Redogorelse till riksdagen
2008/09:RRS24

Riksrevisionens styrelses
redogorelse om regeringens
redovisning av skatteuppskov

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av uppskovet med att
betala kapitalvinstskatt vid forséljning av privatbostdder, det s.k. bostadsupp-
skovet, och privatpersoners avdrag for pensionssparande, det s.k. pensions-
sparavdraget. Med anledning av granskningen overldimnar Riksrevisionens
styrelse denna redogdrelse till riksdagen.

Riksrevisionens granskning visar att kunskapen om skatteuppskovens ef-
fekter och hur de paverkar de offentliga finanserna &r liten. Granskningen
visar ocksd att uppskoven idag uppgér till betydande belopp och att den
6kande internationaliseringen kan medfora risk for att skatterna inte dterfors
till staten. Skatteuppskoven kan dven innebéra risker for enskilda.

Styrelsen vill i detta sammanhang referera till tidigare rapporter inom
Riksrevisionens program Offentliga finanser som ocksa denna rapport ingar i.
En dterkommande iakttagelse i flera rapporter inom programmet har varit att
regeringens redovisning till riksdagen brister i tydlighet. Riksrevisionen har
vidare i tidigare granskningar funnit att regeringens redovisning kan och bor
forbdttras genom bittre utvarderingar och prognoser for att bl.a. visa pa effek-
ter av vidtagna atgirder eller lagregler. Aven i denna granskning om skatte-
uppskoven har Riksrevisionen funnit att regeringens uppfoljning av effekterna
av besluten bor forbattras. Detta dr enligt styrelsen viktigt infor framtida
stillningstaganden inom omradet.

Styrelsen anser att de iakttagelser som gjorts i granskningen &r intressanta
och bedomer att resultatet ar delvis ny information for riksdagen och rege-
ringen. Granskningsresultatet dverldmnas till riksdagen som en redogérelse.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlamnar denna redogdrelse till riksdagen.

Stockholm den 13 maj 2009.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning och bedémning av skat-
teuppskoven samt de risker och effekter som &r férknippade med dem. Resul-
tatet av granskningen har redovisats i rapporten Skatteuppskov —Regeringens
redovisning av bostadsuppskov och pensionssparavdrag (RiR 2009:3). Rap-
porten har beslutats av riksrevisor Eva Lindstrdm och den publicerades den
17 april 2009.

Inledning

Skatteuppskov granskas

Skattesystemet dr avgorande for finansieringen av den offentliga sektorns
utgifter. Skattesystemet beror flera olika omraden och skatterna anvinds bl.a.
for att omfordela inkomster mellan individer, for att uppna traditionella stabi-
liseringspolitiska mél och for att paverka resursfordelningen i ekonomin i
nagon viss riktning. Skattesystemet anvénds dven for att stodja vissa verk-
samheter eller skattebetalare.

Det finns i dag regler som ger skattebetalare mojlighet att skjuta upp be-
skattningen till en framtida tidpunkt, s.k. skatteuppskov. Uppskovet med att
betala kapitalvinstskatt vid forsiljning av privatbostad ndr man koper en ny
bostad och privatpersoners skatteavdrag for pensionssparande dr tvd av de
finansiellt mest omfangsrika skatteuppskoven. Syftet med det s.k. bostads-
uppskovet &r frimst att mildra inlasningseffekter av kapitalvinstbeskattningen
vid bostadsbyten. Att beskatta den kapitalvinst som uppkommer nir ménni-
skor siljer sin bostad och koper en ny kan nidmligen medfora att vissa bo-
stadsbyten inte genomfors till f61jd av skatten. Syftet med det s.k. pensions-
avdraget dr frimst att gynna privat pensionssparande.

Syftet med Riksrevisionens granskning har varit att virdera och analysera
regeringens redovisning och beddmning av skatteuppskovens storlek och
utveckling samt de risker och effekter som uppskoven for med sig.

