.1.3

1.1.4

Risk for uteblivna skatteintckter

Det &r dven kostsamt att administrera och kontrollera en alltjaimt vixande
stock av utestiende skatteuppskov. Bada skatteuppskoven har oftast en
mycket lang 16ptid, vilket gér att vardet pa de utestaende skattekrediterna
blir hégre. De langa tidsperioderna innebér ocksa ett stort matt av osakerhet
kring nir skatteintdkterna kan komma att aterféras. | takt med att personer
och kapital ror sig mer 6ver granserna 6kar dessutom risken att uppskoven
inte aterfors till beskattning. Konstruktionen med skatteuppskov i en mer
internationaliserad virld innebir ddrmed en risk att uppskoven férvandlas
fran skatteuppskov till skatteavdrag. Av detta skil deklarerade regeringen i
2008 ars ekonomiska varproposition att olika slag av sa kallad uppskjuten
beskattning pa sikt bér undvikas pa inkomstskatteomradet.

Fa regler om hur skatteuppskov bér hanteras i budgetprocessen

Det finns fa regleringar kring hur skatteforandringar generellt bor hanteras

i budgetprocessen och annu firre nar det giller skatteuppskov. Nagon na-
turlig plats (eller sammanhang) fér en redovisning och bedémning av risker
och effekter som &r av intertemporal natur finns till exempel inte. Aven om
regeringen i vissa sammanhang gett uttryck for att skatteuppskoven &r risk-
och problemfyllda konstruktioner sa utnyttjas de ocksa som finansieringskal-
lor till att avskaffa andra skatter (formégenhetsskatten respektive fastighets-
skatten pa bostader).

Oklara effekter och oscikerhet for skattebetalare

Férutom att det ar kostsamt att administrera och kontrollera en alltjamt
vixande stock av skatteuppskov sa paverkar uppskoven dven effektiviteten
i skattesystemet. Kunskapen kring uppskovens effektivitet ar dock dalig.
Nagon utvardering har inte gjorts pa senare ar och det ar ont om empiriska
undersokningar.

En effekt av skatteuppskoven som det ofta bortses fran ir att de inne-
bar en betydligt stérre osikerhet for enskilda jaimfort med andra sdrregler
i skattesystemet. Detta beror inte bara pa att det i uppskovens fall handlar
om langa tidshorisonter utan ocksa pé att regelverket kan komma att dndras
under den tid som uppskoven ir utestdende. Det senare ir svart fér den
enskilde medborgaren att férutse och ta hdnsyn till vid sitt beslut att utnyttja
skatteuppskovet.

4 Prop.2007/08:100, s. 78. Riksdagen har i huvudsak stillt sig bakom regeringens bedémning. Se bet. 2007/08:FiU20,
rskr. 2007/08:259.
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Revisionsfraga och bedémningskriterier

Syftet med denna granskning &r att vdrdera och analysera regeringens redo-
visning och bedémning av skatteuppskovens storlek och utvecklingen samt
de risker och effekter som uppskoven fér med sig. Granskningen handlar
inte bara om hur regeringen har redovisat uppskoven och deras budgeteffek-
ter i olika budgetdokument. Minst lika viktigt ar att granska om regeringen
utnyttjat de mojligheter som finns att i ndgot annat sammanhang bedéma
skatteuppskovens risker och effekter och om denna bedémning redovisats
pa ett lampligt satt. Den 6vergripande revisionsfragan ar:

Ger regeringen en tydlig och fullstindig redovisning och bedémning av skatteupp-
skoven och de risker och effekter som dr forknippade med dem?

Den grundlidggande normen utgdrs av budgetlagenss krav pa en tydlig och
fullstandig redovisning av statens medel. Eftersom skatteuppskov dr en typ
av skatteutgift, bor de krav som allmént kan stéllas pa hur skatteutgifter bor
bedémas och redovisas i olika sammanhang dven gilla fér skatteuppskov.
En viktig utgdngspunkt ar da att uppskoven synliggérs och féljs upp och att
de regelandringar som rér uppskoven konsekvensbedéms.® | enlighet med
internationella rekommendationer bér en sadan konsekvensanalys bl.a. ge
svar pa féljande fragor:
«  Vilket problem &r uppskovet tankt att atgarda?
«  Hur effektivt 16ser uppskovet detta problem?
«  Overviger nyttan med uppskovet dess kostnader om hinsyn ocksé

tas till indirekta effekter av uppskovet?
« Hur vl |6ser uppskovet problemet jamfoért med alternativa |6sningar?

Det faktum att férandringar i de regelverk som rér skatteuppskoven skapar
extra osdkerhet for skattebetalarna (aven i de fall regelandringarna i sig inte
kan anses vara retroaktiva) innebar att betydelsen av vl utarbetade konse-
kvensbedémningar okar.

Granskningens genomférande

Vi har kartlagt budget- och effektbedémningar till f6ljd av stérre regeland-
ringar i skatteuppskoven tillbaka till skattereformen 1990-1991.7 Samman-
taget handlar det om elva regelreformer. Vi har dven studerat hur skat-
teuppskoven hanterats i skatteutgiftsredovisningen och hur beridkningar
och bedémningar av skatteuppskoven férhaller sig till regeringens interna
riktlinjer i berakningskonventioner, budgetcirkular med mera. For att avgora
om redovisningen ar fullstindig i olika avseenden har vi dessutom tagit del

5  Lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
6 Se IMF (2007), Manual on Fiscal Transparency 2007, OECD (2005), Guiding principles for regulatory quality and performance.
7 Revisionsdirektér Frida Widmalm har deltagit i granskningsarbetet fram till 2008-12-12.
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av olika externa bedémningar och rapporter avseende skatteuppskoven.
Vér arbetsmetod har i huvudsak bestatt av dokumentstudier men aven till
en mindre del av intervjuer med tjdnstemén vid Finansdepartementet och
Skatteverket.

Avgransningar

Denna granskning ror enbart uppskovet med kapitalvinstbeskattning vid
forsaljning av privatbostad och skatteavdraget for privat pensionssparande.
Bade bostadsuppskovet och pensionssparavdraget innebir mojlighet att
skjuta upp beskattningen och riktar sig till privatpersoner.?

Bada uppskoven ingar dessutom som delar i stérre stédpaket. Nar det
giller forséljning av privatbostader tillimpas dven en lagre skattesats dn pa
andra kapitalvinster, fér ndrvarande 22 procent mot normala 30 procent. Fér
pensionssparande giller att avkastningen pa det sparade kapitalet beskat-
tas med en ligre skattesats dn avkastningen pa annat sparande. | stillet for
kapitalinkomstskatt pa 30 procent sa beskattas pensionskapitalet med en
sarskild avkastningsskatt som utgar med 15 procent pa en schablonméssigt
berdknad avkastning.® Det 4r emellertid den uppskjutna beskattningen och
de problem den medfér som granskningen avser.

Ytterligare en avgransning ar att vi enbart granskat redovisningen och
bedémningen av det skatteuppskov som ar férknippat med avdraget for
privat pensionssparande utan samband med tjanst. Den uppskjutna beskatt-
ning som foéljer av tjdnstepensionssparandet ingadr dirmed inte i granskning-
en.'°

Rapportens disposition

Kapitel 2 innehaller en beskrivning av de tva skatteuppskov vi har granskat
med fokus p& uppskovens omfattning och syften. Kapitlet inneha
en beskrivning av nyligen genomférda férandringar i lagstiftningen nar det
giller de tva uppskoven. | kapitel 3 beskriver vi regeringens redovisning och
bedémning av uppskovens offentligfinansiella effekter. Kapitel 4 tar upp
risker med uppskoven pa langre sikt och kopplat till den fortgdende inter-
nationaliseringen. Regeringens redovisning och bedémning av uppskovens
konsekvenser och effektivitet behandlas i kapitel 5. | kapitel 6 presenteras
Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer.

er dven

8  Det finns en rad andra, ekonomiskt mindre omfattande, skatteuppskov inom det svenska skattesystemet sasom periodiserings-
fond, expansionsfond, skogskonto, skogsavdrag, upphovsmannakonto med mera. Syftet med dessa ir i férsta hand att
mojliggéra resultat- och inkomstutjamning mellan olika inkomstar. Skatteutskottet har nyligen presenterat en rapport om
skogsbeskattningen med huvudsaklig inriktning pa reglerna om skogsavdrag. Se 2007/08:RFR13, Skatteutskottets uppféljning
av skogsbeskattningen.

9 Den sirskilda avkastningsskatten pa pensionsmedel inférdes i samband med skattereformen. Tidigare var avkastning pa
pensionssparande skattefri. Avkastningsskatten fick sin nuvarande utformning 1994. Se prop. 1992/93:187, om individuellt
pensionssparande, bet. 1992/93:SkU31, rskr. 1992/93:359.

10 Detsamma giller den majlighet till skatteuppskov fér aktiebyten som fortfarande finns fér juridiska personer enligt 49 kap.
Inkomstskattelagen (1999:1229).
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Skatteuppskovens syfte och utveckling

| detta avsnitt forklarar vi under vilka férutsattningar uppskjuten beskattning
kan ses som en subvention. Vidare redogér vi kort fér de bada skatteuppsko-
vens bakgrund, syften och utveckling.

Ar uppskjuten beskattning en subvention?

Bade pensionssparavdraget och uppskovet med kapitalvinstbeskattning vid
forsaljning av privatbostad innebdr att beskattningen skjuts pa framtiden.
Att fa uppskov med beskattningen pa detta satt kan innebéra en subvention
likvardig med till exempel ett bidrag eller en skattereduktion. Om den skatt
skattebetalarna skulle ha betalat utan avdraget eller uppskovet &r stérre an
det belopp de far betala i skatt vid det framtida betalningstillfillet, inne-
bar skatteuppskovet en subvention. For att berdkna virdet av den mojliga
subventionen maste skattebetalningarna uttryckas som vérden vid samma
tidpunkt.” Detta gérs vanligtvis med hjalp av en nuvérdes- eller slutvardes-
berdkning (se ruta 2.1).2

Subventionen skiljer sig nagot mellan de tva skatteuppskoven. For
bostadsuppskovet giller att uppskovet fram till och med 2008 &rs taxering
resulterat i en réantefri skattekredit. Storleken pa denna har berott pa skat-
tesatsen, radande ranta samt hur lang uppskovstiden dr. Avdraget for privat
pensionssparande innebir ocksa en skattekredit. Denna skattekredit férval-
tas av pensionsspararen sjilv och vid uttagstillfallet beskattas bade avsatta
sparbelopp och avkastningen pa de sparade medlen. Dessutom beskattas
avkastningen I6pande under spartiden genom den sarskilda avkastnings-
skatt som géller f6r pensionssparande. Den méjliga subvention som uppstar
till foljd av pensionssparavdraget bestar i att den uppskjutna beskattningen
gor det mojligt att omfordela skatteuttaget ver tiden fran den forvarvsaktiva
tiden nar skatten ofta ar hog till pensioneringen nar skatten i manga fall ar
lagre — i alla fall med dagens skattesatser.

| ruta 2.1 visas férenklade exempel pa hur skattesubventionen i de tva
uppskoven kan beriknas.

11 Detta beror pa att pengar har ett tidsvirde eftersom de kan investeras och ge avkastning.
12 Vid en nuvirdesberakning flyttas en framtida betalning bakat i tiden — den diskonteras. Genom att berakna en betalnings
slutvirde flyttar man den i stillet framat i tiden — betalningen kapitaliseras (rédnta pa ranta-berakning).
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Ruta 2.1. Berdkning av den méjliga subventionen i bostadsuppskovet och pensions-
sparavdraget’

Exempel 1: En person har sélt en bostad och gjort en vinst pa 100 ooo kronor. Kapital
vinstskattesatsen dr 22 procent. | ett system utan uppskovsmajlighet skulle hon darfor
betala 22 000 kronor vid kommande taxering. Lat oss anta att hon i stéllet har mojlighet
att fa uppskov med skatten och betalar skatten om tio &r. Om skattesatsen fortfarande
r 22 procent vid det tillfillet och rantan fram till dess &r 5 procent, dr nuvirdet av den
framtida skattebetalningen:

NV = 22 000/ (1,05)™ = 13 505 kronor

Uppskovet, eller skattekrediten, dr dirmed vird 22 000-13 505 = 8 495 kronor. En eko-
nomiskt likvardig subvention skulle vara att beskatta vinsten direkt men med en lagre
skattesats, namligen:

13 505/100 00O = 13,5 procent.

Exempel 2: En person sitter av 12 000 kronor i pensionssparande idag och tar ut det efter
tio ar. Skatten dr 30 procent och ridntan 5 procent. Vid avsattningen gér personen ett skat-
teavdrag pa 12 000%0,3 = 3 600 kr. Efter 10 ar har avsittningen vuxit till: 12 00o*(1,05)™°
=19 547 kronor. Skatten pa dessa uppgar till: 19 547%0,3 = 5 864 kronor. Diskonterar vi
detta belopp till nuviarde far vi: 5 864/(1,05)"°= 3 600 kronor. Uppskovet eller virdet pa
skattekrediten blir i detta fall noll. Om hinsyn skulle tas till avkastningsskatten blir vardet
pa skattekrediten negativ i detta fall.

Om vi istdllet antar att skattesatsen vid uttag ar 20 procent blir skattebetalningen:

19 547%0,2=3 909, kronor vilket omriknat till dagens vérde blir: 3 909/1,05"°= 2 400
kronor. Virdet pa skattekrediten blir i detta fall 3 600-2 400 =1 200 kronor.

Skattekrediten 4r dven beroende av hur vil personen lyckas placera pengarna relativt
den rinta som giller for statens upplaning. Om pensionsspararen lyckas placera de spa-
rade beloppen till 8 procents avkastning men statslanerintan (den rinta som vanligtvis
anvinds for att diskontera statliga kassafléden) dr 5 procent blir skattekrediten mindre.'

Uppskov med kapitalvinstskatt vid bostadsforsiljning

Bostadsuppskov inférdes for att motverka den inldsning som kan uppkom-
ma om skatt tas ut vid bostadsbyten. Att beskatta den vinst som uppkom-
mer nar ménniskor siljer sin bostad och kdper en ny kan namligen medféra
att vissa bostadsbyten inte genomférs pa grund av skatten.

Sadana inlasningar har en rad negativa konsekvenser. Hushallen kanske
bor kvar langre dn de annars skulle géra for att ytterligare skjuta upp beskatt-
ningen, vilket far till f6ljd att det befintliga bostadsbestdndet utnyttjas pa ett
mindre samhallsekonomiskt effektivt satt. Om inlasningen dven paverkar
hushallens geografiska rérlighet negativt, kan den ocksa innebira en mins-
kad rorlighet pa arbetsmarknaden.

13 Exemplen &r férenklade i den meningen att ingen hansyn tas till vare sig till den rédnta som utgér pa bostadsuppskov fran den
1 januari 2008 eller till avkastningsskatten pa pensionsmedel. Om hinsyn tas till rintan pa bostadsuppskoven respektive
avkastningsskatten blir virdet pa skattekrediten mindre i bada exemplen.

14 Det finns studier som indikerar att skattekrediten i dessa fall till och med bér bli negativ. Det vill siga i stillet for att vara en
kostnad fér staten inbringar pensionssparavdrag en nettointikt. Se OECD (2004).
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Det nuvarande bostadsuppskovssystemets framvcixt

For att motverka de inlasningseffekter som kapitalvinstbeskattningen kan
medféra pa bostadsmarknaden har de svenska hushéllen sedan mitten av
1970-talet, med undantag for en tredrsperiod i bérjan av 1990-talet, kunnat
fa uppskov med betalning av kapitalvinstskatt vid férsaljning av en privatbo-
stad.” Detta under forutsittning att de koper en ersittningsbostad inom en
viss tidsperiod fore eller efter férsiljningen.

Fram till och med 1990 medgavs uppskov med beskattning av kapital-
vinst endast vid férsiljning av villafastigheter. Uppskovet innebar i praktiken
att beskattningen flyttades framat i tiden genom att kapitalvinsten éverfér-
des till den nya fastighet (ersittningsfastighet) som férvirvades.'®

Uppskovssystemet togs bort vid 1990-1991 ars skattereform samtidigt
som en enhetlig skatt pa kapitalvinster (och rianteinkomster) infordes.”” Ska-
let fér denna fordndring var skattereformens ambition om en mer likformig
beskattning, vilket bland annat innebar att alla slags kapitalvinster skulle be-
skattas pa ett likartat satt.”® | stéllet fér uppskovssystemet inférdes sérskilda
begrinsningsregler, de sa kallade takreglerna, for att minimera eventuella
inlasningseffekter av kapitalvinstbeskattningen. Takreglerna innebar att kapi-
talvinstbeskattningen vid bostadsférsiljningar avseende permanentbostader
inte skulle 6verstiga 9 procent av vinsten fran férsaljningen (18 procent for
fritidsbostader).”

Takreglerna utsattes fér en hel del kritik. Kritiken inriktades sarskilt mot
det faktum att kapitalvinstbeskattning aktualiserades dven i de fall en ny
bostad férvarvades. Bara ett par ar efter skattereformens genomférande
andrades dirfér beskattningen av bostadsvinster, och ett nytt uppskovssys-
tem inférdes hésten 1993. | den proposition som féregick reformen skriver
regeringen: "Det kan alltsa pa goda grunder goras gillande att vinster som
uppkommer ndr man siljer sin bostad och samtidigt képer en ny inte dr
jamférbara med andra vinster. Ett bostadsbyte bér inte uppfattas som en
vinstrealisation i vanlig mening. | stallet handlar det endast om att de egna
tillgdngarna i form av en bostad flyttas till en annan bostad. Skattereglerna
bér utformas med denna utgangspunkt.”°

De nya uppskovsreglerna utformades darfor sa langt som majligt utifran
principen att innehav av flera bostéder efter varandra skulle behandlas som

ett enda innehav. | motsats till de tidigare uppskovsreglerna kom de nya reg-

15 Sedan slutet av 1960-talet har det funnits majlighet att fa uppskov med kapitalvinstbeskattningen vid tvangsvisa privatbostads-
férsiljningar. Uppskovsmajligheten utvidgades 1976 till att dven gilla frivilliga bostadsférsiljningar. Se prop. 1975/76:180, om
dndrade regler for beskattning av realisationsvinster, m.m., SkU 1975/76:63, rskr. 1975/76:389.

16 Lagen (1978:970) om uppskov med beskattning av realisationsvinst.

17 Prop. 1989/90:110, om reformerad ink och foretagsbesk ing, bet. 1989/90:5kU30, rskr. 1989/90:356, lag (1990:651) om
andring i lagen (1947:576) om statlig inkomstskatt och lag (1990:680) om upphivande av lagen (1978:970) om uppskov med
beskattning av realisationsvinst.

18  Den centrala tanken bakom skattereformen 1990-1991 var den sa kallade likformighetsprincipen, dvs. att lika inkomster skulle
beskattas lika. Likformighetsprincipen férverkligades genom att skattebaserna breddas och genom att olika undantag, skatte-
lattnader m.m. togs bort.

19 Prop. 1989/90:110, bet. 1989/90:SkU30, rskr. 1989/90:356, lag (1990:651) om dndring i lagen (1947:576) om statlig inkomstskatt.

20 Prop.1993/94:45, Uppsk gler vid b dsbyten m.m., bet. 1993/94:SkU11, rskr. 1993/94:105.
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lerna dven att gilla for kép och férsiljning av bostadsratter. Tidsgranserna
for nyanskaffning och bosattning sattes dock betydligt kortare dn vad som
gillde i det gamla systemet.”

| samband med att det nya uppskovssystemet inférdes sinktes dven
skatten pa kapitalvinster vid férsiljning av privatbostidder genom att endast
50 procent av den framraknade vinsten behévde tas upp till beskattning.

Vid en kapitalvinstskatt pa 30 procent motsvarade detta en skattesats pa 15

procent. Skilet for denna begransning var enligt propositionen att det fanns
behov att begrinsa skatteuttaget vid férsiljning av privatbostider dven i de

fall uppskov inte var aktuellt.

Den begrinsade kapitalvinstbeskattningen vid férsiljning av privatbos-
tader kom sedan att gilla fram till 2001 da skatten som andel av vinsten
hojdes fran 15 till 20 procent.?> Regelandringen motiverades bland annat
med en dnskan om att férskjuta tyngdpunkten f6r det totala skatteuttaget pa
bostader mot &kad kapitalvinstskatt. Andringen kan dirfér ses som ett férsta
steg i en férskjutning av beskattningen mot en 6kad skatt vid forsaljningstill-
fallet.

Geografisk utvidgning och begrinsningar i uppskovsrdtten

For att anpassa bostadsuppskovet till EG-ritten har de svenska uppskovsreg-
lerna vid forsaljning och kép av permanentbostad utvidgats till att gélla inom
hela EES-omradet. Regelandringen géller fran och med den 1 februari 2007
och avser bostadsférsiljningar fran den 1 januari 2006 eller senare.?

| samband med EES-utvidgningen inférdes ocksa regler som medger
frivilliga och delvisa aterféringar av tidigare uppskoyv, fér alla uppskovsinne-
havare. Skilet fér detta var enligt propositionen att utéka de skattskyldigas
handlingsfrihet. Tidigare var det namligen inte majligt att fa uppskov med ett
lagre belopp 4n den obeskattade vinsten. Det fanns heller inte ndgon majlig-
het att aterféra uppskov till beskattning om inte bostaden ocksa saldes.

Ytterligare férandringar som berér reglerna fér bostadsuppskoven infor-
des i samband med att fastighetsskatten pa bostader avskaffades vid arsskif-
tet 2007/08.24 Huvudskilen fér dessa regeliandringar var dels att finansiera
den slopade fastighetsskatten, dels att begrinsa férekomsten av skattekre-
diter i form av bostadsuppskov, vilket enligt regeringen minskar osdkerheten
om framtida skatteintékter.

21 Prop.1993/94:45, bet. 1993/94:SkU11, rskr. 1993/94:105, lag (1993:1469) om uppskovsavdrag vid byte av bostad.
22 Prop. 2000/01:1, Budgetpropositionen fér 2001, bet. 2000/01:FiUn, rskr. 2000/01:36, lag (2000:1003) om &ndring i
inkomstskattelagen (1999:1229).
23 Prop. 2006/07:19, Andrade regler for uppskov med kapitalvinst vid avyttring av privatbostad, bet. 2006/07:5kU7, rskr. 2006/07:71.
vaffad

24 Prop. 2007/08:27 Avskaffad statlig fastighetsskatt, m.m., bet. 2007/08:SkU10, rskr. 2007/08:90, lag (2007:1419) om éndring i
inkomstskattelagen (1999:1229).
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Regelférandringarna innebir en férskjutning av skatteuttaget pa fastighe-
ter mot forsiljningstillfallet. Detta genom att kapitalvinstskatten vid férsalj-
ning av sméhus och bostadsritter héjdes fran 20 till 22 procent samtidigt
som fyra olika begransningar i uppskoven inférdes.

De fyra olika begransningarna i uppskovet innebar for det forsta att ett
tak inférdes for hur stora nya uppskov far vara. Fran och med 2008 far nya
uppskov beviljas med hégst 1,6 miljoner kronor per bostad. F6r det andra
har berdkningen av uppskovsbeloppet vid kép av billigare ersattningsbostad
indrats s& att en stérre andel av den uppkomna vinsten beskattas och att
det beviljas uppskov fér ett mindre belopp. For det tredje ska uppskov pa
bostader som Gvergar till ndgon annan i form av arv, testamente, gava eller
bodelning tas fram till beskattning (med vissa undantag). Slutligen réante-
beldggs gamla och nya uppskov med en ranta pa motsvarande o,5 procent
av uppskovsbeloppet. Rantan tas ut genom att en sarskild schablonin-
tikt pa 1,67 procent av uppskovsbeloppet tas upp som inkomst av kapital.
Rantebeldggningen av uppskovsbeloppen har kritiserats fran manga hall,
sarskilt det faktum att dven gamla uppskov rantebeldggs, vilket innebar nya
forutsattningar for alla med uppskov sedan tidigare. Enligt Lagradet strider
rantebelidggningen emellertid inte mot grundlagens férbud mot retroaktiv
beskattning.?

Bostadsuppskoven har 6kat kraftigt under senare ar

Bostadsuppskovssystemet har utnyttjats flitigt och pa senare ar har de ute-
staende skattekrediterna som bostadsuppskoven utgér vixt allt fortare. Av
diagram 2.1 framgar att antalet bostadsuppskov 6kat kraftigt varje ar sedan
1993 d4 de nya reglerna fér uppskov inférdes. Trots att manga personer
valde att aterféra sina bostadsuppskov under 2007 fortsatte det totala anta-
let uppskov att 6ka. Ar 2007 (taxeringsar 2008) hade drygt 550 0oo personer
beviljade slutliga bostadsuppskov.

25 Vid en kapitalvinstskatt pa 22 procent motsvarar detta en avdragsgill ranta pa 3,2 procent.
26 Se Lagradets yttrande den 2007-10-09 6ver lagradsremiss Avskaffad fastighetsskatt m.m. Férbudet mot retroaktiv beskattning
aterfinns i 2 kap. 10 § andra stycket regeringsformen (1974:152).
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Diagram 2.1. Antal slutliga bostadsuppskov per taxeringsér, 1993-2008
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Kéilla: Skatteverket.

| diagram 2.2 framgar att dven det totala belopp som hushallen har uppskov
med okat kraftigt varje &r under senare ar. Enligt 2008 érs taxering var den
totala utestdende stocken av uppskov 216 miljarder kronor. Med en kapital-
vinstskatt p& 22 procent motsvarar detta utestdende skatteintikter pa nastan
5o miljarder kronor. Av Skatteverkets statistik 6ver bostadsuppskoven fram-
gar ocksa att drygt halften av uppskoven aterfinns i aldersgruppen 30-59 ar.
Okningen av bostadsuppskov dr framfér allt en féljd av att kapitalvinsterna
vid forsiljning av privatbostider har dkat. Ar 2003 uppgick den totala kapital-
vinsten vid férséljning av privatbostader till cirka 55 miljarder kronor.?” Sam-
ma ar beviljades uppskov med narmare 17 miljarder kronor. Detta innebar att
nistan en tredjedel av kapitalvinsten skéts upp till fljd av bostadsuppskovet
detta ar. Ar 2007 hade denna andel &kat till drygt 40 procent. Av cirka 103
miljarder kronor i redovisade kapitalvinster pa privatbostadsférsaljningar
2007 beviljades nya uppskov med drygt 40 miljarder kronor.

27  Se http://www.scb.se/Pages/TableAndChart____178596.aspx 2009-02-03.
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Diagram 2.2. Totala utestdende uppskovsbelopp i miljoner kronor, taxeringsar 1993-2008
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Kéilla: Skatteverket.

Uppskov med inkomstskatt pa pensionssparande

Sarskilda skatteregler for privat pensionssparande har funnits sedan lang tid
tillbaka. Reglerna innebar att avsattningar till privat pensionssparande inom
vissa ramar ar avdragsgilla vid inkomstbeskattningen. Avdragsbeloppet ar
gemensamt for sparande i pensionsférsakring och individuellt pensionsspa-
rande (IPS).?® Ratten till avdrag fér pensionssparande motsvaras sedan av en
skatteplikt for utfallande pensionsbelopp.? Detta innebér att nir de sparade
medlen betalas ut beskattas de som inkomst. Genom att beskattningen pa
detta satt skjuts upp till pensionen kan en skattesubvention uppsta.s°

Syftet med skatteuppskovet for pensionssparande

Genom pensionssparavdraget erbjuder skattesystemet en legal majlighet for
individer att skjuta fram beskattningen av inkomster i tiden. Syftet bakom
reglerna har varit att underlitta individens uppbyggnad av ett tillfredsstal-
lande pensionsskydd. Skattereglerna for privat pensionssparande bygger pa
samma principer som det allminna pensionssystemet och tjanste- och
avtalspensioner. Inbetalda premier och avgifter 4r avdragsgilla alternativt
inte skattepliktiga medan skatt utgar pa utfallande pensioner.

28 Det finns tre varianter av pensionssparande. Traditionell pensionsférsikring med garanterad aterbaring, fondforsikring dar
férsakringstagarna sjilva viljer vilka fonder pengarna ska placeras i och individuellt pensionssparande (IPS) som innebér en dnnu

stérre valfrihet. Pengarna kan placeras i aktier, fonder eller obligationer. IPS saknar férsakringsinslag.

29 Detta giller dven for arbetsgivares avsittningar till tjinstepensioner da dessa inte fsSrmansbeskattas hos arbetstagaren vid avsitt-

ningstillfillet. | stéllet beskattas arbetstagaren nir pensionen betalas ut.

30 En subvention uppstar genom att man sparar med skatteavdrag nir skatten 4r hég och far ut pengarna inklusive avkastning nar

skatten ar lagre.
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Under bérjan av 1970-talet uppmarksammade den davarande regeringen
att skattereglerna ocksa anvandes for andra syften sdsom inkomstutjamning
och skatteplanering. Av detta skil kom avdragsritten for pensionssparande
att begransas beloppsmassigt.?’

| samband med att avdragsritten for pensionssparande begransades for-
tydligade den davarande regeringen att pensioneringssyftet var ett villkor for
avdragsratt. "Ratten till avdrag for pensionsforsakring bor av principiella skal
begrinsas till sidana forsikringsformer som &r avsedda enbart for pensio-
neringsindamal.” Till féljd av att sparandet i utlindska pensionsférsakringar
okade kraftigt under 1960-talet inférdes ocksa ett sarskilt etableringskrav
1970.3* Etableringskravet innebar att uppskjuten beskattning endast medgavs
for premier som betalats till forsakringsbolag med verksamhet i Sverige. Syf-
tet med etableringskravet var darmed att sikerstalla att beskattning verkligen
sker ndr pensionen betalas ut. Etableringskravet har nu delvis tagits bort.»

Fordndringar i avdragsritten under senare tid

Ar1994 inférdes systemet for individuellt pensionssparande (IPS), vilket
innebar att skattereglerna fér pensionsférsikringar utvidgades till att dven
gilla bundet pensionssparande utan férsikringsinslag. Motivet for att ut-
vidga pensionssparavdraget pa detta sitt var att 6ka utbudet av och férbittra
konkurrensen mellan olika sparformer (samt mellan férsakringsbolag och
andra typer av sparinstitut). Det antogs dven att férutsattningarna for ett
6kat totalt sparande skulle forbattras.

Fram till och med 1994 var det tillatet att géra avdrag fér pensionsspa-
rande med ett basbelopp eller med 10 procent av inkomsten mellan 10 och
20 basbelopp om det beloppet blev hégre. Anstillda som saknade pensions-
ratt i anstéllning och aktiva naringsidkare hade majlighet att géra ytterligare
avdrag.

Inkomstaret 1995 begridnsades avdragsritten fran ett helt till ett halvt
basbelopp som en del av finansieringen av Sveriges EU-medlemskap. Aven
det hogre inkomstberoende avdraget halverades fran 10 till 5 procent av
inkomsten upp till 20 basbelopp. Avdragsméjligheterna fér anstillda utan
pensionsratt och naringsidkare forandrades inte.®

Fran och med inkomstaret 2008 begrinsas avdraget f6r pensionssparan-
de ytterligare till hégst 12 ooo kronor per ar oavsett inkomst. Avdragsmojlig-
heterna for niringsidkare och andra som helt saknar ritt till tjinstepension

31 Prop.1975/76:31, om dndrade beskattningsregler for pensionsforsikringar, m.m., bet. SkU 1975/76:20, rskr. 1975/76:132.

32 Prop.1969:162, Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med férslag om dndring i kommunalskattelagen (1928:370);
given Stockholms slott den 24 oktober 1969.

33 Prop. 2007/08:55, Nya skatteregler for pensionsforsikring, m.m., bet. 2007/08:SkU24, rskr. 2007/08:155.

34 Prop.1992/93:187, s. 85 och Ds 1992:45, Individuellt pensionssparande. s. 8s f.

35 Prop.1994/95:203, Finansiering av medlemskapet i Europeiska unionen., bet. 1994/95:5kU28, rskr. 1994/95:439.
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forandras dock inte.’* Dessutom andras det etableringskrav som gillt sedan
1970 till att géilla hela EES-omradet. Skalet bakom denna férandring ar att
anpassa den svenska lagstiftningen till EG-ratten.s”

Den begrinsning i avdragsritten som inférs fran och med 2008 &r en del
i finansieringen av den slopade férmégenhetsskatten. Begransningen moti-
veras ocksa av statsfinansiella skil av mer 6vergripande natur. Regeringen
har i olika sammanhang papekat att férutsattningarna for pensionssparande
har dndrats till f6ljd av det slopade etableringskravet. Avdrag fér pensions-
sparande kan inte langre begrinsas till att avse sparande i Sverige, vilket
enligt regeringen motiverar en restriktiv syn pa avdragsméjligheterna.®

De totala pensionssparavdragen 6kade under 1990-talet

Som vi tidigare har nimnt var avdragsratten for privat pensionssparande
linge obegransad men har efterhand inskrankts. Ar 1995 begrinsades
avdragsratten fran ett helt till ett halvt basbelopp som en del av finansie-
ringen av Sveriges EU-medlemskap. Halveringen av avdragsritten innebar
ett kraftigt fall i det genomsnittliga pensionssparavdraget, vilket framgar av
diagram 2.3.

Diagram 2.3. Genomsnittligt avdragsbelopp inkomstaren 1991—2007, tusental kronor
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Kéilla: Statistiska centralbyrdn.

36 Prop. 2007/08:26, Slopad férmdgenhetsskatt m.m., bet. 2007/08:SkU1s, rskr. 2007/08:92.
37 Prop. 2007/08:55, Nya skatteregler for pensionsforscikring, m.m., bet. 2007/08:SkU24, rskr. 2007/08:155.
38 Prop. 2007/08:26, s.55 och prop. 2006/07:100, 2007 drs ekonomiska varproposition, s. 45.
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Trots att avdragsratten halverades 1995 fortsatte antalet personer som
pensionssparar med skatteavdrag att ka fram till 2003. Direfter har en
stabilisering i antalet pensionssparare skett. Inkomstaret 2007 gjorde drygt
2 miljoner personer avdrag for pensionssparande med i genomsnitt 6 500
kronor per ar. Se diagram 2.4.

Diagram 2.4. Antal personer som sparar med pensionssparavdrag inkomstéren
1991-2007, tusental kronor
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Kéilla: Statistiska centralbyrdn.

Aven om de genomsnittliga avdragsbeloppen minskat sedan bérjan av
1990-talet sa har denna minskning vagts upp av det 6kade antalet pensions-
sparare. Av diagram 2.5 framgar att det gjordes pensionssparavdrag pa drygt
13 miljarder kronor 2007. Detta var ndstan en och en halv gang sa mycket

som det totala avdragsbeloppet fér 1991. Beloppet dr dven hégre omraknat i
samma ars penningvirde.

Diagram 2.5. Totalt avdragsbelopp inkomstaren 1991—2007, miljoner kronor
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Kéilla: Statistiska centralbyrdn.
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Regeringens redovisning av skatte-
uppskovens offentligfinansiella effekter

| detta avsnitt granskar vi regeringens redovisning och bedémning av skatte-
uppskoven, inklusive regelandringar som rér uppskoven, och deras offent-
lighinansiella effekter pa kort och lang sikt. Utgangspunkten &r att granska
om regeringens redovisning ar tydlig och fullstindig samt analysera i vilken
utstrackning regeringen utnyttjat tillgéanglig information och bedésmningsme-
toder i sin redovisning och bedémning. Som underlag fér granskningen har
vi kartlagt budget- och effektbedémningar till fljd av stérre regelandringar i
skatteuppskoven sedan till skattereformen 1990-1991 och fram till och med
2008. Sammantaget handlar det om elva regelédndringar.s

Uppskjuten beskattning resulterar i en (osiker)
skattefordran

Skatteuppskov eller uppskjuten beskattning innebar att skattekrediter eller
skattefordringar bildas. Eftersom fordringar liksom annan utlaning innebar
en finansiell tillgang, kan skatteuppskoven jimféras med statlig utlaning.+

Varje ar limnar regeringen en redovisning av det gangna arets utfall
for statens ekonomi till riksdagen genom skrivelsen Arsredovisningen for
staten. Arsredovisningen for staten grundas pa de statliga myndigheternas
arsredovisningar och omfattar bland annat en konsoliderad resultatrikning,
balansriakning och finansieringsanalys samt det slutliga utfallet p& statsbud-
getens inkomsttitlar och anslag.

| Arsredovisningen for staten redovisas statens utlaning till privatperso-
ner, foretag och projekt i balansrakningen under balansposten Utlaning. Av
arsredovisningen fér 2007 framgar att den statliga utlaningen uppgick till
narmare 200 miljarder kronor 2007.4' Den dominerande posten utgjordes
av studielanen fran Centrala studiestédsnamnden pa 178 miljarder kronor.+
Arsredovisningen innehaller inte nagon redovisning av skatteuppskoven eller
den ackumulerade skattefordran dessa resulterat i.