Granskningen omfattar fragan hur regeringen har redovisat uppskoven och
deras budgeteffekter i olika budgetdokument. Granskningen omfattar &dven
fragan om regeringen utnyttjat de mojligheter som finns att i ndgot annat
sammanhang bedoma skatteuppskovens risker och effekter samt om denna
beddmning redovisats pa ett ldmpligt sétt.

Riksrevisionen har formulerat foljande dvergripande revisionsfraga:

Ger regeringen en tydlig och fullstindig redovisning och bedémning av skat-
teuppskoven samt de risker och effekter som dr forknippade med dem?
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Skatteuppskoven omfattar stora belopp

Skatteuppskov skiljer sig fran andra skatteutgifter genom att de s smaningom
ska aterforas till beskattning. For bade bostadsuppskovet och pensionssparav-
draget giller att det vanligtvis tar lang tid innan de aterfors till beskattning.
De langa tidsperioderna har resulterat i ett vixande skatteuppskovsbelopp.
Olika uppskattningar indikerar att de ackumulerade skatteuppskoven av bo-
stadsuppskovet och pensionssparavdraget sammantaget uppgar till ca 600—
700 miljarder kronor. Med dagens skattesatser innebér detta utestdende skat-
ter p4 omkring 170-200 miljarder kronor. Dessa belopp kan jimforas med
statens totala utldning som vid utgéngen av 2007 uppgick till drygt 198 mil-
jarder kronor (90 procent av dessa utgjordes av studielén). Skatteuppskoven
har dven uppvisat en betydligt snabbare tillvéixttakt &n den statliga utlaningen.
Detta giller sdrskilt bostadsuppskoven som dkat med dver 600 procent sedan
ar 2000.

De stora beloppen innebir att staten riskerar att forlora stora skatteintakter
om skatteuppskoven inte dterfors till beskattning. Denna risk okar i takt med
den pagéende internationaliseringen. Skatteuppskovens konstruktion innebdr
ocksa en stdrre osdkerhet for enskilda jaimfort med andra sérregler i skattesy-
stemet. Detta beror pa att skatteuppskov inte innebér att man far uppskov med
en viss skattebetalning eller ett visst skattebelopp utan med att ta upp en viss
inkomst till beskattning. Om skattesatsen &dndras under den tid som uppskovet
ar utestaende kan detta fa stora ekonomiska effekter for enskilda med upp-
skov.

Trots de risker och problem som dr forknippade med langa, icke tidsbe-
stimda skatteuppskov finns det fa regler kring hur skatteuppskov bor hanteras
i den statliga budgetprocessen. Det finns ockséd vildigt lite information och
kunskap kring skatteuppskovens effektivitet och hur de egentligen péverkar
de offentliga finanserna.

Regeringens redovisning av skatteuppskovens offentligfinansiella
effekter brister

Riksrevisionen konstaterar i granskningen att de skattekrediter som foljer av
pensionssparavdraget och bostadsuppskovet dr omfattande, och det finns &nnu
inga tecken pa att skattekrediterna slutat viixa. Aven om pensionssparavdraget
eller bostadsuppskovet skulle slopas helt s& kommer det att finnas ett stort
utestdende uppskov som behdver hanteras under en lang tid framover. Riks-
revisionen pekar ocksd pd att den Okande internationaliseringen dessutom
innebér en okad risk for att en del av dessa skattekrediter inte &terfors till
beskattning dver huvud taget.

Offentligfinansiella effekter med fokus pa kort sikt

Rikrevisionen konstaterar att regeringen har relativt stora mojligheter att
avgora vilka offentligfinansiella effekter till foljd av dndrade skatteregler som
bor berdknas och vilka finansieringsprinciper som ska vara vigledande. Den
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budgetprocess som infordes i mitten av 1990-talet har inneburit att skattefor-
slag som mer dn marginellt paverkar statsbudgeten for ndstkommande ar ska
redovisas 1 budgetpropositionen dven om forslaget sedan 1dmnas i en sirpro-
position.! Redovisningen i budgetpropositionen r i huvudsak begriinsad till
effekterna for det kommande och de nérmast efterfoljande budgetdren. Detta
hindrar dock inte att regeringen kan vélja att se de offentligfinansiella effek-
terna i ett langre tidsperspektiv.