39 Sebilaga.

40 Statliga lan, liksom statsbidrag och statliga garantier, ges till verksamheter som staten finner angeldgna. Den statliga kredit-
givningen utgér ddrmed ett komplement till den 6vriga kreditmarknaden.

41 Inklusive osikra fordringar.

42 Skr. 2007/08:101, Arsredovisning for staten 2007.
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Ackumulerade bostadsuppskov framgdr av Skatteverkets drsredovisning

Sedan 2007 redovisar Skatteverket i sin arsredovisning de samlade upp-
skovsbeloppen avseende kapitalvinst vid bostadsférsaljningar och vilka
skatteintikter dessa skulle ge upphov till om alla uppskov aterférdes i dag.+
Av Skatteverkets redovisning framgar att det ackumulerade uppskovsbelop-
pet uppgick till 216 miljarder kronor taxeringsaret 2008.44 Om alla uppskov
skulle aterféras till beskattning skulle det innebéra en skatteintikt pa runt 47
miljarder kronor vid en kapitalvinstskatt pa 22 procent.

Redovisningen av uppskovsbeloppen bygger pa Skatteverkets register
dver bostadsuppskoven.# Eftersom det enligt Skatteverket inte dr moj-
ligt att férutse ndr bostadsuppskoven kan resultera i skatteintakter ligger
redovisningen av uppskoven utanfér redovisade belopp i drsredovisningen.
Férutom att det handlar om en vasentlig upplysning, kan redovisningen av
uppskovsbeloppen i Skatteverkets arsredovisning dirmed ses som en mgjlig
tillgang i form av en sa kallad eventualtillgang+.

Det finns inte reglerat i redovisningsreglerna for statliga myndigheter
nar eller om eventualtillgdngar bor redovisas. Detta innebar inte att regelverk
saknas. Nar det statliga regelverket inte ger tillrdcklig vagledning anvander
man namligen manga ganger regelverket for féretag.

Den upplysning om bostadsuppskoven som Skatteverket gér i sin arsre-
dovisning dr darmed i enlighet med de redovisningsstandarder som enligt
EU-férordning géller fér noterade bolag sedan 2005 (se ruta 3.1). Upplys-
ningen om bostadsuppskoven som Skatteverket Iimnar i sin arsredovisning
aterges dock inte av regeringen i skrivelsen Arsredovisning fér staten. Da-
remot har regeringen anvint sig av och redovisat uppgifter ur Skatteverkets
register i samband med berikningar av de offentligfinansiella effekterna till
foljd av regeldndringar som rér bostadsuppskovet.

Ruta 3.1. Internationella redovisningsstandarder fér bérsnoterade féretag

Sedan 2005 ska alla bérsnoterade féretag inom Europeiska unionen redovisa i enlighet
med internationella redovisningstandarder (IAS/IFRS).# Jamfért med tidigare svensk re-
dovisningsstandard dar forsiktighetsprincipen stod i centrum betonar (IAS) att féretagen
ska visa en rittvisande bild av féretagets ekonomiska stillning.

For att ka transparensen i redovisningen ska bland annat upplysningar om eventu-
altiligangar lamnas i arsredovisningen. Enligt IAS37 ska eventualtillgangar dock inte redo-
visas som tillgang i balansrikningen. En upplysning om eventualltillgangen ska dessutom
endast limnas i de fall ett infldde av resurser &r troligt. Nar det troliga inflédet blir sa gott
som sikert ar det inte langre fraga om en eventualtillgdng utan om en tillgang som ska
redovisas i balansrakningen.

43 Skatteverket (2008), Arsredovisning for Sk ket budgetdret 2007.

44 Skatteverket (2009), Arsredovisning for Skatteverket 2008.

45 Riksrevisionen har tidigare pekat pa kvalitetsproblem med detta register. Se Riksrevisionen (2007), Revisionsrapport,
dnr 32-2007-0631.

46 Med eventualtillgang avses en majlig tillgang som harrér fran intriffade hdndelser och vars férekomst kommer att bekriftas
endast av att en eller flera osikra handelser som inte helt ligger inom féretagets kontroll intréffar eller uteblir.

47 | prop. 2007/08:27 s. 126 redovisar regeringen de samlade bostadsuppskoven fér 2005 till 150 miljarder kronor samt bedémer
hur dessa kommer att utvecklas fram till 2007 och i prop. 2006/07:19 s. 50 redovisar regeringen de samlade bostadsuppskoven
fér 2004 till 126 miljarder kronor.

48 Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr1606/2002 om tillimpning av internationella redovisningsstandarder
(IAS-férordningen).
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Redovisning av ackumulerat pensionssparavdrag saknas

Till skillnad fran bostadsuppskovet sa finns inte nagot register 6ver de
ackumulerade pensionssparavdragen. Den enda information som finns ar
uppgifter om det arliga pensionssparavdraget samt utbetalningar av privata
pensioner.

Inom ramen for arbetet med Finansdepartementets dynamiska mik-
rosimuleringsmodell SESIM# |ades dock ett omfattande arbete ned pé att
konstruera ackumulerat privat pensionssparande fran 1980 till 2000. Det
ackumulerade pensionssparandet konstruerades med hjalp av en sarskilt
databas, den sa kallade LINDA-databasen.s®
det berdknades genom att sparandet summerades Sver tiden f6r de individer
som ingdr i databasen. Dessutom skrevs sparandet upp med férsakringsbo-

lagens genomsnittliga avkastning for de aktuella &ren. For att inte Sverskatta
det ackumulerade pensionssparandet anvindes uppgifter 6ver utbetalningar
av privata pensioner for att reducera beloppen. Fér 2000 uppskattades det
ackumulerade privata avdragsgilla pensionssparandet pa detta sitt till totalt
315 miljarder kronor.’’

Den si kallade Pensionsskatteutredningen®* forsokte ocksa att uppskatta
hushallens tillgdngar i privat pensionssparande och tjanstepensionssparan-
de. Med hjilp av uppgifter fran Férsakringsférbundet, finansrakenskaperna
och formégenhetsstatistiken uppskattade Pensionsskatteutredningen till-
gangsvardet i det privata pensionssparandet till mellan 400 och 500 miljar-
der kronor fér 2004. Detta motsvarar en skattefordran pa omkring 120-150
miljarder kronor.s

| samband med de senaste dndringarna av pensionssparavdraget har
dven Skatteverket uppskattat den skattefordran som ligger i det privata
pensionssparandet och tjinstepensionssparandet till ca 89o miljarder kro-
nor.>* Om vi utgér fran Pensionsskatteutredningens kartliggningar av privat
respektive tjanstepensionssparande skulle cirka 25 procent (eller cirka 220
miljarder kronor) av denna skattefordran kunna hinféras till privat pensions-
sparande.

Nagon officiell eller offentlig redovisning av de ackumulerade pensions-
sparavdragen har vi inte kunnat hitta. De forsék som gjorts att uppskatta de
ackumulerade avdragen indikerar dock att det férmodligen handlar om stora
belopp. Den skattekredit som déljer sig i de ackumulerade avdragen ar for-
modligen stérre 4n den totala skattekredit som féljer av bostadsuppskoven.

49 Finansdepartementets dynamiska mikrosimuleringsmodell. Se http://www.sesim.org/ samt Flood, L. et. al (2003),
The Handbook of SESIM — a Swedish dynamic micro simulation model.

50 LINDA ir en urvalsbaserad longitudinell individdatabas fér forskare som SCB ansvarar for.

Se http://www.scb.se/templates/Product____34427.asp.

51 Flood, L. (2004), Formation of Wealth, income of capital and cost of housing in SESIM.

52 Pensionsskatteutredningen tillsattes av den tidigare regeringen i juli 2004 med syfte att se éver den skattemissiga behandlingen
av penswnssparande | aprll 2006 lades utrednmgen ned utan att den hade hunnit limna nagot betinkande. Se dir. 2004:99,
Oversyn av den skattemii handli av tjdnstepensioner och privat pensionssparande, m.m. Utredningen efterlimnade ett stort
antal PM som finns att tlllgé pa Riksarkivet.

53 Vid ett antagande om en genomsnittlig marginalskatt pa 30 procent.

54 Intervju Skatteverkets huvudkontor, 2008-11-03.
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Forandringar i skatteuppskov och budgetens
ettarsperspektiv

Aven om det &r svart att f4 fram uppgifter kring de ackumulerade bostads-
uppskoven sa dr det nagot lattare att hitta bedémningar av offentligfinan-
siella effekter av férandringar i regelverk som rér uppskoven. Till féljd av den
nya budgetprocess som inférdes i mitten av 1990-talet redovisar regeringen
alla skatteforslag med nagon budgetpaverkan i budgetpropositionen. Detta
giller oavsett om skatteférslagen sedan kommer att ldggas fram i en sirpro-
position. Framfér allt ar det skatteférslagens offentligfinansiella effekter som
redovisas i budgetpropositionen.s Regeringen har dock stora majligheter att
sjalv avgora vilka offentligfinansiella effekter till f6ljd av andrade skatteregler
som bér berdknas och redovisas och vilka finansieringsprinciper som ska
vara vagledande.

Budgeteffekter av forindringar i skatteuppskoven hanteras som om de
vore permanenta

Den metodik som regeringen anvander for att berdkna och redovisa offent-
ligfinansiella effekter av foérdndrade skatteregler framgar av Finansdeparte-
mentets publikation Berdkningskonventioner.s® Berikningskonventionerna
syftar till att uppna en 6ppen och konsekvent beridkning och redovisning av
olika budgeteffekter 6ver tiden.

Ruta 3.2. Berdkningskonventioner for effektberakningar av dndrade skatteregler

Enligt Finansdepartementets berakningskonventioner redovisas tre olika effekter av en
skattedndring i budgetsammanhang: En direkt effekt (eller bruttoeffekt) som beskriver
hur skatteintikterna paverkas av regeliandringen utan hinsyn till indirekta effekter. En
nettoeffekt dar hansyn dven tas till olika typer av indirekta effekter och periodiseringsef-
fekter. Nettoeffekten ger didrmed en mer korrekt bedémning av regeldndringens effekt pa
de offentliga finanserna 4n vad som fangas upp av bruttoeffekten. Vanligtvis berdknas en
nettoeffekt fér de férsta tre aren efter regeldndringens ikrafttradande.

For att fa ett matt pa den langsiktiga kostnaden fér offentlig sektor av regelandringen
i fraga beriknas ocksé en varaktig nettoeffekt fér varje regeldndring. Skillnaden mellan
den varaktiga nettoeffekten och de arliga nettoeffekterna beror bland annat pa férdréj-
ning av vissa indirekta effekter. Detta innebir att om regeldndringen inte medfér nagra
indirekta effekter blir den offentligfinansiella effekten densamma pa kort och lang sikt, det
vill sdga de érliga nettoeffekterna och den varaktiga nettoeffekten blir lika stora.

Vid temporira skattefoérandringar kommer den varaktiga nettoeffekten alltid att bli
mindre dn de arliga nettoeffekterna. Detta féljer av att temporira skatteférandringar per
definition inte 4r varaktiga. Temporara skatteférandringar ger dock upphov till en varaktig
ranteeffekt genom att dven temporira skatteférindringar antas paverka den offentliga
uppléningen.

Samtliga effektberakningar 4r statiska och gérs normalt i det ikrafttradande arets
priser och volymer.

55 Detta fér att inkomstférslag av betydelse fér statsbudgetens inkomster ska kunna behandlas samtidigt som riksdagen faststiller
berikning av de totala inkomsterna. Nagon egentlig reglering av nir beslut om inkomstférslag bér fattas finns dock inte. Se bet.
1996/97:KU3 s. 6 f., rskr. 1996/97:28.

56  Se till exempel Berdkningskonventioner 2008 — Metoder fér effektberakningar av dndrade skatteregler. Finansdepartementet
brukar ge ut en uppdaterad version av berikningskonventionerna i samband med budgetpropositionen. Da denna granskning
inkluderar regelédndringar till och med 2008 har vi utgatt fran berakningskonventioner fram till och med budgetpropositionen
2008.
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Genom att skatteuppskov innebir att beskattningen skjuts pa framtiden ut-
gor uppskovet eller avdraget inte ndgon permanent nedséattning av skatten.
Skatteuppskoven kan i stillet likstidllas med en skattekredit. F6r att berdkna
denna skattekredit maste den initiala kassamissiga effekten av regelandring-
ar som ror skatteuppskoven minskas med en nuvidrdesberikning av framtida
skattebetalningar till f6ljd av dessa regelandringar.

Endast vid en av de regeldndringar som vi har gatt igenom har reger-
ingen beraknat férandringen i den skattekredit som féljer av regeldndringar
i skatteuppskoven. | samband med férslaget om att utvidga bostadsupp-
skovet till hela EES-omradet uppskattade regeringen vérdet pa den tillkom-
mande skattekredit som utvidgningen antogs medféra.” Vid 6vriga forand-
ringar av bostadsuppskovet® har regeringen inte beriknat vare sig virdet pa
tillkommande eller minskade skattekrediter. | stéllet har de initiala skat-
teintaktsférandringarna eller budgeteffekterna av férandringar i uppskovet
redovisats. Berdkningen har med andra ord gjorts som om regelandringarna
ger upphov till permanenta skatteintakter eller skatteférluster. | nagra fall har
regeringen inte redovisat nagra budgeteffekter alls da dessa har bedomts
vara férsumbara.

For pensionssparavdraget galler att detta generellt har hanterats som en
permanent atgard satillvida att regeringen vid budgetbedémningar inte tagit
hansyn till att avdraget kommer att aterféras till beskattning nar pensionen
betalas ut. Detta galler dven den tillfalliga begransning i avdragsratten som
infordes i och med 1990-1991 ars skattereform.>® Vid tva av de regeland-
ringar som vi har studerat —inférandet av individuellt pensionssparande
(IPS) och dndringen av etableringskravet inom EES— har regeringen dess-
utom avstatt fran att redovisa nagon paverkan pa skatteintdkterna till foljd
av regelandringarna. Vid inférandet av IPS skrev regeringen uttryckligen att
utvidgningen av pensionssparavdraget kunde komma att innebira ett visst
skattebortfall men att detta var svart att kvantifiera.®

Det &r naturligtvis svart att uppskatta virdet pa den skattekredit som
pensionssparavdraget ger upphov till eftersom det kraver kunskap om
framtida skattesatser. Under ett antagande om ofériandrade skattesatser,
och givet att pensionsspararen inte lyckas placera pengarna till en annan
avkastning dn den avkastning staten kan fa pa sin upplaning, kommer den
skattekredit som foljer av pensionssparavdraget att bli noll (om hénsyn tas
till avkastningsskatten kan skattekrediten till och med bli negativ).
Problemet med att det saknas kunskap om framtida skattsatser géller dock
inte bara pensionssparavdraget. Kapitalvinstskatten vid bostadsférséljningar
har dndrats vid tva tillfillen de senaste aren, och det finns inget som siger
att den inte kan andras igen.

57 Se prop. 2006/07:19, s. 48 f. samt Finansdepartementet (2006), Andrade regler for uppskov med kapitalvinstskatt vid avyttring av
privatbostad, s. 35 f.

58 Slopandet av uppskovssystemet i samband med skattereformen, inférandet av nytt uppskovssystem, utékad méjlighet fa uppskov
nidr ersittningsbostad forvirvas fére avyttring, utékad méjlighet att fa uppskov vid kép av nyproducerad bostadsritt, begrins-
ningar och rintebeldggning av bostadsuppskoven i samband med fastighetsskattereformen. Se bilaga 1.

59 Prop.1989/90:50, om inkomstskatten for dar 1990 m.m., bet. 1989/90:SkU10, rskr. 1989/90:96.

60 Se prop.1992/93:187 samt prop. 2007/08:55.
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Férdndringar i skatteuppskov finansierar ofta permanenta
skatteférdndringar

| Finansdepartementets berakningskonventioner anges att en tidsbegransad
inkomstforstarkning, matt som en vanlig arseffekt, av en viss storlek inte kan
anvindas for att finansiera permanenta utgiftsékningar av samma storlek.®
Denna finansieringsprincip ar inte bindande i sig utan motiveras snarare av
de budgetpolitiska malen, framfér allt d& av 6verskottsmalet. Bade férind-
ringar i bostadsuppskovet och pensionssparavdraget har ocksa anvints for
att finansiera permanenta skattebortfall.

| budgetpropositionen fér 2007 angav regeringen att ett slopande av den
statliga fastighetsskatten férutsatte en ansvarsfull finansiering.®> De regel-
andringar som foreslogs for att finansiera borttagandet av fastighetsskatten
utgjordes bland annat av olika begridnsningar av bostadsuppskovet.® Av
regeringens redovisning framgar att om man bortser fran intikterna fran den
kommunala fastighetsavgiften var det bortagandet av méjligheten att 6verta
bostadsuppskov niar en bostad 6vergar till ny dgare genom arv, gava och
bodelning (benefika férvarv) som berdknades utgéra den storsta finansie-
ringskallan till den reformerade fastighetsskatten pa bostdder.5 Regeringen
beraknar att uppskov till ett varde av drygt 6 miljarder kronor per ar kommer
att aterforas till beskattning till f6ljd av slopat uppskov vid benefika frvirv.
Vid en kapitalvinstsskatt pa 22 procent motsvarar detta 1,38 miljarder kronor
i skatteintikter, vilket ocksa &ar den offentligfinansiella effekt som regeringen
redovisar. Eftersom dessa skatteintikter endast &r en tidigarelagd aterforing
av skattekrediten utgérs den varaktiga och langsiktiga effekten pa de of-
fentliga finanserna av rintan pa skattekrediten. Exemplet belyser dirmed de
svarigheter som finns med att hantera regelandringar som rér skatteuppskov
inom ramen fér budgetredovisningens relativt korta tidsperspektiv.

Ovriga begrénsningar av uppskoven i finansieringskalkylen fér slopandet
av fastighetsskatten pa bostader, det vill sdga inférandet av tak for uppskovs-
belopp pa 1,6 miljoner kronor samt justering av uppskovsregler vid férvary
av billigare ersattningsbostad, har berdknats pa ett likartat sitt som slopan-
det av uppskov vid benefika férviarv. Den rintebelaggning av uppskovsbelop-
pen som ocksa ingick i finansieringskalkylen dr dock av annan karaktér och
kan ses som en permanent inkomst i form av en ny skatt.®

Det berakningssitt och de finansieringsprinciper som regeringen valde
att utga fran vid finansieringen av fastighetsskattereformen skiljer sig fran
hur den offentligfinansiella effekten beraknades vid EES-utvidgningen av
bostadsuppskovet. Som vi redogjorde f6r i avsnitt 3.2.1 valde regeringen i

61 Se Berikningskonventioner 2008, s. 18.

62 Prop.2006/07:1, 5. 147.

63 Prop. 2007/08:27.

64 Ibid, s.125.

65 Att det handlar om en skatt framgar av regeringens resonemang pa s. 122 i prop. 2007/08:27.
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fallet med EES-utvidgningen att berakna och redovisa den offentligfinansiella
effekten som vardet av den tillkommande skattekredit som EES-utvidgning-
en antas medféra. Diarmed uppstod ett mindre finansieringsbehov &n om
regeringen anvint samma beriknings- och finansieringsprincip som vid
fastighetsskattereformen ovan.

Férandringar i avdragsritten for privat pensionssparande har i dnnu
storre utstriackning dn férandringar i bostadsuppskoven anvints fér att fi-
nansiera andra skatteatgarder. | stort sett alla férandringar av pensionsspar-
avdraget sedan skattereformen 1990-1991 har motiverats med nigon form
av finansieringsbehov.

| samband med skattereformen inférdes en tillféllig begransning av
avdragsratten for pensionssparavdrag fér 1990. Begriansningen motiverades
dels med att det var en finansieringslésning for de skattesdnkningar som
infordes i skattereformens forsta del, och dels fér att minska avdragseffekten
av pensionssparavdraget till f6ljd av siankta marginalskatter i och med skat-
tereformen. Begransningen bedémdes endast innebdra 6kade skatteintakter
fér 1990. Den tillfalliga begransningen upphérde 1991 och det resulterande
intaktsbortfallet ingick som en del i kostnaden for skattereformen.

Den begrinsning i avdragsritten fér pensionssparande fran ett helt till
ett halvt basbelopp som inférdes 1995 utgjorde en del i finansieringen av
Sveriges EU-medlemskap. Begrinsningen bedémdes medféra en budgetfor-
starkning pa 9oo miljoner kronor pa kort och medellang sikt (1996-1998).
Berakningen utgick fran hur manga som gjort avdrag for mer an ett halvt
basbelopp &ren fore regelandringen. Nagon bedémning av hur begriansning-
en av avdragsritten kunde paverka statsfinanserna eller pensionssparandet i
ett mer langsiktigt perspektiv presenterades inte.®

Fran den 1 januari 2008 begriansades avdragsritten for privat pensions-
sparande till ett fast avdrag med hégst 12 ooo kronor per ar.%® Begrins-
ningen var ett led i finansieringen av ett totalt avskaffande av den statliga
formogenhetsskatten. Slopandet av formégenhetsskatten berdknades
medféra ett intaktsbortfall pa cirka 5 miljarder kronor medan begransningen
av pensionssparavdraget enligt propositionen berdknas 6ka statens intdkter
med cirka 1,3 miljarder kronor pa kort och medellang sikt. Nagon ytterligare
finansiering utéver den begriansade avdragsratten for privat pensionssparan-
de angav regeringen inte. Inga berdkningsantaganden eller liknande redovi-
sades. Liksom vid tidigare berdkningar av begridnsningar i avdragsratten for
pensionssparandet forefaller berakningen utga fran hur manga som tidigare
gjort avdrag 6ver den nya avdragsgransen. | berdkningarna tar regeringen
darmed inte hdnsyn till att intaktsférstarkningen endast ar tillfallig. | skélen

66 Se prop. 1989/90:50 samt 1989/90:110.
67 Se prop. 1994/95:203.
68 Prop. 2007/08:26, bet. 2007/08:SkU15, rskr. 2007/08:92.

Skatteuppskov 35

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

33

36

for begransningen anger regeringen dock att reglerna om avdragsritt for pri-
vat pensionssparande innebdr att det lamnas en skattekredit fér sparandet
och att denna skattekredit hittills har kunnat tas tillbaka genom att utfallande
pensioner beskattas. Regeringen anger darmed att pensionssparavdraget
inte utgér nagon permanent nedsattning av beskattningen. Det faktum att
en begransning av avdraget trots detta anvinds for att finansiera permanen-
ta skattesankningar innebar att den féreslagna finansieringen inte dr robust
pa lang sikt.

Skatteutgiftsredovisningen ger begriansad information

Sedan 1996 limnar regeringen en redovisning av skatteutgifter till riksda-
gen.% Syftet med redovisningen &r att synliggéra skatteutgifter och ge under-
lag fér prioriteringar pa motsvarande satt som pa budgetens utgiftssida.”
Genom skatteutgiftsredovisningen har regeringen darmed en majlighet att
redovisa nedsittningar och undantag i skattesystemet som kan vara svara
att ta upp i andra sammanhang.

Vilka skatteutgifter som redovisas i skatteutgiftsredovisningen och
bedémningen av dessa beror p& den jamférelsenorm och berdkningsmetod
som anvinds. Jamférelsenormen i regeringens skatteutgiftsredovisning
utgors av den sa kallade likformighetsprincipen. Likformighetsprincipen
innebar att likvardiga inkomster ska beskattas lika.”

Enligt jamforelsenormen &r avdrag fér pensionssparande en skattefor-
man. Sparandet sker ju med obeskattade medel. Eftersom utbetalningar fran
privat pensionssparande ar skattepliktiga, utgors skattefdrmanen enligt skat-
teutgiftsredovisningen av skillnaden i marginalskatt vid inbetalningstillfallet
och marginalskatten pa utfallande pensioner.

Jamférelsenormen innebiar ocksa att det faktum att viardeskningar pa
privata bostader beskattas forst vid avyttring ses som en skatteférman. Att
kapitalvinstskatten sedan kan skjutas upp innebar ytterligare en skattefor-
man och ett skatteuppskov. Uppskovsmajligheten ger upphov till en skat-
tekredit och den skattefria rintan pa denna skattekredit utgér en skatteutgift
som avser skatt pa kapital.

Skatteutgiftsredovisningen har utvecklats successivt sedan den forsta
redovisningen 1996. Denna utveckling har inte direkt avspeglat sig i hur de
skatteuppskov som vi har studerar redovisas. Regelandringar som rér upp-
skoven syns generellt inte i skatteutgiftsredovisningen. | dag ar det heller

69 Fram till och med 2007 ldmnades skatteutgiftsredovisningen som en bilaga till den ekonomiska varpropositionen. 2008 ars
redovisning av skatteutgifter limnades i form av en sarskild skrivelse till riksdagen. Se skr. 2007/08:123, Redovisning av skatte-
utgifter 2008.

70 Skr. 2007/08:123, 5. 13.

71 Fér inkomstbeskattningen giller bland annat att allt sparande ska ske med beskattade inkomster och att utfallande sparbelopp
inte ska beskattas. Virdestegringar ska dessutom beskattas |6pande nar de uppkommer och inte nir de realiseras.
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inte mojligt att via skatteutgiftsredovisningen fa nagon uppfattning om hur
stora skatteuppskov bostadsuppskovet respektive pensionssparavdraget
resulterar i. Fér niarvarande redovisar regeringen att det finns en skatteutgift
kopplad till pensionssparavdraget men goér inga férsok att uppskatta storle-
ken pa skatteutgiften. Fram till och med 2000 ars skatteutgiftsredovisning
berdknade regeringen dock den skatteutgift som hor till pensionssparavdra-
get. Hur berdkningen gatt till &r inte mojlig att utlasa.”

Den skatteutgift som redovisas med anledning av bostadsuppskovet

ar visserligen berdknad men hopslagen med den skatteutgift som féljer av
att avkastning pa bostadskapitalet inte beskattas |6pande, sdésom normen
sdger, utan forst vid avyttring. Tillsammans redovisas de under namnet

Virdefériandring pa egna hem. Enligt Finansdepartementet beror detta pa att
det for ndrvarande saknas uppgifter 6ver genomsnittliga innehavstider for
uppskoven. Féljer man skatteutgiftsredovisningen &ver tid framgar dock att
bostadsuppskovet har gétt fran att ha redovisats som en egen skatteutgift
till att bakas ihop med forst en och sedan tva andra skatteutgifter. Dess-
utom har uppskovet gatt fran att ha redovisats som en skatteutgift under
utgiftsomrade 18 Samhillsplanering, bostadsférsérjning, byggande samt
konsumentpolitik till att vara skattetekniskt motiverat’. De begransningar av
bostadsuppskovet som inférdes 2008 &r svéra att utldsa i skatteutgiftsredo-
visningen. Det tycks dock som att rantebelaggningen av uppskovsbeloppet
fatt till f6ljd att den skatteutgift som regeringen redovisar i skatteutgiftsredo-

visningen halverats.

72

73

Det finns tva metoder for att beridkna skatteutgifter i form av skatteuppskov/pensionssparavdrag. Den vanligaste metoden

fér att berikna skatteuppskov ar kassaflédesmetoden. En annan metod r nuvardesmetoden. Se Caminada, K. and Goudswaard,
K. (2008), Revenue effects of tax facilities for pension savings, Department of Finance Canada (2001), Present-Value Tax Expenditure
Estimates of Tax Assistance for Retirement Savings.

Med skattetekniskt motiverade skatteutgifter avser regeringen skatteutgifter som uppkommit till f6ljd av den praktiska
hanteringen i skattesystemet. Det kan handla om administrativa skal sasom enkelhet och legitimitet, administrativa mal

eller rena férdelningsmal.
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Langa skatteuppskov och
internationella risker

Skatteuppskov med en lang tidshorisont innebar en osikerhet kring nar
pengarna kan komma att aterféras till beskattning. En dkad rorlighet till foljd
av den pagéaende internationaliseringen innebar daremot en 6kad risk for att
pengarna inte kommer tillbaka. EG-ratten skyndar pa utvecklingen mot 6kad
rérlighet genom att se till att skatteregler som inte framjar rérlighet maste
andras eller avvecklas. | detta avsnitt granskar vi vilken information som
finns kring dessa fragor och hur regeringen redovisat och bedémt de risker
som dr férknippade med en lang tidshorisont och en 6kad rorlighet.

Lang tidshorisont innebér ett stort matt av osakerhet

Det finns inte nagon given tidsgrans for hur langa skattekrediter de tva skat-
teuppskoven vi har studerat kan innebara. P4 kapitalvinster vid férséljning
av privatbostad kan man fa uppskov med skatten dnda tills taxeringen aret
efter det att man séljer sin sist 4gda bostad. Uppskovets lingd och storlek
blir darmed beroende av nir man salde sin férsta bostad, hur lang tid som
forflutit mellan den forsta och sista bostaden samt hur méanga bostidder man
agt ddremellan. For pensionssparavdraget giller att det skatteuppskov som
avdraget resulterar i ska aterféras till beskattning vid pensioneringen, dock
tidigast vid 55 ars alder. Hur langa skatteuppskov som pensionssparavdra-
get dirmed kan ge upphov till beror pa nir, vid vilken alder, som enskilda
individer véljer att pabérja ett pensionssparande med avdragsratt och nér de
sedan viljer att g& i pension.

Genom att skatteuppskoven inte &r tidsbestimda finns de skattekredi-
ter som bildas till f6ljd av uppskoven ofta kvar vildigt lange. Manga ganger
handlar det om skattekrediter som kan ha upparbetas under flera decennier.
Detta innebdr ett stort matt av osdkerhet kring nar skatteuppskoven kan
komma att aterféras till beskattning. De langa tidshorisonterna kan dven
urholka vardet av skatteuppskoven genom att de belopp som aterférs till
beskattning blir mindre virda jamfért med nir uppskoven beviljades.”

74 Den nyligen inférda rintebelidggningen av bostadsuppskovet och det faktum att dven avkastningen pa pensionssparande
beskattas I6pande och vid uttag kan dock ségas kompensera staten fér den virdeférlust som foljer av de langa tidshorisonterna.
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Pensionssparavdraget I6nsamt under vissa forutsdttningar

Av tidigare kapitel framgar att det genomsnittliga pensionssparavdraget
minskade under 1990-talet men att det totala pensionssparavdraget trots
detta 6kade fram till och med 2000 fér att direfter ha legat pa ungefar
samma niva. Olika uppskattningar indikerar ocksa att de ackumulerade
pensionssparavdragen i dag uppgar till betydliga belopp. Aven férsiktiga
berakningar antyder att det kan réra sig om cirka 400-500 miljarder kronor.
Det kommer darmed sannolikt att ta tid innan dessa belopp har aterférts till
beskattning. Detta oavsett om det totala pensionssparavdraget nu kommer
att minska till foljd av att avdraget begrinsats beloppsmissigt till 12 coo
kronor per ar. Detta dr dock nagot som regeringen inte har diskuterat nar-
mare i sina bedémningar.

Det finns ocksa en risk att det kan dréja innan begransningen av pen-
sionssparavdraget till 12 ooo kronor per ar far avsedd effekt. Som framgar
av diagram 4.1 har de som pensionssparar mer d@n 12000 kronor per ar i
genomsnitt hittills varit relativt fa och framfér allt utgjorts av personer éver
65 ar.

Diagram 4.1. Antal pensionssparare och genomsnittligt pensionssparavdrag i tusental
kronor inkomstaret 2007 férdelat pa alder och kén
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Kéilla: SCB samt egen bearbetning.

En trend som kan paskynda aterféringen av den uppskjutna beskattningen

ar att fler och fler har bérjat ta ut sina privata pensioner. Enligt en rapport till
Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESS) har det privata pensions-
sparandets del av den totala pensionen 6kat mellan 1996 och 2002 fran cirka
5 till cirka 8 procent i aldersgruppen 65-69 &r.”s Aven om andelen fortfarande
ar relativt |ag 6kar den stadigt. Det arliga taxeringsutfallet indikerar ocksa att

75 ESS (2007), Ett svérlagt pussel — kompletterande ersdttningar vid inkomstbortfall.

Skatteuppskov



4.1.2

utbetalningar fran privata pensioner som andel av totala pensioner (inklusive
skattepliktig livranta) har okat. Ar 2000 uppgick andelen privata pensioner
till 7,4 procent fér att 2006 ha 6kat till 9,3 procent.”

Utbetalningar fran privata pensioner har dven 6kat i relation till avdrags-
beloppen. Ar 2000 uppgick de totala utbetalningarna fran privata pensio-
ner till ungefar samma belopp som det totala pensionssparavdraget (12
miljarder kronor). Fér 2006 uppgick utbetalningar av privata pensioner till
nastan 20 miljarder kronor medan pensionssparavdraget uppgick till knappt
13 miljarder kronor. Fér ndrvarande verkar dirmed skattebortfallet till foljd
av pensionssparavdraget vara lagre an den skatteintakt som utbetalning av
privata pensioner genererar. Rent kassamassigt ser systemet darmed ut att
g& med plus.

Dagens utbetalningar av privata pensioner ar dock ett resultat av avsatt-
ningar och avdrag som kan ha gjorts for flera decennier sedan. Dessutom
omfattar utbetalningarna dven upparbetad avkastning pa de avsatta belop-
pen. For att ta reda pa kostnaden fér pensionssparavdraget pa sikt racker
det inte att jamfora avdrag och utbetalningar fér samma ar. | stallet krdvs att
man foljer avdrag ett visst ar till dess de bérjar betalas ut. Detta kraver kin-
nedom om framtida skatter, avkastning med mera, vilket vi naturligtvis inte
har. Dessa informationsbrister ar forstas besvarande men de ar inte omojliga
att hantera. OECD har i en rapport uppskattat kostnaden fér pensionsspar-
avdrag i samtliga OECD-ldnder.”” Av OECD:s rapport framgar att kostnaden
for det svenska systemet (inklusive tjanstepensioner) ar mindre an for de
flesta OECD-lander. Detta beror p4 att Sverige beskattar utfallande pensioner
relativt hogt och att dven avkastningen pa pensionssparandet beskattas i
Sverige. Enligt OECD:s berdkningar kan det svenska systemet till och med
vara [dnsamt under vissa férutsattningar.’

Bostadsuppskovet dyrt i dag och pa sikt

Nar det giller de ackumulerade bostadsuppskoven sa vixer dessa fortfaran-
de. Fler uppskov medges dn vad som aterfors till beskattning. Taxeringsaret
2008 beviljades totalt 42,3 miljarder kronor i uppskovsbelopp medan ater-
forda uppskov uppgick till 13,1 miljarder kronor. Nettot av beviljade minus
aterférda uppskov uppgick darmed till 29,2 miljarder kronor.

Av diagram 4.2 framgar att aterféring av uppskovsbelopp till stérsta
delen tycks ske i aldersgruppen 60-69 ar. En mojlig férklaring till detta kan
vara att manga viljer att aterféra sitt uppskov i samband med att de siljer
sin bostad infér pensioneringen.

76 SCB, statistikdatabaser.

77 OECD (2004).

78 Detta giller om diskonteringsrintan sitts ldgre dn radande marknadsrénta och om beskattningen av utfallande pensioner 4r
tillrdckligt hog.
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Diagram 4.2. Aterforda bostadsuppskov taxeringsaret 2008, miljoner kronor
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Kéilla: Skatteverket.

Aven om det nu har inférts en méjlighet till frivillig aterféring av bostads-
uppskov kommer det sannolikt att ta lang tid innan den ackumulerade
uppskovsstocken bdrjar minska.” Det ar dven oklart om de begrinsningar
av uppskoven som giller sedan 2008 kommer att vara tillrackliga for att
forhindra att uppskovsstocken fortsatter att vaxa. Regeringen har inte redo-
visat ndgon bedémning i fragan. | forarbetena till fastighetsskattereformen
konstaterade regeringen dock att den geografiska utvidgningen av uppskovs-
systemet bade medfér kontrollproblem och en 6kad risk for att basen for
kapitalvinstskatten eroderas i framtiden.®

Anpassning av skatteuppskoven till EG-ratt

Langa tidsobestimda skatteuppskov innebar en osakerhet kring nar skat-
teuppskoven kommer att aterféras till beskattning. En 6kad rérlighet 6ver
nationsgranserna forstarker denna osakerhet men innebér ocksa en risk att
skatteuppskoven inte aterférs éver huvud taget.