Svart att fd information om (ackumulerade) skattekrediter

Olika uppskattningar indikerar att de ackumulerade skatteuppskov som foljer
av pensionssparavdraget och bostadsuppskovet sammantaget uppgér till om-
kring 600—700 miljarder kronor.? De ldnga 16ptider som kéinnetecknar de bida
skatteuppskoven innebidr dessutom att de skattekrediter som foljer av uppsko-
ven ofta upparbetats under lang tid. Av detta skil ar det enligt Riksrevisionen
anmarkningsvért att regeringen inte redovisar nagon kontinuerlig beddmning
av den ackumulerade skattekredit eller de skattefordringar som skatteuppsko-
ven resulterar i.

Information om de tva skatteuppskoven saknas dock inte helt i regeringens
redovisning. I samband med berdkningar av de offentligfinansiella effekterna
till foljd av regeldndringar som ror bostadsuppskovet har regeringen redovisat
de samlade uppskovsbeloppen for enskilda ar. Genom skatteutgiftsredovis-
ningen har regeringen ocksé en mdjlighet att redovisa beddmningar av ned-
sattningar av skatter med mera som kan vara svéra att ta upp i andra samman-
hang. Riksrevisionen konstaterar dock att den information som det gér att fa
ut av regeringens skatteutgiftsredovisning &r begrinsad. Till exempel gér det
inte att via skatteutgiftsredovisningen fa nagon uppfattning om hur stora
skatteuppskov det handlar om. Det ar dven svért att ur skatteutgiftsredovis-
ningen utldsa nir regelverket kring skatteuppskoven har dndrats.

Ofullstindig bedémning av skatteuppskovens offentligfinansiella effekter

Aven om regeringen inte redovisar nigra 16pande bedémningar av de utesta-
ende skattekrediter som foljer av skatteuppskoven redovisar man kontinuer-
ligt berdkningar och bedéomningar av de offentligfinansiella effekterna vid
regeldndringar som ror skatteuppskoven. I forsta hand géller detta de ndrm-
aste budgetéren. I berdkningarna av dessa har regeringen i de flesta fall be-
handlat uppskoven som det vore frdgan om permanenta nedséttningar av

! Detta for att inkomstforslag av betydelse for statsbudgetens inkomster ska kunna
behandlas samtidigt som riksdagen faststdller berdkningen av de totala inkomsterna.
Nagon egentlig reglering av nir beslut om inkomstforslag bor fattas finns dock inte. Se
bet. 1996/97:KU3 s. 6 £, rskr. 1996/97:28.

2 Fran Skatteverkets register och arsredovisning kan man fi information om att de
samlade uppskovsbeloppen avseende kapitalvinst vid bostadsforsiljningar uppgick till
196 miljarder kronor ar 2007. For pensionssparavdraget finns inga register, men de
uppskattningar av pensionssparavdraget som gjorts indikerar att dessa uppgar till
mellan 400 och 500 miljarder kronor.
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skatten. Endast i ndgot fall har regeringen valt att berdkna fordndringen i den
skattekredit som foljer av uppskovet.

Budgetredovisningens relativt korta tidsperspektiv gor att regeringen séllan
tar hénsyn till hur vérdet pa den skattekredit som &r forknippad med uppsko-
vet fordndras ndr regelverket kring skatteuppskoven éndras. Tidigare uppar-
betade uppskov eller skattekrediter syns inte i redovisningen eftersom dessa
betraktas som en redan intrdffad kostnad. Samtidigt ligger framtida uppskov
eller dterforingar oftast sa 14ngt fram att de inte kommer med i berdkningen. I
stdllet kommer framtida aterforingar av skatteuppskoven i de flesta fall att
aterfinnas i de skatteprognoser som gors om ca 10-20 &r. Denna frdnvaro av
langsiktighet i berdkningarna innebér enligt Riksrevisionen att regeringens
redovisning och bedomning av skatteuppskov blir ofullstindig.