Skillnader i skatteregler mellan lander kan paverka rérligheten 6ver
nationsgranserna for kapital och manniskor. Ur ett EG-rittsligt perspektiv dr
detta inget problem sa linge som skattereglerna inte missgynnar granséver-

Skatteregler som innebér att granséverskridande situationer behandlas
mindre férmanligt 4n motsvarande nationella situationer anses ddremot i
de flesta fall strida mot EG-ratten.®’ Det finns numera en mycket omfattande
praxis fran EG-domstolen dir domstolen prévat och underkint nationella
skatteregler eftersom dessa inte anses férenliga med EG-fordraget.®

79 Méjligheten till frivillig aterféring och att fa uppskov med delar av kapitalvinstbeskattningen inférdes genom prop. 2006/07:19,
bet. 2006/07:SkU7, rskr. 2006 /07:71.

80 Finansdepartementet (2007d), Reformerad beskattning av bostiider, s. 9o samt prop. 2007/08:27, s. 110.

81 EG-férdraget ar 6verordnat den svenska skattelagstiftningen, vilket innebir att nationella myndigheter och domstolar &r skyldiga
att sitta skatteregler som strider mot fordraget at sidan. Denna princip drinte fordragsfast utan har faststillts och preciserats av
EG-domstolen i en rad rittsfall. | prop. 1994/95:19, Sveriges medl i , 5. 529-530, anger regeringen dven
att "svenska myndigheterna skall [...] respektera EG-rittens verkningar och mte tillampa eventuella svenska regler som dr mot-
stridande”.

82 Stahl, K. (2006), Skatterna och den fria rérligheten inom EU — svensk skatterdtt i forindring?
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4.2.1

Inget alternativ till utvidgat bostadsuppskov har diskuterats

| februari 2006 stimde EU-kommissionen Sverige infér EG-domstolen for
fordragsbrott genom diskriminerande lagstiftning. Enligt kommissionen
utgjorde de svenska bostadsuppskovsreglerna ett hinder fér den fria rérlig-
heten pa den inre marknaden eftersom reglerna innehéll en restriktion om
att bade den salda och den nyanskaffade bostaden maste ligga i Sverige for
att bostadsuppskov skulle medges. | bérjan av 2007 slog EG-domstolen fast
att de svenska reglerna stred mot férdraget.®

Redan innan EG-domstolens dom meddelades hade Sverige valt att ac-
ceptera kommissionens stimningsansckan och meddelat att reglerna skulle
indras. | bérjan av 2007 utvidgades darmed de svenska bostadsuppskovs-
reglerna till att gélla inom hela EES-omradet.® Detta innebir att bostadsupp-
skov numera medges dven om den nya bostaden finns i ett annat EES-land.
Nagra alternativ till att utvidga bostadsuppskovssystemet for att anpassa
det till EG-rétten togs inte fram i de férarbeten som féregick utvidgningen.
Med tanke p4 att formen med uppskjuten beskattning nistan inte férekom-
mer i ndgot annat land inom EU (eller OECD) hade ett alternativ kunnat
vara att i stéllet avveckla systemet.® En remissinstans (Boverket)® ansag att
en avveckling av systemet vore att féredra framfér en utvidgning men detta
beméttes inte av regeringen i propositionen.

Skatteverkets stdllningsstagande foregick lagstiftning

Om skatteregler som anses strida mot férdraget far sta kvar oférindrade ar
Skatteverket (och/eller domstolarna) skyldiga att satta reglerna at sidan. Re-
dan innan kommissionen lamnade sin stimningsansékan till EG-domstolen
hade Skatteverket ocksa slagit fast att delar av regelsystemet fér bostads-
uppskov innebar ett hinder fér den fria rérligheten inom EU.# Enligt Skat-
teverkets bedémning gick det inte att rattfardiga att férsiljning av bostader

i annat EU-land behandlades annorlunda &n motsvarande férsiljning av
bostader inom landet. Tillampningen av de svenska reglerna hade darmed
bérjat férandras redan innan lagstiftningen dndrades.

Kommissionen var dock inte riktigt n6jd med hur de svenska uppskovs-
reglerna hade dndrats for att anpassas till EG-ratten eftersom de enligt
kommissionen inte omfattade dgar- och andelslagenheter. | oktober 2007
lamnade Skatteverket ett stallningstagande dar det anges att uppskovs-
reglerna dven omfattar dgarlagenheter utomlands.®® | och med detta tycks

83 EG-domstolens dom av den 18 januari 2007 (C-104/06, kommissionen mot Sverige).

84 Prop. 2006/07:19, bet. 2006/07:5kU7, rskr. 2006 /07:71.

85 | manga andra linder medges ofta fullstindig skattefrihet om bostaden varit i siljarens dgo i mer 4n nagot ar. Se OECD (2006),
Taxation of capital gains of individuals.

86 Boverkets yttrande 2006-08-22, dnr 2011-2645/2006.

87 Skatteverkets stillningstagande 2005-02-24, dnr 130 103669-05/111.

88 Skatteverkets stillningstagande 2007-10-30, dnr 131 649571-07/111.
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kommissionen ha avstatt fran att ga vidare med fragan. Turerna kring EES-
utvidgningen av bostadsuppskovet visar darmed att dven Skatteverkets
stillningstaganden spelar en viktig roll nar det géller att anpassa svenska
skatteregler till EG-ratten.?

Dom i danskt mal bakom dndrat etableringskray

Det sidrskilda etableringskrav som inneburit att en pensionsférsakring maste
vara meddelad i Sverige for att pensionssparavdrag ska medges har nu dnd-
rats till att dven omfatta pensionsférsakringar meddelade i andra EES-lander.
Samtidigt havdes det flyttstopp som inférdes i bérjan av 2007.

Bakgrunden till bade flyttstoppet och utvidgningen var EG-domstolens
dom i det s& kallade Danmarksmalet.?° | domen slar domstolen fast att det
danska etableringskravet inte kan anses férenligt med EG-ratten. Eftersom

det svenska etableringskravet hade en liknande utformning som det danska
innebar domslutet i Danmarksmalet en majlighet for svenskar att flytta sitt
pensionssparande till utlandska bolag. For att forhindra en sadan flytt och
viarna om framtida skatteintikter inférdes flyttstoppet® under den tid som
nya EG-anpassade regler togs fram.>

De nya reglerna innebar att individer kan flytta sina pensionsférséakringar
bade inom Sverige och inom EES utan nagra skattekonsekvenser.s Detta un-
der férutsiattning att pensionsférsikringsavtalet innehaller en flyttratt, vilket
inte alltid géller for dldre avtal.>+ Effekten av det dndrade etableringskravet ar

att den som tecknar en pensionsférsakring kan géra pensionssparavdrag for
premien oavsett om forsakringen tecknas i Sverige eller inom EES.=

Liksom i fallet med EES-utvidgningen av bostadsuppskovet har inte
nagra egentliga alternativ till det dndrade etableringskravet diskuterats vad
galler det privata pensionssparandet.®® Méjligheten att slopa avdragsratten
och i stallet inféra skattefrihet vid uttag som f6ér annat sparande diskuterades
dock som ett alternativ till ett &ndrat etableringskrav av Pensionsskatteut-
redningen. Som vi tidigare har namnt lades utredningen dock ned innan den
hade limnat nagot betiankande.®”

89 Skatteverkets stillningstaganden i rittsliga fragor ar inte bindande fér nagon annan 4n Skatteverket sjilvt men eftersom Skatte-
verket har att tillimpa skattelagarna far de betydelse.

90 Dom den 30 januari 2007, kommissionen mot Kungariket Danmark, mal nr C-150/04.

91 Flyttstoppet avsdg bade privat pensionssparande och tjinstepensionssparande. Se skr. 2006/07:47, Meddelande om kommande
dndringar av skattereglerna for pensionsforsikring.

92 Efter domen i Danmarksmalet har EG-domstolen avgjort ett liknande mal mot Belgien, vilket bekriftar utgangen i Danmarks-
malet. Mal C-522/04, kommissionen mot Konungariket Belgien.

93 Tidigare fanns majlighet att flytta kapitalet i en pensionsférsikring inom Sverige om férsikringsavtalet sa tillit.

94 For att flyttratten ska gilla krévs att en sérskild klausul tagits in i forsikringsavtalet i fraga. Alla nytecknade pensionsférsakringar
maste ha flyttratt inskrivet i férsikringsavtalet.

95 Den som viljer att képa en utlindsk férsdkring blir dock sjilv skattskyldig fér avkastningsskatt.

96 For tjinstepensionssparandet diskuterades diremot ett alternativ till utvidgat etableringskrav i en departementspromemoria fran
2003. Se Ds 2003:65, Beskattningen av livforsikringar och EG-rétten.

97 Dir. 2004:99. Utredningens PM finns att tillga pa Riksarkivet.
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En mer komplicerad skattekontroll

Utvidgningen av reglerna fér de bada skatteuppskoven till att gilla inom hela
EES-omradet innebdr att skattekontrollen blir mer komplicerad. Framfér allt
giller detta Skatteverkets mojligheter att fa information om skatteuppskoven
utanfér Sveriges grinser. Detta giller inte bara for nya skatteuppskov utan
kan dven komma att galla uppskov som kan ha upparbetats under lang tid.

Ett stort problem ir att flertalet EES-ldnder fér narvarande saknar centra-
la fastighetsregister varur Skatteverket skulle kunna fa automatisk informa-
tion om innehav och avyttringar av bostader. Skatteverkets mojligheter att pa
annat sitt begéra ut information om kapitalvinster vid bostadsférsaljningar
fran en skattemyndighet i det nya bosittningslandet ar ocksa begriansade.
Endast om kapitalvinsten fran bostadsférsaljningar ocksa beskattas i det nya
bosattningslandet kommer den utlandska skattemyndigheten att ha nagon
information att bidra med.% Fér att stirka skattekontrollen och sakerstalla
att beskattning av uppskovet kan ske nar den nya bostaden siljs har det
darfor inforts en skyldighet for uppskovsinnehavare med ett EES-uppskov att
arligen lamna kontrolluppgifter till Skatteverket som styrker uppskovet.?> Na-
gon motsvarande uppgiftsskyldighet finns inte om den nya bostaden ligger i
Sverige. | det senare fallet far Skatteverket automatiskt dessa uppgifter fran
fastighetsregistret respektive bostadsrittsféreningar.’*

Utvidgningen av pensionssparavdraget innebar i sin tur att det blir svara-
re att kontrollera kopplingen mellan avdragsratten och beskattningen av ut-
betalningarna fran en pensionsférsikring. For att stirka skattekontrollen har
det inforts krav pa att alla forsakringsbolag bade i Sverige och i EES-omradet
ska limna kontrolluppgifter till Skatteverket om pensionsférsikringen eller
pensionskapitalet flyttas.’ Vidare har det inforts en skarpt avskattningsregel
vilken innebdr att forsakringstagaren efter viss tid beskattas for virdet av
forsakringen som inkomst av tjanst om kontrolluppgift inte limnas.

Syftet med de nya kontrollsystemen och upplysningsplikten &r att de ska
sikerstilla framtida skatteintiakter. Genom kontrollsystemen &r tanken att
det ska bli méjligt att félja uppskovet eller avdraget fran det att det medges
till dess det aterfors. Med tanke pa att det manga ganger kan ga decennier
innan den uppskjutna beskattningen aterférs och att den ocksa kan flyttas
mellan olika EES-lander stills stora krav pa systemen.

For bostadsuppskoven &r risken att de nya reglerna inte férméar hantera
bostadsuppskovsbelopp i mer komplicerade fall, till exempel om en person
som fatt uppskov vid kép av bostad i ett EES-land viljer att flytta till ytterliga-
re ett annat land inom EES. Vid flera férvdrv utomlands eller om Skatteverket

98 Ofta finns krav pa att siljaren ska ha 4gt bostaden ett visst antal ar fér att slippa skatten vid en férsiljning. Se OECD (2006).
99 Prop. 2006/07:19, bet. 2006/07:7, rskr. 2006 /07:71.

100 Stéhl, K. (2006).

101 Prop. 2007/08:55, bet. 2007/08:SkU24, rskr. 2007/08:155. Vissa remissinstanser papekade att det inte 4r sikert om ett sadant
avtalsvillkor ar férenligt med EG-rittens krav pa fri rorlighet.
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av annan anledning tappar kontakten med den skattskyldige och uppskovs-
beloppen blir det dven svart for Sverige att hamta in den ranta (schablonin-
tikt) som inférts pa uppskovsbeloppen.'?

Effekten pa de offentliga finanserna om uppskoven inte aterférs till
beskattning kan illustreras med de bedémningar som regeringen redovisade
i samband med att bostadsuppskovet utvidgades till att gélla inom hela
EES."> | den proposition som féregick utvidgningen bedémdes att utvidg-
ningen skulle kunna medféra 2 ooo tillkommande uppskov per ar med en
genomsnittlig innehavstid pa tio ar. Den offentligfinansiella effekten for
dessa utlandsuppskov berdknades (vid en diskonteringsrinta pa 5 procent)
till en skattekredit pa 8o miljoner kronor. Om uppskoven inte aterférs till
beskattning s& gar skattekrediten forlorad, vilket innebir att kostnaden for
offentlig sektor blir betydligt hégre. Vid en kapitalvinstskatt pa 22 procent
blir kostnaden i stéllet 220 miljoner kronor.

| fallet med utlindska pensionsférsikringar kan problem uppstad om den
skattskyldige endast fatt pensionssparavdrag for vissa ar. Utfallande belopp
maste da delas in i en skattepliktig och en icke skattepliktig del, vilket forsva-
ras om lang tid férflutit sedan avdrag medgavs och pensionsférsikringen
dessutom har flyttats mellan olika lander.™

Bade EES-utvidgningarna av bostadsuppskovet och pensionssparavdra-
get innebdr att skatteintdkterna blir mycket svarkontrollerade den utékade
skattekontrollen till trots. | budgeten fér 2009 har regering och riksdag dock
tillskjutit ytterligare resurser till Skatteverket. Dessa resurser dr bland annat
avsedda for arbetet med internationell skattekontroll.*s

Pensionering utomlands innebdir ytterligare risk men den dr svdr att
kvantifiera

Genom det dndrade etableringskravet fér pensionssparavdrag kan det i
framtiden bli allt vanligare med pensionsutbetalningar fran utlandska for-
sdkringsbolag. Det kan dven komma att bli vanligare att svenskar viljer att
pensionera sig utomlands.

Utvandringen fran Sverige har mer dn férdubblats de senaste 20 aren
och trenden ir fortsatt stark. Enligt SCB uppgick utvandringen fran Sverige
under 2006 till den hogsta siffra som uppmitts sedan 1892. | sin befolk-
ningsframskrivning raknar SCB ocksa med en fortsatt 6kad utvandring fram
till 2050.°¢

102 Skatteverket har i stallningstagande 2007-12-20, dnr 131 745783-07/111, bedémt att schablonintikten kan beskattas dven om en
person bor utomlands och har hemvist i ett land med vilket Sverige har skatteavtal.

103 Se prop. 2006/07:19 samt Finansdepartementet (2006).

104 Intervju Skatteverkets huvudkontor, 2008-11-03.

105 Prop. 2008/09:1, utg.omr. 3, bet. 2008/09:SkU1, rskr. 2008/09:87.

106 SCB statistikdatabasen, SCB (2006), Sveriges folkmdngd 31/12 2006, definitiva uppgifter samt SCB (2008), Sveriges framtida
befolkning 2008-2050.
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En av orsakerna till den 6kade utvandringen ar att allt fler pensionéarer
s6ker sig utomlands, vilket bland annat &r en féljd av att dagens pensio-
narer &r mer aktiva och resvana in tidigare generationer. Enligt en under-
s6kning fran 2005 uppgav 26 procent av personerna fédda 1945-1954 att
de kan tanka sig att flytta utomlands som pensionérer.”” Detta motsvarar
cirka 300 000 personer de kommande tio aren. Flyttplanerna finns hos alla
samhillsklasser oavsett inkomst- och utbildningsniva. Under senare ar har
dven ett antal konsultforetag vaxt fram som specialiserat sig pa pensionering
utomlands. Bade méjligheten att ta med uppskovsbeloppet vid fastighetsfor-
séljning till annat EES-land och méjligheten att flytta sitt pensionssparande
(och uttag av pension) lyfts sarskilt fram av dessa bolag.

Fragan vad som hander med beskattningen av pensionsférsakring vid
utflyttning ur landet har diskuterats sedan lang tid tillbaka. | samband med
att pensionssparavdraget begrinsades beloppsmaissigt i mitten av 1970-talet
konstaterade féredragande statsrad att Sverige i stor utstrickning avstatt
fran beskattningsratten av pensionsutbetalningar vid bosattning utom
landet. For att komma at detta problem krévdes en revidering av radande
dubbelbeskattningsavtal.’®

Finansdepartementet har bekriftat att tillampningen av olika skatteavtal
kan innebéra begransade mojligheter att beskatta utfallande pensionsbelopp
vid utflyttning trots att pensionssparavdrag medgivits.' | vissa fall férlorar
Sverige beskattningsratten helt fér pensioner utbetalade fran Sverige och i
andra fall behalls beskattningsratten.® Detta kan lata motséagelsefullt men
beror pa att skatteavtalen kommer till i en férhandlingssituation. Sverige bru-
kar forsoka férhandla bort hemvistbeskattning av pensioner i férhandling-
arna men lyckas inte alltid. Till detta kommer att kapitalet kan flyttas ut fran
Sverige till ett annat EES-land 4n det dir individen bosatt sig. Det medfér att
Sverige inte ldngre &r kallstat och kan da fa svart att dberopa avtalet efter det
att en individ flyttat utomlands.

Det har inte gjorts ndgon uppskattning av den risk for férlorad beskatt-
ningsratt som Sverige tar pa grund av avtalen. Enligt Finansdepartementet
ar en sadan inte heller helt l4tt att gora eftersom avtal for avtal maste analy-
seras och stillas i relation till det antal personer som kan komma i fraga och
det kapital de kan ha samlat.

107 Lindgren, M., mfl. (2005) Rekordgenerationen — Vad de vill och hur de tinker.

108 Prop. 1975/76:31, s. 136 f. Se dven bet. SkU 1975/76:20 med anledning av propositionen 1975/76:31 om dndrade beskattningsregler
for pensionsforsikringar, m.m. jimte motioner, s. 51.

109 Finansdepartementets skatteavdelning, e-post, 2008-10-27. Skatteavtalen bygger vanligtvis pa OECD:s modellavtal, vilket har
hemvistbeskattning som huvdregel fér pensioner.

170 Om skatteavtalet 4r ett exemptavtal férlorar Sverige beskattningsratten och om avtalet &r ett creditavtal behaller Sverige
beskattningsritten.
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Bedémningar av skatteuppskovens
effekter och maluppfyllelse

Utover de 6nskvarda effekter som en ekonomisk-politisk atgérd kan férvan-
tas ha, den sa kallade samhillsekonomiska nyttan, finns i allménhet ocksa
en rad kostnader eller icke 6nskvirda effekter forknippade med atgarden i
fraga. En viktig del i att kunna utforma atgirden sa att den ger basta majliga
effekt samtidigt som de mindre 6nskvirda effekterna minimeras ar darfor
att skaffa sig en bild av atgardens verkan i ett stérre samhaillsekonomiskt
perspektiv.™

For att ta fram en sa fullstandig bild som mojligt 6ver en atgards sam-
hillsekonomiska konsekvenser behéver man konkretisera det problem
som ska l6sas. Vidare behéver man beskriva hur den féreslagna reformen
|6ser detta problem. Darutéver behdver man underséka om den féreslagna
atgarden ar effektivare &n andra medel fér att uppna samma mal. Eftersom
kostnaderna och intikterna av en reglering inte alltid traffar samma grup-
per i samhallet ar fordelningsanalyser ofta en viktig del i den sammantagna
konsekvensbedomningen av regelandringars effekter. Alla bedosmningar bér
bygga pa tillganglig empirisk evidens och kunskap. Det ar dven viktigt att
regleringar som funnits ett tag utvarderas for att se om de fortfarande upp-
fyller sina syften."

Som vi tidigare namnt ar det de langa I6ptiderna som skiljer uppskjuten
beskattning fran andra ekonomisk-politiska reformer. | manga fall 4r det san-
nolikt att pensionssparavdraget och bostadsuppskovet rér flera artionden.
Det kan finnas skal att tro att uppskovens langsiktiga effekter avviker fran de
kortsiktiga effekterna, och det ar darfér viktigt att beskrivningar och bedém-
ningar av detta finns med.

| det féljande redogor vi fér hur regeringen i forarbetena till de andringar
som beslutats rérande uppskoven redogjort for férdelningseffekter och
ekonomisk risk for enskilda medborgare. Darutéver undersoker vi dven i
vilken utstriackning regeringen utvarderat eller anvint sig av utvarderingar av
skatteuppskoven i sina bedémningar.

111 Av lagen (1995:1059) om statsbudgeten framgar bland annat att hog effektivitet ska efterstrivas i statens verksamhet. Med det
menas att den statliga verksamheten ska bedrivas sé att de mél som riksdagen har satt upp nas i sa hég grad som mgjligt inom
ramen fér tillgingliga resurser. Vikten av konsekvensbedémningar vid utformningen av regelreformer framgér bade av regerings-
kansliets interna riktlinjer och i IMF:s rekommendationer fér hantering av skatteutgifter och i OECD:s principer om kvalitetskrav
vid regelreformer.

112 Se OECD (2005) och IMF (2007).
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Begrinsad redovisning av férdelningsanalyser

Férdelningseffekter kan redovisas utifran socioekonomisk grupp, inkomst,
hushallstyp, boendeform, region med mera. Detta beroende pa vilka for-
delningseffekter som kan anses vara relevanta i olika fall. | de flesta fall har
regeringen valt att inte redovisa nagra férdelningseffekter i férarbetena till de
olika reformer av skatteuppskoven som vi har studerat. | de fall regeringen
har redovisat fordelningseffekter har man i huvudsak valt att studera hur
forslagen paverkar hushallens ekonomiska standard.™

De begransningar av bostadsuppskovet som inférdes for att finan-
siera fastighetsskattereformen bestod av flera delar.| den proposition som
foregick reformen framhall regeringen att reformens alla delar bor utvarde-
ras fordelningsmissigt som ett paket. s Det gar darfor inte att utlasa hur
enskilda delar av reformen, till exempel de olika begransningarna i bostads-
uppskovet, slar férdelningsmissigt. Enligt regeringen dr den sammantagna
fordelningspolitiska effekten av paketet dock acceptabel. Samtidigt papekar
regeringen att enskilda delar kan ha effekter som inte ar férdelningspolitiskt
6nskvirda. Regeringen namner dock inte vilka dessa ar, hur stora de kan
vara och vem de drabbar.

Nagot resonemang kring de langsiktiga férdelningseffekterna av refor-
men finns inte heller. Att det 4r de som av olika orsaker i framtiden ska silja
sina bostidder som &r férlorarna, liksom framtida presumtiva uppskovsta-
gare borde ocksa klargéras. En dryg fjardedel av fastighetsskattesankningen
betalas namligen av dem som sedan tidigare redan har ett bostadsuppskov.
Regeringen riknar med att dessa kommer att behalla sina uppskov och be-
tala rantan. For ett hushall med ett uppskov pa 1 0oo ooo kr 6kar den arliga
boendekostnaden med cirka 5 0oo kronor om éaret.

Av de férandringar av pensionssparavdraget som vi har gatt igenom har
regeringen vid tva tillfallen diskuterat vilken férdelningspolitisk profil av-
dragsférandringen far i férarbetena till férandringarna.™

| samband med att avdraget fér pensionssparande begrinsades som ett
led i finansieringen av Sveriges EU-medlemskap bedémde regeringen att den
foreslagna avdragsratten skulle innebara en betydligt battre fordelningspo-
litisk profil an den nuvarande. Baserat p& hur pensionssparavdragen hade
fordelat sig tidigare ar skulle fortfarande go procent av alla pensionssparare
kunna gora fullt avdrag fér sina pensionsinbetalningar. Nagra berdkningar
eller illustrationer redovisades emellertid inte."®

113 Hushallens ekonomiska standard definieras som disponibel inkomst pa hushallsniva justerad fér vilken férsérjningsbérda
hushallen har. Férsérjningsbérdan varierar beroende pa hur manga vuxna och barn det finns i hushallet.

114 Se prop. 2007/08:27. 5 127.

115 Se bilaga 1.

116 Prop.1994/95:203, s. 43.
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Senare studier har dock visat att &ven om pensionssparandet 6kar med
stigande inkomst sa har tillstrémningen av pensionssparare under 1990-ta-
let framst bestatt av en 6kning av antalet smésparare.™

Den senaste begransningen av pensionssparavdraget utgjorde den
huvudsakliga finansieringen av avskaffandet av formégenhetsskatten. |
den proposition som féregick reformen valde regeringen att redovisa de
sammantagna férdelningseffekterna fér reformen som helhet (det vill siga
nettot av den slopande formégenhetsskatten och det begrinsade pensions-
sparavdraget). Det gar dirmed inte att utldsa vilka férdelningseffekter som
foljer av det begransade avdraget for pensionssparande. Mot bakgrund av
hur avdragsprofilen sett ut tidigare ar bedémde regeringen dock att begrins-
ningen av pensionssparavdraget i huvudsak borde triffa personer med héga
inkomster. Begridnsningen av pensionssparavdraget bedémdes dérfor ge en
battre férdelningsprofil an den tidigare regeln.”®

Kortfattad redovisning av jimstdlldhetsanalyser

Vid de senaste arens reformer av skatteuppskoven har regeringen dven bor-
jat redovisa jamstilldhetskonsekvenser av férslagen. Detta dr en foljd av ett
regeringsbeslut om att jamstélldhet ska genomsyra regeringens politik."

Den bedémning av jaimstilldhetskonsekvenser som regeringen gor av
de olika begrinsningarna av bostadsuppskovet som inférdes i samband
med fastighetsskattereformen gar inte att urskilja var for sig. Regeringen
bedémer emellertid att den sammantagna ekonomiska effekten av fastig-
hetsskattereformen &r relativt valbalanserad ur ett jimstilldhetsperspektiv.
Denna bedémning bygger péa att knappt hélften av smahusédgarna ar kvin-
nor, att kvinnor dger 44 procent av det samlade virdet av alla smahus, att
bostadsuppskoven uppvisar en jaimn kénsférdelning och att kapitalvinsterna
fér smahus och bostadsritter fordelar sig ungefar lika mellan mén och kvin-
nor.'>°

Regeringen nimner inte att begransningarna av bostadsuppskovet och
den hogre kapitalvinstskatten vid bostadsférsiljningar trots dessa fakta
kommer att paverka kvinnors ekonomiska standard i hégre utstrackning an
mans. Detta dr helt enkelt ett resultat av att mén generellt har hégre inkom-
ster @n kvinnor och visas relativt enkelt med hjalp av den mikrosimulerings-
modell (FASIT) som regeringen anvinder i sitt analysarbete.™

117 Konsumentverket (2000), Privat pensionssparande — slutrapportering av ett regeringsuppdrag.

118 Prop. 2007/08:26, s. 57 f.

119 Protokoll IV 6 vid regeringssammantrade 2004-04-29, dnr. N2004/3108/)AM.

120 Prop. 2007/08:27, s. 129 f.

121 FASIT star for férdelningsanalytiskt statistiksystem fér inkomster och transfereringar. Fér en genomgang av hur kvinnors och
mins inkomst- och beskattningsforhallanden skiljer sig at se Skatteverket (2007), Enklare skatter for 6kad jamstdlldhet?
Beskattningen och de jamstdlldhetspolitiska malen.
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Nar det géller begransningen av pensionssparavdraget till 12 0oo kronor per
ar har regeringen bedomt att detta kommer att paverka malet om ekonomisk
jamstélldhet positivt.'** Detta da forslaget enligt regeringen frimst paverkar
héginkomsttagare— en grupp som till stor del utgérs av mén. Enligt regering-
en skulle kvinnor dven kunna ¢ka sitt pensionssparande trots begransningen
eftersom de flesta kvinnor sparar mindre an 1 ooo kronor per manad. Till-
ganglig statistik visar dock att &ven om mén generellt sparar mer an kvinnor
sa sparar kvinnor manga ganger ett hogre belopp vid en given inkomst.'s
Regeringens analys av forslagets jaimstilldhetsaspekter hade darmed tjanat
pa att sattas in i ett storre sammanhang.

Ingen redovisning av konsekvenser fér enskilda
medborgare

Bostadsinvesteringar och pensionssparandet tillhor livets storre ekono-
miska beslut fér medborgarna. Bade det privata pensionssparavdraget och
bostadsuppskovet kan beskrivas som en sorts ekonomiskt kontrakt mellan
medborgaren och staten med potentiellt lang 16ptid. De bada uppskoven
binder upp uppskovsinnehavaren ekonomiskt pa ett satt som kan vara svart
och/eller dyrt att bryta. Pensionspengarna ar mer eller mindre lasta till 55
ars alder och den som har fatt ett bostadsuppskov har placerat medlen som
den uppskjutna kapitalvinstbeskattningen frigjort i en ny bostad. Detta gor
att det i bada fallen kan vara kostsamt fér den enskilde att anpassa sig till
regeldndringar som paverkar systemen.

Ekonomisk risk for enskilda medborgare

Utformningen av bostadsuppskovet har ett antal nackdelar ur den enskilde
medborgarens perspektiv som féljer av att uppskovet avser skatteunderlaget
och inte skattebeloppet. Om en person salt en bostad under ett visst be-
skattningsar och gjort en vinst pa 100 ooo kronor, far hon inte uppskov med
att betala beskattningsarets vinstskatt, i detta fall 100 0coo * 0,22 = 22 coo
kronor. | stéllet far hon uppskov med att betala skatt pa en kapitalvinst pa
100 000 kronor till den skattesats som rader nar hon tar fram uppskovet till
beskattning. Pa detta sitt far en dndring av skattesatsen retroaktiva ekono-
miska effekter for medborgarna, dven om @ndringen inte definitionsmissigt
utgoér sa kallad retroaktiv beskattning.’ Fér en enskild medborgare 4r det
forstas sikrare att fa uppskov med ett bestimt belopp 4n med ett som kan
variera kraftigt.

122 Prop. 2007/08:26, s. 59.
123 SCB, statistikdatabaser.
124 Enligt 2 kap. 10 § andra stycket regeringsformen (1974:152).
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Nar bostadsuppskovet inférdes 1994 nimndes inget i propositionen om
den risk en medborgare med bostadsuppskov stills infér. Man poédngterade
emellertid att det &r frivilligt att begéra uppskov.™

Vid EES-utvidgningen av bostadsuppskoven 2007 inférdes méjligheten
till delvisa uppskov och frivillig framskattning. Tidigare fanns inte denna
mojlighet, vilket enligt regeringen begriansade de skattskyldigas handlings-
frihet.”® Genom majligheten till delvisa uppskov och frivillig framskattning
har skattskyldiga med bostadsuppskov fatt en reell mojlighet att méta en
oférdelaktig framtida lagindring utan att behéva silja sin bostad.

Fastighetsskattereformen innebar tvé faktorer som paverkar de ekono-
miska villkoren fér medborgare med redan befintliga bostadsuppskov nega-
tivt. For det forsta hdjdes skattesatsen pa privatbostadsvinster fran 2o till 22
procent och fér det andra rintebelades uppskoven.™” Dessa tva faktorer kan
innebara att det beslut om att begédra uppskov som uppskovsinnehavarna en
gang tagit nu, i ljuset av nya regler, &r mindre férdelaktigt 4n att ha skattat
fram vinsten vid férséljning, képt en annan bostad etc. Detta dr exempel pa
retroaktiva negativa effekter fér medborgare med uppskov som inte redovi-
sas i propositionen.

Eftersom reglerna tillkdnnagavs en tid fore ikrafttradandet kunde upp-
skovsinnehavare vilja att ta fram sina uppskov till beskattning innan dessa
tva regeldndringar intradde. Detta lindrade dock bara problemen fér dem
som har en reell méjlighet att skatta av uppskoven. De inférda begransning-
arna av bostadsuppskovet (framfor allt takbeloppet) riskerar dessutom att
medféra inlasningar i ogynnsamma bostadssituationer fér medborgare med
gamla uppskov till stora belopp.’?® Denna risk ndamns inte i propositionen,
men har férekommit i interna beredningsdiskussioner i Regeringskansliet,
enligt tjdnstemain i Finansdepartementet.’

Pensionssparavdrag kan bli en forlustaffir

Aven pensionssparavdraget innebir att individen skjuter upp beskattningen
av inkomst och inte sjilva skattebetalningen som sadan. Tanken bakom pen-
sionssparavdraget ar namligen att individen ska kunna minska sin beskatt-
ningsbara inkomst under sitt arbetsliv nar inkomsten och marginalskatten

ar hoég och ta upp sparande inklusive avkastning till beskattning vid pensio-
neringen ndr inkomsten och marginalskatten ar lagre. Fér individer med en
marginalskatt som &r lika hég vid avsattnings- som vid uttagstillfallet (till
exempel individer som enbart betalar kommunalskatt) sa férsvinner en viktig

125 Prop.1993/94:45, s. 44.

126 Prop. 2006/07:19, s. 43 .

127 Prop. 2007/08:27.

128 Se dven Finanspolitiska radet (2008), Svensk finanspolitik samt Oberg, A. (2008), Incitamentseffekter av slopad fastighetsskatt.
129 Intervju. Finansdepartementets ekonomiska avdelning och skatteavdelning, 2008-10-22.
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podng med att spara med avdragsratt. Podngen med pensionssparavdraget
kan aven urholkas om framtida marginalskatter skulle bli avsevart hogre an
dagens skatter eller om avgifter och avkastningsskatt haller nere en del av
tillvaxten i sparandet.

Eftersom pensionssparande med avdragsratt innebar att sparkapitalet
i de flesta fall kommer att vara last fram till 55 ars alder &r det viktigt att de
personer som viljer att inleda denna typ av sparande ocksa férstar dess kon-
sekvenser. Detta sarskilt om pensionssparavdraget sannolikt inte kommer
att vara en lonsam affar for alla.

Regeringen har inte bedémt vilka risker pensionssparavdraget kan med-
fora for enskilda. | budgetpropositionen fér 2008™° drar regeringen slutsat-
sen att manga personer tycks pensionsspara utan att kinna till ndgot om sin
framtida pension. Regeringen gor dock inte ndgon bedémning av vad detta
kan bero pa.

Pa senare tid har det dven kommit signaler om att en del pensions-
sparare har fortsatt att spara mer &n 1 0oo kronor per ménad under 2008,
vilket innebir en direkt forlustaffar.» Sannolikt har dessa pensionssparare
inte insett att avdragsbeloppet fran och med den 1 januari 2008 4r reducerat
till 12 000 kronor per &r men att dven sparbelopp 6ver 12 0oo kronor per ar
trots detta kommer att beskattas som inkomst vid uttag.

Uppskovens maluppfyllelse har inte utvirderats

Vi har hittills fokuserat pa vilka konsekvensbedémningar regeringen gjort
infor dndringar av skatteuppskoven. Med tanke pa hur linge de bada skat-
teuppskoven har funnits och att deras risker och komplexitet har 6kat under
senare ar dr det viktigt att deras maluppfyllelse ocksa utvérderas pa ett
systematiskt sitt.