Oklart vilka finansieringsprinciper som gdller

Problemet med att inte ha ett tillrickligt 1&ngt tidsperspektiv vid berdkningar
av de offentligfinansiella effekterna till f6ljd av regeldndringar som ror skat-
teuppskoven blir enligt Riksrevisionen patagligt nir fordndringar i skatteupp-
skov finansierar andra atgéarder.

Under den period som omfattas av denna granskning har det varit vanligt
att fordndringar i skatteuppskov anvénts for att finansiera permanenta skatte-
fordndringar. Eftersom skatteuppskov (eller fordndringar i skatteuppskov) inte
innebdr en permanent nedséttning eller férdndring av skatten blir en sadan
finansiering inte robust pa lang sikt. Sdrskilt tydligt &r detta ndr det géiller
finansieringen av fastighetsskattereformen och avskaffandet av formogen-
hetsskatten. Bada dessa reformer innebar ett permanent slopande av tva skat-
ter, vilka till stor del finansierades genom begrdnsningar i bostadsuppskovet
och pensionssparavdraget. Riksrevisionen menar att en sddan finansierings-
16sning riskerar att inte bli langsiktigt héllbar.

Granskningen visar vidare att de berdknings- och finansieringsprinciper
som anvinds ndr skatteuppskoven har begrinsats (for att finansiera andra
skatteforandringar) skiljer sig fran de principer som anvinds nir uppskoven
utvidgats. Vid utvidgningen av bostadsuppskovssystemet till hela EES-
omradet berdknade regeringen utvidgningens offentligfinansiella effekt och
finansieringsbehov som fordndringen i den tillkommande skattekredit som
utvidgningen medfor. Detta innebédr en mindre intdktsforlust och ddrmed ett
mindre finansieringsbehov dn om regeringen anvidnt samma berdknings- och
finansieringsprincip som néir begrinsningar i skatteuppskoven anvinds for att
finansiera andra atgirder. Att pa detta sitt anvinda olika finansieringsprinci-
per vid olika tillfdllen skapar enligt Riksrevisionen oklarheter och &r darfor
inte bra for transparensen i redovisningen.

Léanga uppskov i en internationell viirld innebiir dubbel osiikerhet

Riksrevisionen konstaterar i rapporten att det inte bara &r uppskovens langa
tidshorisont som innebér osdkerhet. Den pagdende internationaliseringen och
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den medfoljande 6kande rorligheten Gver nationsgrianserna innebér ocksé en
risk for att uppskoven inte aterfors till beskattning 6ver huvud taget.

EG-anpassning har inneburit mer komplexitet och dkad risk for uteblivna
skatteintikter

Den senare tidens utveckling av EG-rétten har bidragit till en 6kad rorlighet
genom att skatteregler som hindrar eller forsvérar for ménniskor och kapital
att rora sig Over granserna maste dndras eller avvecklas. Bdde bostadsuppsko-
vet och det regelverk som omgérdar pensionssparavdraget har anpassats till
EG-ritten genom att mojligheten att £ bostadsuppskov och pensionssparav-
drag utvidgats till att gélla inom hela EES-omrédet och inte som tidigare bara
inom Sveriges grinser.’ Riksrevisionen noterar att nigra alternativa 18sningar
till att utvidga uppskovssystemen inte har utretts eller presenterats av rege-
ringen i de forarbeten som foregick utvidgningarna.

Resultatet av utvidgningen av skatteuppskoven till hela EES-omradet har
enligt Riksrevisionen inneburit ett mer komplicerat regelverk som det ar
svarare att kontrollera. Detta innebdr att Skatteverkets informationsinhdm-
tande blir svarare och att skattekontrollen ddrmed blir mer beroende av (frivil-
lig) medverkan fran de skattskyldiga.

Enligt Riksrevisionen rdder det fortfarande en viss osdkerhet om Sverige
verkligen formér att fa tillbaka skatteintikterna fran uppskoven. Det finns en
stor risk att de utestdende skattekrediter som foljer av EES-uppskoven om-
vandlas till permanenta skatteavdrag. Denna risk géller inte bara nytillkomna
skatteuppskov utan kan dven omfatta uppskov som upparbetats sedan flera
decennier tillbaka.