Bristfillig empirisk kunskap kring bostadsuppskovets mdluppfyllelse

Med undantag fér nir det tidigare bostadsuppskovssystemet slopades

i samband med skattereformen 1990-1991 har nagon genomlysning av
bostadsuppskovets maluppfyllelse och effekter inte gjorts. | en av de ut-
redningar som féregick skattereformen? konstaterade kommittén att de
tidigare uppskovsreglerna var en hégst bristfillig |6sning pa inlasningspro-
blemet av beskattning vid bostadsbyten. Eftersom uppskov endast medgavs
vid flyttning till en dyrare bostad, |5ste ett uppskov med beskattningen inte
problemet utan skét endast upp det. Som vi tidigare har nimnt blev skatte-

130 Prop. 2007/08:1, Budgetpropositionen for 2008, Alderspensionssystemet vid sidan av statsbudgeten, s. 15.
131 Se http://www.skandiabanken.se/hem/templates/pages/TextPage 1901.aspx?month=2008-10-09.
132 SOU 1989:33, Reformerad inkomstbeskattning, del 11, Inkomst av kapital, s. 73.
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reformens 16sning pa inldsningsproblem pa bostadsmarknaden till f6ljd av
kapitalvinstbeskattning darfor ett lagt, procentuellt skattetak pa intdkterna
fran bostadsférsiljning.'s

Anledningen till att ett nytt bostadsuppskovssystem inférdes bara ett par
ar efter skattereformen var att inlasningsproblemet till féljd av kapitalvinst-
skatten pa privatbostadsférsiljningar bedémdes som allvarligt. Varken i den
proposition som inférde det nya uppskovssystemet eller i den utredning™4
propositionen hinvisar till redovisas nagot teoretiskt eller empiriskt under-
lag av hur allvarligt inlasningsproblemet &r rent samhillsekonomiskt. Det
finns dock resonemang i propositionen som bygger pa anekdotisk evidens
dir man hanvisar till exempel som anférts i den allminna debatten.

| propositionen infér avskaffad fastighetsskatt fér regeringen en motsa-
gelsefull argumentation kring inlasningsproblematiken.’ Inledningsvis kon-
staterar man att den empiriska kunskapen om problemet med inlasningar
ar mycket svag. Trots det anfér man att det inte dr 6nskvart att hoja kapital-
vinstskatten alltfér mycket med tanke pa inlasningseffekternas kostnader i
form av minskad rorlighet pa bostads- och arbetsmarknaderna. Samtidigt
behandlas inte majliga inlasningseffekter till f6ljd av rantebeldggningen av
uppskovsbeloppen. Nar det giller inférandet av ett tak fér uppskovsbelop-
pet, konstaterar regeringen bara att det inte bér ha nagon stérre inverkan pa
de skattskyldigas méjligheter till bostadsbyten under férutsattning att taket
satts tillrackligt hogt.s

Aven om det dr ont om empiriska undersskningar av vinstskatten och
skatteuppskovet vid bostadsférsiljningar och deras effekter pa rorligheten
pa bostadsmarknaden sa innebir det inte att studier saknas helt. | en av
de underlagsrapporter som togs fram i samband med utvarderingen av
skattereformen 1990-1991 studerades nidmligen inlasningseffekter till f5ljd
av kapitalvinstbeskattningen pa bostader.'» | studien finner forfattarna att
inlasningseffekter till foljd av kapitalvinstbeskattningen inklusive bostads-
uppskovet endast uppstar for hushall som star infér valet att képa en ny och
billigare bostad.* Implikationen av detta ar att rorligheten fran ett dyrare
boende, till exempel stora villor och bostadsratter, till ett billigare boende, till
exempel mindre bostadsratter och hyresritter, riskerar att bli mindre an den
skulle ha varit om beskattningen sett annorlunda ut. Av studien gar det dock
inte att avgéra om denna inlasning skulle kvarsta dven i en situation utan
bostadsuppskov.

133 Prop. 1989/90:110, bet. 1989/90:SkU30, rskr. 1989/90:356.

134 SOU 1992:47, Avreglerad bostadsmarknad, del I1. Denna utredning avstod fran att ligga fram forslag till I6sning av inlasnings-
problematiken med hinvisning till att fragan redan bereddes inom Finansdepartementet.

135 Prop. 2007/08:27.

136 Ibid, s. 118.

137 Se SOU 1995:104, Skattereformen — en utviirdering, inklusive bilagor och underlagsrapporter.

138 Se Skedinger, P. och Lundborg, P. (1995), Capital Gains Taxation and Residential Mobility in Sweden.
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Pa senare tid har dven ett antal studier fran andra lander tittat pa inlas-
ningsproblematiken vid bostadsforsaljningar. Av dessa studier framgar att
formen med uppskjuten beskattning nistan inte férekommer i ndgot annat
land &n Sverige. Inlasningsproblematiken har i stillet |6sts med skattebefriel-
se alternativt mycket lag beskattning pa privatbostadsférsaljningar.® Det bor
har poidngteras att dven om det svenska bostadsuppskovet dr ovanligt i inter-
nationella sammanhang sa innebir det att den effektiva kapitalvinstbeskatt-
ningen pa bostader blir ldgre an den formella skattesatsen pa 22 procent.
Om bostadsuppskovet inte hade funnits skulle den samlade beskattningen
vid férséljning av privatbostader bli mycket hég i ett internationellt perspek-
tiv.14°

Ingen utvirdering av pensionssparavdraget

Sedan pensionssparavdraget inférdes har ett allmiant pensionssystem bade
hunnit inféras och reformeras. Trots detta har inte pensionssparavdragets
effektivitet utvdrderats — varken i samband med skattereformen 1990-1991
eller pensionsreformen 1994-1998.'4' Den utredning som tillsattes 2004
for att se 6ver beskattningen av tjanstepensioner och privata pensionsfér-
sdkringar hann aldrig lamna nagot betidnkande innan den lades ned. Nagra
senare utvirderingar av pensionssparavdraget och dess effekter har inte
redovisats av regeringen.

Det huvudsakliga syftet med pensionssparavdraget har varit att skapa
incitament for enskilda att spara till sin framtida pension. | en av under-
lagsrapporterna till Kommittén for utvardering av skattereformen visade
forfattarna med nagra rikneexempel att pensionssparavdraget dven innebar
majligheter till skatteplanering. Genom att lana till pensionssparpremien
och fa avdrag fér bade lanekostnaden och sparpremien kunde pensions-
spararen géra betydande vinster. Mdjligheten till ett siddant skattearbitrage
finns fortfarande kvar men vinsterna av skattearbitraget har minskat till foljd
av lagre inkomstskatter och att avkastningen pa pensionskapitalet numera
beskattas.+

Aven om fragan om pensionssparavdraget verkligen utnyttjas for att
spara till framtida pension inte har utvarderats av regeringen finns externa
studier som undersdkt pensionssparavdragets incitamentseffekter. | en
svensk licentiatavhandling fran 2008 studeras skilen till varfér mianniskor
pensionssparar. Med reservation fér svarigheten med att géra en sadan
undersdkning pekar resultaten pa att det huvudsakliga motivet att pensions-

139 OECD (2006) och Shan, H. (2008), The Effect of Capital Gains Taxation on Home Sales: Evidence from the Taxpayer Relief Act of
1997-

140 Statens bostadskreditnimnd (2008), Samband mellan bostadsmarknad, arbetskraftens rérlighet och tillviixt.

141 | samband med att avdragsritten fér pensionssparandet begrinsades beloppsmissigt i mitten av 1970-talet diskuterades om det
var dags att avskaffa pensionssparavdraget helt.

142 Se SOU 1995:104, bilaga 1, 5. 27 f samt Agell, J., Berg, L. och Edin. P.-A. (1995), Tax reform, consumption and asset structure.

143 Johannisson, |. (2008), Private pensionsavings: Gender, marital status and wealth — Evidence from Sweden in 2002.
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spara med skatteavdrag ar sparande till sin pension snarare an skattepla-
nering. Enligt avhandlingen 6kar dven incitamenten att pensionsspara med
fdrmdgenheten i det allmdnna pensionssystemet. Detta kan lata motsigelse-
fullt men en forklaring kan vara att allmin pension bara kan tjinas in for in-
komster upp till 7,5 basbelopp. Det kan darfor finnas incitament att anvanda
pensionssparavdraget for att dven bygga upp ett pensionskapital med hjilp
av hogre inkomster an 7,5 basbelopp.

Pensionssparavdraget har i vissa sammanhang kritiserats fér att hamma

konkurrensen pa finansmarknaden genom att lasa pensionsspararna till
vissa sparformer.”+ Den nyligen inférda flyttratten fér pensionssparande kan
majligen minska detta problem. Nagon egentlig utvdrdering av om och i vil-
ken utstriackning pensionssparavdraget bidrar till en férsamrad konkurrens
pa sparmarknaderna har dock aldrig redovisats av regeringen.'s

Studier fran OECD visar dock att det finns evidens for att skatteavdrag
med syfte att gynna ett visst sparande leder till att sparandet omférdelas dit
skattereglerna dr som mest férmanliga. Nagon effekt pa det totala sparandet
i ekonomin dr dock svar att hitta. Studierna pekar emellertid pa att det finns
en koppling mellan det privata pensionssparandet och de offentliga pen-
sionssystemen. Ju férmanligare de senare 4r, desto mindre kommer medbor-
garna sjdlva att spara till sin pension.'+¢

144 SOU 2000:11, Finanssektorns framtid.

145 Detta trots att regeringen i samband med inférandet av det individuella pensionssparandet (IPS) uttalade en férhoppning om att
inférandet skulle férbattra utbudet och konkurrensen pa vissa sparmarknader. Se prop. 1992/93:187 s. 85, bet. 1992/93:SkU31,
rskr. 1992/93:359.

146 OECD (2004).
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6.1

6.1.1

Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

De skattekrediter som féljer av pensionssparavdraget och uppskovet med
kapitalvinstskatt vid forséljning av privatbostad ar omfattande och dnnu
finns inga tecken p4 att de slutat vixa. Aven om pensionssparavdraget eller
bostadsuppskovet skulle slopas helt s& kommer det didrmed att finnas en
stor stock utestdende uppskov som behéver hanteras under en lang tid
framover. Den 6kande internationaliseringen innebar dessutom en 6kad risk
for att en del av dessa skattekrediter inte aterfors till beskattning éver huvud
taget.

Offentligfinansiella effekter med fokus pa kort sikt

Regeringen har relativt stora mojligheter att avgéra vilka offentligfinansiella
effekter till f6ljd av dndrade skatteregler som bér berdknas och vilka finan-
sieringsprinciper som ska vara vagledande. Den nya budgetprocess som
infordes i mitten av 1990-talet har inneburit att skatteférslag som mer 4n
marginellt paverkar statsbudgeten for ndstkommande ar ska redovisas i
budgetpropositionen dven om férslaget sedan ldmnas i en sdrproposition.'
Redovisningen i budgetpropositionen &r i huvudsak begransad till effekterna
for det kommande samt de narmast efterféljande budgetaren. Detta hindrar
dock inte att regeringen i samband med att skatteférslag lamnas, oavsett
om det sker i en sirproposition eller i ndgon av de ekonomiska propositio-
nerna, kan vilja att aven bedéma de offentligfinansiella effekterna i ett lingre
tidsperspektiv.

Svart att fa information om (ackumulerade) skattekrediter

Olika uppskattningar indikerar att de ackumulerade skattekrediter som féljer
av pensionssparavdraget och bostadsuppskovet sammantaget uppgar till
omkring 600—700 miljarder kronor."#® Det handlar alltsa om betydande

147 Detta for att inkomstférslag av betydelse for statsbudgetens inkomster ska kunna behandlas samtidigt som riksdagen faststiller
berakning av de totala inkomsterna. Nagon egentlig reglering av nir beslut om inkomstforslag bér fattas finns dock inte. Se bet.
1996/97:KU3 s. 6 f., rskr. 1996/97:28.

148 Fran Skatteverkets register och arsredovisning kan man fa information om att de samlade uppskovsbeloppen avseende kapital-
vinst vid bostadsforsiljningar uppgick till 196 miljarder kronor 2007. Fér pensionssparavdraget finns inga register men de upp-
skattningar av pensionssparavdraget som gjorts indikerar att dessa uppgar till mellan 400 till 500 miljarder kronor.
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belopp i utestdende skattekrediter. De langa I6ptider som kdnnetecknar de
bada skatteuppskoven innebir dessutom att de skattekrediter som féljer av
uppskoven ofta upparbetats under lang tid.

Av detta skal ar det anmarkningsvart att regeringen inte limnar nagon
kontinuerlig bedomning 6ver den ackumulerade skattekredit eller de skatte-
fordringar som skatteuppskoven resulterar i. Detta sédrskilt som Skatteverket
sedan 2007 i sin arsredovisning limnar en upplysning om bostadsuppsko-
ven och vilka skatteintdkter dessa skulle ge upphov till om alla uppskoven
aterférdes i dag. Nagon motsvarande upplysning nir det giller det ackumu-
lerade pensionssparavdraget lamnas emellertid inte av vare sig Skatteverket
eller regeringen. Denna skillnad i Skatteverkets och regeringens redovisning
samt mellan de tva uppskoven féljer av att skatteuppskoven dr exempel pa
tillgangar dar normering saknas i staten.

Franvaron av en I6pande redovisning och information 6ver upparbetade
ackumulerade skattekrediter star dirmed i kontrast till hur andra statliga
fordringar redovisas. Fér andra statliga fordringar géller att dessa ska redovi-
sas som en tillgang i myndigheternas balansrakning och att nedskrivning ska
goras for osakra fordringar.? Av denna redovisning framgar att merparten
av statens utlaning utgérs av de studielan som Centrala studiestédnamnden
(CSN) administrerar. Ar 2007 stod studielanen for nira go procent eller 178
miljarder kronor av den totala utlaningen pa 198 miljarder kronor. Resten
utgdrs framst av Riksgaldskontorets utlaning till statliga bolag.

Information om de tva skatteuppskoven saknas dock inte helt i regering-
ens redovisning. | samband med berikningar av de offentligfinansiella ef-
fekterna till f6ljd av regelandringar som rér bostadsuppskovet har regeringen
redovisat de samlade uppskovsbeloppen fér enskilda ar. Genom skatteut-
giftsredovisningen har regeringen ocksa en mojlighet att redovisa bedém-
ningar av nedsattningar av skatter med mera som kan vara svara att ta upp
i andra sammanhang. Den information som gar att fa ut av regeringens
skatteutgiftsredovisning ar dock begrinsad. Till exempel gar det inte att via
skatteutgiftsredovisningen fa nagon uppfattning om hur stora skatteuppskov
det handlar om. Det dr dven svart att ur skatteutgiftsredovisningen utlisa
nar regelverket kring skatteuppskoven har dndrats.

Ofullstindig bedomning av skatteuppskovens offentligfinansiella
effekter

Aven om regeringen inte redovisar nagra I6pande bedémningar av de utesta-
ende skattekrediter som féljer av skatteuppskoven redovisar man kontinuer-
ligt berdkningar och bedémningar av offentligfinansiella effekter vid regel-

149 Ekonomistyrningsverket (ESV) har dven utfirdat en handledning fér hur statens utlaningsverksamhet bér redovisas i syfte att
uppna en mer enhetlig redovisning. Se ESV 2007:17 Redovisning av utlaningsverksamt
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andringar som rér skatteuppskoven. Dessa berakningar avser i férsta hand
de offentligfinansiella effekterna fér de narmaste budgetaren.

| sina berakningar av offentligfinansiella effekter till f6ljd av regeldndring-
ar i skatteuppskoven har regeringen i de flesta fall behandlat uppskoven som
om det vore fraga om permanenta nedséattningar av skatten. Endast i nagot
fall har regeringen valt att berakna férandringen i den skattekredit som féljer
av uppskovet.

Att regeringen sallan tar hansyn till hur vardet pa den skattekredit som ar
férknippad med uppskovet férandras nir regelverket kring skatteuppskoven
andras kan harledas till budgetredovisningens relativt korta tidsperspektiv.
Tidigare upparbetade uppskov eller skattekrediter syns inte i redovisningen
eftersom dessa betraktas som en redan intraffad kostnad. Samtidigt ligger
framtida kommande uppskov eller aterféringar oftast sa langt fram att de
inte kommer med i berdkningen. | stallet kommer framtida aterféringar av
skatteuppskoven i de flesta fall att aterfinnas i de skatteprognoser som gérs
om cirka 10-20 &r. Denna franvaro av langsiktighet i berakningarna innebar
att regeringens redovisning och bedémning av skatteuppskov blir ofullstén-
dig.

Oklart vilka finansieringsprinciper som giiller

Problemet med att inte ha ett tillrackligt langt tidperspektiv vid berakningar
av offentligfinansiella effekter till f6ljd av regeldndringar som rér skatte-
uppskoven blir patagligt ndr férandringar i skatteuppskov finansierar andra
atgarder.

Under den period som ticks in av denna granskning har det varit vanligt
att forandringar i skatteuppskov anvints for att finansiera permanenta skat-
teférandringar. Eftersom skatteuppskov (eller férandringar i skatteuppskov)
inte innebdr en permanent nedsattning eller forandring av skatten blir en
sadan finansiering inte robust pa lang sikt. Sarskilt tydligt dr detta nir det
giller finansieringen av fastighetsskattereformen och avskaffandet av f6rmo-
genhetsskatten. Bada dessa reformer innebar ett permanent slopande av tva
skatter, vilka till stor del finansierades genom begrinsningar i bostadsupp-
skovet och pensionssparavdraget. Detta behdver i och fér sig inte vara en
felaktig finansieringslosning men den riskerar att inte bli angsiktigt hallbar.
Med tanke pa att regeringen sarskilt papekat vikten av en ansvarsfull finan-
siering vid avskaffandet av framfor allt fastighetsskatten ar detta olyckligt.

De beriknings- och finansieringsprinciper som anvands nar skatteupp-
skoven har begrinsats (fér att finansiera andra skattefériandringar) har dess-
utom skilt sig fran de principer som anvinds nir uppskoven utvidgats. Vid
utvidgningen av bostadsuppskovssystemet till hela EES-omradet beraknade
regeringen utvidgningens offentligfinansiella effekt och finansieringsbehov
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som foérandringen i den tillkommande skattekredit som utvidgningen med-
for. Detta innebédr en mindre intaktsférlust och darmed ett mindre finansie-
ringsbehov @n om regeringen anvant samma beraknings- och finansierings-
princip som nir begransningar i skatteuppskoven anvinds for att finansiera
andra atgarder. Att pa detta satt anvinda olika finansieringsprinciper vid
olika tillfillen skapar oklarheter och &r dérfor inte bra fér transparensen i
redovisningen.

Langa uppskov i en internationell virld innebar dubbel
osakerhet

Det &r inte bara uppskovens langa tidshorisont som innebér osdkerhet. Den
pagaende internationaliseringen och medféljande 6kande rorlighet 6ver na-
tionsgrianserna fér information, kapital och mianniskor innebar ocksa en risk
att uppskoven inte aterférs till beskattning 6ver huvud taget.