12008 ars ekonomiska varproposition angav regeringen att skatteuppskov
pa sikt bor undvikas inom inkomstbeskattningen for att sékerstdlla svenska
skatteintikter.* Mot bakgrund av uppskovens ldnga tidshorisont och att det
redan finns ett stort utestdende uppskov som fortfarande vixer kommer det
sannolikt, enligt Riksrevisionen, att ta tid innan begransningar av uppskoven
far avsedd effekt.

Sveriges skatteavtal kan bli ett vixande problem

I granskningen konstateras det att en 6kad rorlighet dven kan innebéra pro-
blem till foljd av Sveriges skatteavtal med andra ldnder. I skatteavtalen har
Sverige i stor utstrdckning avstatt fran beskattningsritten till pensionsutbetal-
ningar frn privat pensionssparande nér personer flyttar frdn Sverige. Ef-
tersom det redan i dag finns tecken pa att svenskar i hogre utstrackning viljer
att efter pensioneringen bositta sig utomlands kan detta komma att bli ett
viaxande problem. Trots att problemet varit ként sedan lang tid tillbaka har

3 Enligt Stahl, K. (2006) s. 29 har detta varit en vanlig 15sning nér svenska skatteregler
ska anpassas till EG-ritten.

4 Prop. 2007/08:100 s. 78. Riksdagen har godként regeringens beddmning genom bet.
2007/08:FiU20, rskr. 2007/08:259.
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regeringen inte redovisat ndgon beddmning av hur stort det kan vara. Aven
om det inte ror sig om sa stora belopp kan fortroendet for skattesystemet
paverkas negativt om det hér uppstdr en mojlighet att undga beskattning,
oavsett om denna mdjlighet sedan beror pa luckor i skatteavtal, lagstiftning
eller skattekontroll. For att dtgérda problemet krdvs enligt Riksrevisionen
antingen att skatteavtalen omforhandlas, vilket dr mycket tidskridvande och
inte alltid en framgéngsrik vég, eller att regelverket &ndras.

Regeringen redovisar ett begriinsat urval av
konsekvensbedéomningar

En viktig del i att utforma skatteregler som styrmedel 4r enligt Riskrevisionen
att beddma reglernas verkan i ett storre samhéllsekonomiskt perspektiv.’
Vilka bedomningar som é&r relevanta att redovisa kan variera fran fall till fall.

Svart att utlisa fordelningseffekterna av regelindringar som ror skatteupp-
skoven

Med sé ldnga uppskovstider som bostadsuppskovet och pensionssparavdraget
omfattar dr det enligt Riksrevisionen viktigt att bedoma och redovisa deras
effekter i ett relevant tidsperspektiv. Generellt har regeringen inte fort nagra
resonemang kring skatteuppskovens langsiktiga effekter i samband med re-
geléndringar som ror uppskoven. De konsekvensbedomningar som regeringen
redovisat har i stdllet i huvudsak varit inriktade mot att bedoma forslagens
fordelningseffekter. Pa senare tid har regeringen dven borjat redovisa jaim-
stilldhetsanalyser med anledning av forslagen, men redovisningen har i de
flesta fall varit mycket kortfattad.

Vid de senaste begransningarna av skatteuppskoven i samband med fastig-
hetsskattereformen och avskaffandet av formogenhetsskatten har regeringen
valt att redovisa effekterna av reformpaketen som helhet. Det dr ddrmed inte
mojligt att utldsa fordelningseffekterna av de begriansningar som inforts for de
bada skatteuppskoven.

Enligt tjdnstemén vid Finansdepartementet som Riksrevisionen varit i kon-
takt med &dr de konsekvensbeddomningar som regeringen presenterar i olika
offentliga dokument endast ett urval av de underlag som tas fram i samband
med att regeldndringar som ror skatteuppskoven utarbetas. Det finns en be-
gransning i hur utférliga konsekvensbedomningar som det dr mojligt att redo-
visa, men det urval som regeringen gjort har enligt Riksrevisionens uppfatt-
ning fatt till f61jd att beddmningarna i méanga fall blivit sa kortfattade att de ar

5 Konsekvensutredningarna ér ett verktyg for att fi fram enkla, rittvisa och indamals-
enliga regler. I Sverige dr det ett krav att en sdrskild konsekvensutredning gors i ett
tidigt skede nér en ny regel med konsekvenser for sma foretag dvervégs. Se forordning
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. Kravet giller savdl inom
Regeringskansliet som for vriga myndigheter samt utrednings- och kommittévisen-
det. I ovrigt finns det inte nagot formellt regelverk for Regeringskansliet som styr hur
och vilka fragor som ska behandlas i samband med att regeringen presenterar proposit-
ioner till riksdagen.
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pa grénsen till intetsdgande. Analyserna hade i de flesta fall tjénat pé att séttas
in i ett storre sammanhang.

Risker for enskilda skattebetalare har inte uppmdrksammats

Riksrevisionen noterar i granskningen att ménga skattebetalare upplever
regelverket kring skatteuppskoven som kringliga. Detta giller sdrskilt ka-
pitalvinst- och uppskovsreglerna vid forséljning av privatbostider. Enligt
Skatteverket klarar nio av tio personer inte av att redovisa forsiljningarna pa
ett riktigt sitt i deklarationen.®

Riksrevisionen framhéller dven att skatteuppskoven medfor ytterligare en
svarbedomd risk for den enskilde, ndmligen den angaende framtida politik.
Uppskjuten beskattning innebar inte att man far uppskov med en viss skatte-
betalning eller ett visst skattebelopp utan med att ta upp en viss inkomst till
beskattning. Darmed innebér en uppskjuten beskattning att redan tagna beslut
paverkas retroaktivt vid regeldandringar pa ett sétt som inte har ndgon motsva-
righet om beskattningen sker direkt.

De bada uppskoven binder ocksa upp uppskovsinnehavaren ekonomiskt pa
ett sitt som kan vara svart eller dyrt att bryta. Pensionspengarna &r som regel
lasta till 55 ars élder, och den som har fatt ett bostadsuppskov har placerat
medlen som den uppskjutna kapitalvinstbeskattningen frigjort i en ny bostad.
I bada fallen kan det vara kostsamt for den enskilde att anpassa sig till regel-
dndringar i systemen.

De langa tidsperioderna kan dven innebédra att skattebetalare inte forstar
inneboérden av regelédndringar som ror uppskoven. Exempelvis finns det pens-
ionssparare som fortsatt att spara mer dn 1 000 kr per ar dven efter det att
reglerna dndrats. Detta dr en direkt forlustaffar eftersom pengarna beskattas
vid uttag samtidigt som avdragsritten numera dr begransad till 12 000 kr per
ar.

Granskningen visar att den ekonomiska risk som uppskjuten beskattning
med stora, mer eller mindre lasta belopp, och langa 16ptider innebér for en-
skilda skattebetalare inte har redovisats eller bedémts av regeringen. S&dana
resonemang skulle enligt Riksrevisionen bidra till en mer fullstdndig bild av
den samhéllsekonomiska kostnaden for uppskoven.

Oklart om skatteuppskov ir effektiva instrument

Alltsedan skattereformen 1991 vilar det svenska skattesystemet pé ett antal
grundldggande principer. Dessa principer innebér bl.a. att inkomster som ar
ekonomiskt likvirdiga ska beskattas pd samma sitt oavsett i vilken form
inkomsten erhalls (likformighetsprincipen). Beskattningen ska &dven vara
neutral i forhéllande till olika handlingsalternativ (neutralitetsprincipen).
12008 érs ekonomiska varproposition presenterade regeringen forslag pa
ett antal riktlinjer for skattepolitiken. Till stor del bygger dessa pa principerna

¢ Skatteverkets yttrande 2007-08-20, Remissvar avseende Finansdepartementets pro-
memoria — Reformerad beskattning av bostdder, 131-430286-07/112.
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fran skattereformen. Av riktlinjerna framgéar bl.a. att skattereglerna ska vara
generella och tydliga, att existerande sérregler 16pande bor provas och att
olika inslag av uppskjuten beskattning pé sikt bor undvikas pa inkomstskatte-
omrédet. Skattereglerna ska dven vara forsvarbara i ett EG-rittsligt perspek-
tiv. Ambitionen med dessa riktlinjer &r att de ska vara systemvédrdande och
bidra till ett effektivt skattesystem. Riktlinjerna har godkénts av riksdagen.”