EG-anpassning har inneburit mer komplexitet och ékad risk for
uteblivna skatteintdkter

Den senare tidens utveckling av EG-rétten har bidragit till en 6kad rérlighet
genom att skatteregler som hindrar eller férsvarar f6r manniskor och kapital
att réra sig dver grinserna maste 4ndras eller avvecklas.

Bade bostadsuppskovet och det regelverk som omgardar pensionsspar-
avdraget har anpassats till EG-ritten genom att majligheten att fa bostads-
uppskov och pensionssparavdrag utvidgats till att gilla inom hela EES-
omradet och inte som tidigare bara inom Sveriges granser.” En utvidgning
av regelverket till att gélla inom hela EES &dr dock bara ett sitt att anpassa
reglerna till EG-ratten. Nagra alternativa l6sningar till att utvidga uppskovs-
systemen har dock inte utretts eller presenterats av regeringen i de férarbe-
ten som féregick utvidgningarna.

Resultatet av att utvidga skatteuppskoven till hela EES-omradet har
inneburit ett mer komplicerat regelverk som ar svarare att kontrollera. Detta
beror pa att en effektiv skattekontroll kraver en god tillgang pa information
och uppgifter av olika slag. Den geografiska utvidgningen av skatteuppsko-
ven innebdr dock att Skatteverkets informationsinhamtande blir svarare och
att skattekontrollen darmed blir mer beroende av (frivillig) medverkan fran
de skattskyldiga. Aven om det har inférts en utdkad kontrolluppgiftsskyldig-
het nar det giller EES-uppskoven rader det fortfarande en viss osdkerhet om
Sverige verkligen formar att fa tillbaka skatteintakterna fran uppskoven. Det
finns har en stor risk att de utestdende skattekrediter som féljer av EES-upp-

150 Enligt Stahl, K. (2006) s. 29 har detta varit en vanlig [6sning nir svenska skatteregler ska anpassas till EG-ratt.
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skoven omvandlas till permanenta skatteavdrag. Denna risk géller inte bara
nytillkomna skatteuppskov utan kan dven drabba uppskov som upparbetats
sedan flera decennier tillbaka.

Problemen kring EES-utvidgningarna har dock fért med sig att de be-
gransningar av uppskoven som nyligen inforts inte bara har motiverats av
finansieringsskal for andra skattereformer utan dven med att de ska bidra
till att sakerstilla framtida skatteintékter. | 2008 ars ekonomiska varpro-
position angav regeringen att skatteuppskov pa sikt bér undvikas inom
inkomstbeskattningen for att sikerstalla svenska skatteintdkter.” Med tanke
pa uppskovens langa tidshorisont och att det redan finns en stor stock av
utestdende uppskov som fortfarande vixer kommer det sannolikt att ta tid
innan, redan inférda och eventuella framtida, begriansningar av uppskoven
far avsedd effekt.

Sveriges skatteavtal kan bli ett viixande problem

Det &r inte bara skatteuppskovens anpassning till EG-ratten som innebar
risk fér framtida skattebortfall. En 6kad rorlighet kan dven innebéra problem
till foljd av Sveriges skatteavtal med andra linder. | skatteavtalen har Sverige
namligen i stor utstrackning avstatt fran beskattningsratten till pensionsut-
betalningar fran privat pensionssparande nir personer flyttar fran Sverige.
Eftersom det redan i dag finns tecken pa att svenskar i hégre utstrackning
viljer att pensionera sig utomlands kan detta komma att bli ett vaxande
problem. Trots att problemet varit kant sedan lang tid tillbaka har regeringen
inte redovisat ndgon bedémning av hur stort det kan vara. Aven om det

inte rér sig om sa stora belopp kan fértroendet for skattesystemet paverkas
negativt om det hir uppstar en majlighet att undga beskattning oavsett om
denna majlighet sedan beror pa luckor i skatteavtal, lagstiftning eller skat-
tekontroll. For att atgarda problemet kravs antingen att skatteavtalen omfér-
handlas, vilket &r mycket tidskravande och inte alltid en framgangsrik vig,
eller att regelverket dndras.

Regeringen redovisar ett begrinsat urval av
konsekvensbedomningar

En viktig del i att utforma skatteregler som styrmedel dr att bedéma regler-
nas verkan i ett stérre samhillsekonomiskt perspektiv.> Vilka bedémningar
som &r relevanta att redovisa kan variera fran fall till fall.

151 Prop. 2007/08:100, s. 78. Riksdagen har godkint regeringens bedémning genom bet. 2007/08:FiU20, rskr. 2007/08:259.

152 Konsekvensutredningarna &r ett verktyg for att fa fram enkla, réttvisa och dndamalsenliga regler. | Sverige &r det ett krav att
en sirskild konsekvensutredning gors i ett tidigt skede nar en ny regel med konsekvenser fér sma féretag Gvervigs. Se férordning
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. Kravet giller saval inom Regeringskansliet som fér évriga myndigheter
samt utrednings- och kommittévisendet. | 6vrigt finns det inte nagot formellt regelverk f6r Regeringskansliet som styr hur och
vilka fragor som ska behandlas i samband med att regeringen presenterar propositioner till riksdagen.
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Svart utldsa fordelningseffekter av regeldndringar som ror
skatteuppskoven

Med sa langa uppskovstider som bostadsuppskovet och pensionssparav-
draget omfattar 4r det viktigt att bedéma och redovisa deras effekter i ett
relevant tidsperspektiv. Generellt har regeringen inte fort nagra resonemang
kring skatteuppskovens langsiktiga effekter i samband med regelandringar
som ror uppskoven. De konsekvensbedémningar som regeringen redovisat
har i stallet i huvudsak varit inriktade mot att bedéma férslagens foérdel-
ningseffekter. P4 senare tid har regeringen dven bérjat redovisa jamstalld-
hetsanalyser med anledning av férslagen. Redovisningen har dock i de flesta
fall varit mycket kortfattad.

Vid de senaste begransningarna av skatteuppskoven i samband med
fastighetsskattereformen och avskaffandet av fosrmégenhetsskatten har
regeringen valt att redovisa effekterna av reformpaketen som helhet. Det dr
dirmed inte majligt att utlasa férdelningseffekterna av de begransningar
som inforts fér de bada skatteuppskoven, ndgot som &dven Finanspolitiska
radet papekat.’ss

Enligt tjansteman vid Finansdepartementet ar de konsekvensbedém-
ningar som regeringen presenterar i olika offentliga dokument endast ett ur-
val av de underlag som tas fram i samband med att regelandringar som ror
skatteuppskoven utarbetas. Det finns forstas en begransning i hur utforliga
konsekvensbedémningar som dr mojliga att redovisa, men det urval som
regeringen gjort har fatt till féljd att bedémningarna i manga fall blivit s&
kortfattade att de 4r pa grinsen till intetsagande. Analyserna hade i de flesta
fall tjanat pa att sittas in i ett stérre sammanhang.

Risker for enskilda skattebetalare har inte uppmdrksammats

Regelverket kring skatteuppskoven upplevs av manga skattebetalare som
krangliga. Detta giller sarskilt kapitalvinst- och uppskovsreglerna vid for-
saljning av privatbostader. Enligt Skatteverket klarar nio av tio personer inte
av att redovisa férsiljningarna pa ett riktigt satt i deklarationen.’ Férutom
den osdkerhet som krangliga regler innebar for enskilda medborgare innebar
skatteuppskoven ytterligare en svarbedémd risk fér den enskilde, namligen
den angaende framtida politik. Uppskjuten beskattning innebar namligen
inte att man far uppskov med en viss skattebetalning eller ett visst skattebe-
lopp utan med att ta upp en viss inkomst till beskattning. Ddrmed innebar
uppskjuten beskattning att redan tagna beslut paverkas retroaktivt vid re-
geldndringar pa ett satt som inte har nagon motsvarighet om beskattningen

153 Finanspolitiska radet (2008), s. 227.
154 Skatteverkets yttrande 2007-08-20, Remissvar av Finansdep promemoria — Reformerad beskattning av bostdider,
131-430286-07/112.
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sker direkt. De bada uppskoven binder ocksa upp uppskovsinnehavaren
ekonomiskt pa ett satt som kan vara svart och/eller dyrt att bryta. Pensions-
pengarna ar lasta till 55 ars alder och den som har fatt ett bostadsuppskov
har placerat medlen som den uppskjutna kapitalvinstbeskattningen frigjort i
en ny bostad. | bada fallen kan det darfér vara kostsamt for den enskilde att
anpassa sig till regelandringar i systemen.

De langa tidsperioderna kan dven innebdra att skattebetalare inte forstar
innebdrden av regelandringar som rér uppskoven. Exempel pa det senare ar
att det finns pensionssparare som fortsatt att spara mer dn 1 ooo kronor per
ar, vilket ar lika med en direkt forlustaffar. Detta eftersom pengarna beskat-
tas vid uttag samtidigt som avdragsratten numera ar begrinsad till 12 ooo
kronor per ar.

Den ekonomiska risk som uppskjuten beskattning med stora, mer eller
mindre lasta, belopp och langa I6ptider innebir fér enskilda skattebetalare
har inte redovisats eller bedémts av regeringen. Sddana resonemang skulle
bidra till en mer fullstandig bild av den samhillsekonomiska kostnaden for
uppskoven.

Oklart om skatteuppskov ar effektiva instrument

Alltsedan skattereformen 1990-1991 vilar det svenska skattesystemet p3 ett
antal grundliggande principer. Dessa principer innebér bland annat att in-
komster som &dr ekonomiskt likvardiga ska beskattas pd samma satt oavsett
i vilken form inkomsten erhalls (likformighetsprincipen). Beskattningen ska
aven vara neutral i férhallande till olika handlingsalternativ (neutralitetsprin-
cipen).

| 2008 ars ekonomiska varproposition presenterade regeringen forslag
pa ett antal riktlinjer for skattepolitiken. Till stor del bygger dessa pa prin-
ciperna fran skattereformen. Av riktlinjerna framgar bland annat att skatte-
reglerna ska vara generella och tydliga, att existerande sarregler |I6pande bor
prévas och att olika inslag av uppskjuten beskattning pa sikt bér undvikas
pa inkomstskatteomradet. Skattereglerna ska dven vara férsvarbara i ett
EG-rittsligt perspektiv. Ambitionen med dessa riktlinjer ar att de ska vara
systemvérdande och bidra till ett effektivt skattesystem. Riktlinjerna har god-
kénts av riksdagen.'ss

Svarigheten med att utforma riktlinjer for skattesystemet dr dock att det
finns risk fér malkonflikt i de fall d& skattesystemet anvinds fér att paverka
beteenden genom sérregler i skattesystemet.® Denna malkonflikt dr sarskilt
tydlig nir det giller de tva skatteuppskoven.

155 Prop. 2007/08:100 s. 75 f., bet. 2007/08:FiU20, rskr. 2007/08:259.
156 Se bet. 2007/08:FiU20, s. 59 dir finansutskottet redogér fér denna malkonflikt.
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Skatteuppskoven innebér per definition avsteg fran principen om att
skattereglerna bor vara generella och likformiga.’ Detta &r inget nytt utan
har varit sa alltsedan reglerna inférdes. Den senaste tidens regeldndringar
(bade utvidgningar och begransningar) har inte bidragit till att gora reglerna
mer generella och enhetliga. Regeldandringarna har snarare bidragit till att
gora regelverken mer komplicerade, vilket beror pa att skatteuppskoven
numera ska uppfylla EG-rittens krav pa att de inte far vara diskriminerande i
gransoverskridande situationer samtidigt som de fortfarande ska uppna sina
ursprungliga syften.

Hur val skatteuppskoven uppnar sina ursprungliga syften ar dock oklart.
Det ar ont om empirisk kunskap och regeringen har inte i nagot samman-
hang utvirderat skatteuppskovens effektivitet eller maluppfyllelse. Vi vet
darfér inte hur vl uppskoven fungerar i dag och om de ar vérda sina kostna-
der och risker.

De studier som finns indikerar dock att bada skatteuppskoven riskerar
att snedvrida valet mellan olika typer av boende och sparande. For bostads-
uppskovet finns tecken pa att det kan leda till inlasning i ett dyrare boende
in vad som ir samhillekonomiskt motiverat medan pensionssparavdraget
tros leda till inlasning i vissa sparformer, vilket i sin tur himmar konkur-
rensen pa sparmarknaderna. Bada uppskoven fér ockséd med sig stora
férdelningseffekter genom att olika typer av tillgdngar och sparande beskat-
tas olika. Bostadsuppskovssystemet innebir till exempel att helt identiska
kapitalvinster inte méts av samma beskattning. Systemet innebédr darmed
en omfdrdelning av ekonomiska resurser fran personer som salt och kopt
en bostad men som betalar skatten direkt till dem som viljer att skjuta upp
beskattningen.

Tillsammans med de andra risker och problem som finns med skat-
teuppskoven, och som vi har lyft fram i denna granskningsrapport, innebir
detta att det &r extra viktigt att uppskoven utvarderas pa ett systematiskt
sitt. Om en ekonomisk-politisk atgérd har starkt 6nskvarda effekter i vissa
avseenden kan den vara vialmotiverad trots sina eventuella kostnader och
negativa effekter.

157 Bade bostadsuppskovet och pensionssparavdraget innebir att olika typer av tillgangar och sparande beskattas olika.
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Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av de iakttagelser och slutsatser som redovisats ovan limnar
Riksrevisionen féljande rekommendationer:

Utveckla normeringen av hur skatteuppskov bor redovisas

Riksrevisionen vill uppmarksamma riksdagen pa att skatteuppskoven ar
exempel pa tillgangar dar normering saknas i staten. Enligt Riksrevisionen
bér normeringen utvecklas for hur skatteuppskov redovisas i Arsredovisning
for staten. Darutover bor regeringen utveckla sin information om skatteupp-
skoven i andra offentliga dokument. Detta giller bade hur redan utestdende
skatteuppskov varderas och bedémningar av uppskovens utveckling framé-
ver. Skatteutgiftsredovisningen skulle kunna utnyttjas battre for detta dnda-
mal. Om en mer utférlig redovisning av den offentliga sektorns ekonomiska
stédllning inférs kan en bedémning av skatteuppskoven dven 6vervagas i
anslutning till en sadan redovisning.

Utveckla transparenta berdknings- och finansieringspriniciper

Regeringen bor utveckla transparenta principer for hur regeldndringar som
ror skatteuppskov ska berdknas och nar regelandringar som rér skatteupp-
skov kan anvindas for finansiering av andra atgarder. Detta ar sarskilt viktigt
med tanke pa att regeringen och riksdagen har uttalat att skatteuppskov
inom inkomstbeskattningen pa sikt bér undvikas. Fler begransningar av
skatteuppskoven kan dirmed komma att inforas.

Noga félja hur skatteuppskoven utvecklas

Det finns en risk att skatteuppskovens geografiska utvidgning (och tillika
anpassning till EG-ratten) innebar majligheter till skatteplanering och skatte-
arbitrage som skattekontrollen inte f6rmar hantera. Eftersom det handlar om
stora skatteintikter som kan ga férlorade bér regeringen noga félja utveck-
lingen pa detta omrade. Detta giller dven den risk som Sveriges dubbelbe-
skattningsavtal med andra linder utgér fér mojligheten att aterfa skattekre-
diter kopplade till pensionssparavdraget nar personer flyttar ut fran Sverige.
Det ar har viktigt med ett helhetsperspektiv och att regeringen har beredskap
for att genomféra nédvandiga regelandringar eller se éver radande dubbelbe-
skattningsavtal.s®

158 | prop. 2007/08:100 s. 77 uttalar regeringen att en minskning av skattefelet (den skatt som borde betalas men inte redovisas)
inte bara dr en uppgift fér skatteférvaltningen utan dven fér lagstiftaren. Detta d& det 4r de materiella reglerna som bestammer
utrymmet fér bland annat skatteplanering och skattearbitrage.
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Utvdrdera skatteuppskovens mdluppfyllelse

Regeringen har inte utvdarderat om bostadsuppskovet bidrar till en minskad
inlasning pa bostadsmarknaden eller om pensionssparavdraget leder till ett
optimalt privat pensionssparande. De risker och osikerheter som skatteupp-
skoven medfdr innebir dock att det dr extra viktigt att de ocksa utvarderas pa
ett effektivt sdtt och att de dven stills emot alternativa atgarder fér att uppna
samma mal. En utvdrdering och eventuell omprévning av skatteuppskoven
4r ocksa viktig ur ett systemvardande perspektiv. Aven skatteregler som
tidigare betraktats som effektiva kan med tiden och till f6ljd av omvarldsfor-
andringar komma att undergriva skattesystemets effektivitet och legitimitet.
Regeringen bor darfor |[6pande utvardera skatteuppskovens maluppfyllelse
och stilla dem mot alternativa atgérder for att uppna samma mal. Vikten av
att |bpande ompréva existerande sarregler i skattesystemet framgar ocksa

av de riktlinjer for skattepolitiken som regeringen presenterade i 2008 ars
ekonomiska varproposition och som aven godkéants av riksdagen.
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Svenskundervisning fér invandrare (sfi) —

En verksamhet med okinda effekter

Kulturbidrag — effektiv kontroll och goda férutsittningar for
fornyelse?

Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — Regeringens
redovisning i 2008 ars ekonomiska varproposition

Sankta socialavgifter — for vem och till vilket pris?
Regeringens hantering av tillaggsbudgeten

Avveckling av myndigheter

Hog kvalitet i hogre utbildning?

Granskning av Arsredovisning for staten 2007

Statens styrning av kvalitet i privat dldreomsorg

Rekryteringen av internationella studenter till svenska laroséten
Statens insatser for ett hallbart fiske

Stod till start av ndringsverksamhet — Ett framgangsrikt program
Kasernen Fastighetsaktiebolag

Utanforskap och sysselsittningspolitik — regeringens redovisning
Delpension for statligt anstallda — tillimpning och effekter
Skyddat arbete hos Samhall — mer rehabilitering fér pengarna
Skyddet for farligt gods

Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — regeringens
redovisning i budgetpropositionen fér 2009

Svenska trygghetssystem utomlands — Férsikringskassans och
CSN:s utbetalningar och fordringshantering.
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