Riksrevisionen konstaterar att svdrigheten med att utforma riktlinjer for
skattesystemet dr att det finns risk for malkonflikt i de fall d4 skattesystemet
anvinds for att pdverka beteenden genom sirregler i skattesystemet.® Denna
mélkonflikt dr enligt Riksrevisionen sérskilt tydlig nér det géller de tva skat-
teuppskoven. Skatteuppskoven innebir avsteg frén principen om att skattereg-
lerna bor vara generella och likformiga. Den senaste tidens regeldndringar
(bade utvidgningar och begrinsningar) har enligt Riksrevisionen inte bidragit
till att gora reglerna mer generella och enhetliga. Regeldndringarna har sna-
rare bidragit till att regelverken blivit mer komplicerade, vilket beror pa att
skatteuppskoven numera bade ska uppfylla EG-réttens krav pé att de inte féar
vara diskriminerande i grdnsdverskridande situationer och samtidigt fortfa-
rande ska uppna sina ursprungliga syften.

Hur vél skatteuppskoven uppnér sina ursprungliga syften dr enligt Riksre-
visionen oklart. Det dr ont om empirisk kunskap och regeringen har inte ut-
vérderat skatteuppskovens effektivitet eller maluppfyllelse. Riksrevisionen
konstaterar att det darfor inte dr mojligt att bedoma hur vél uppskoven funge-
rar i dag och om de &r vérda sina kostnader och risker. De risker och problem
med skatteuppskoven som lyfts fram i granskningsrapporten gor det enligt
Riksrevisionen extra viktigt att de utvérderas pa ett systematiskt sétt.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen ldmnar i anledning av granskningen f6ljande rekommendat-
ioner.

Utveckla normeringen av hur skatteuppskov bor redovisas

Riksrevisionen vill uppmérksamma riksdagen pé att skatteuppskoven &r ex-
empel pa tillgdngar ddr normering saknas i staten. Enligt Riksrevisionen bor
normeringen utvecklas for hur skatteuppskov redovisas i Arsredovisning for
staten. Darutdver bor regeringen utveckla sin information om skatteuppsko-
ven i andra offentliga dokument. Detta giller bdde hur redan utestdende skat-
teuppskov vérderas och bedomningar av uppskovens utveckling framdver.
Skatteutgiftsredovisningen skulle kunna utnyttjas béttre for detta dndamal.
Om en mer utforlig redovisning av den offentliga sektorns ekonomiska still-
ning infors kan en beddmning av skatteuppskoven dven Overvégas i anslut-
ning till en saddan redovisning.

7 Prop. 2007/08:100 s. 75 . bet. 2007/08:FiU20, rskr. 2007/08:259.
8 Se bet. 2007/08:FiU20 s. 59 dir finansutskottet redogdr for denna méalkonflikt.
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Utveckla transparenta beriknings- och finansieringsprinciper

Regeringen bor utveckla transparenta principer for hur skatteuppskov ska
berdknas och nér regeldndringar som ror skatteuppskov kan anvindas for
finansiering av andra atgérder. Detta ar sdrskilt viktigt med tanke pa att rege-
ringen och riksdagen har uttalat att skatteuppskov inom inkomstbeskattningen
pd sikt bor undvikas. Fler begrdnsningar av skatteuppskoven kan dédrmed
komma att inforas.

Noga folja hur skatteuppskoven utvecklas

Det finns en risk for att skatteuppskovens geografiska utvidgning (och tillika
anpassning till EG-rétten) innebédr mojligheter till skatteplanering och skatte-
arbitrage som skattekontrollen inte formdr hantera. Eftersom det handlar om
stora skatteintdkter som kan gd forlorade bor regeringen noga folja utveckl-
ingen pé detta omrade. Detta giller dven den risk som Sveriges dubbelbe-
skattningsavtal med andra ldnder utgdr for mojligheten att aterfa skattekredi-
ter kopplade till pensionssparavdraget nér personer flyttar ut fran Sverige. Det
dr har viktigt med ett helhetsperspektiv och att regeringen har beredskap for
att genomfora nodvindiga regeldndringar eller se 6ver radande dubbelbe-
skattningsavtal.’

Utvirdera skatteuppskovens maluppfyllelse

Regeringen har inte utvdrderat om bostadsuppskovet bidrar till en minskad
inldsning pa bostadsmarknaden eller om pensionssparavdraget leder till ett
optimalt privat pensionssparande. De risker och osdkerheter som skatteupp-
skoven medfor innebar dock att det dr extra viktigt att de ocksé utvdrderas pa
ett effektivt sitt och att de dven stélls mot alternativa atgédrder for att uppna
samma mal. En utvirdering och eventuell omprovning av skatteuppskoven ar
ocksa viktig ur ett systemvéardande perspektiv. Aven skatteregler som tidigare
betraktats som effektiva kan med tiden och till f6ljd av omvérldsfordndringar
komma att undergriva skattesystemets effektivitet och legitimitet. Regeringen
bor dérfor 16pande utvérdera skatteuppskovens maluppfyllelse och stidlla dem
mot alternativa atgérder for att uppna samma mal. Vikten av att 16pande om-
prova de existerande sdrreglerna i skattesystemet framgar ocksa av de riktlin-
jer for skattepolitiken som regeringen presenterade i 2008 ars ekonomiska
varproposition och som dven godkénts av riksdagen.

% I 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 for skatteforvaltningen
utan dven for lagstiftaren, da det &r de materiella reglerna som bestimmer utrymmet
for bl.a. skatteplanering och skattearbitrage.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen har redovisat i rapporten Skatteuppskov — Regeringens redo-
visning av bostadsuppskov och pensionssparavdrag (RIR 2009:3) bor dver-
lamnas till riksdagen i form av en redogorelse. Styrelsen vill i anslutning till
detta anfora foljande.

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av bostadsuppskovet
och pensionssparavdraget. Riksrevisionens granskning visar att kunskapen
om skatteuppskovens effekter och hur de paverkar de offentliga finanserna ar
liten. Granskningen visar vidare att det kan ta lang tid innan skatteuppskoven
aterfors till beskattning samt att uppskoven i dag uppgar till betydande be-
lopp. Enligt Riksrevisionen medfor den 6kade internationaliseringen &ven en
risk for att staten kan forlora stora skatteintékter. For enskilda finns det ocksa
ekonomiska risker om regelverket dndras under den tid som de har uppskov
med att betala in skatten.

Styrelsen vill i detta sammanhang referera till tidigare rapporter inom
Riksrevisionens program Offentliga finanser som ocksa denna rapport ingar i.
En aterkommande iakttagelse i flera rapporter inom programmet har varit att
regeringens redovisning till riksdagen brister i tydlighet. Riksrevisionen har
ocksd 1 flera granskningar funnit att redovisningen kan forbéttras genom
battre utvirderingar och prognoser for att bl.a. visa pé effekter av vidtagna
atgirder eller lagregler. Aven i denna granskning om skatteuppskoven har
Riksrevisionen funnit att regeringens uppfoljning av effekterna av besluten
kan och bor forbéttras. Detta ér enligt Riksrevisionen viktigt infor framtida
stillningstaganden inom omradet.

Styrelsen anser att de iakttagelser som gjorts i granskningen &r intressanta
och noterar samtidigt att resultatet torde vara delvis ny information for riks-
dagen och regeringen. Granskningsresultatet bor darfor enligt styrelsens me-
ning tas till vara och delges riksdagen i form av en redogorelse.

Elanders, Villingby 2009
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