Skatteutskottets betdnkande XXX X|
2009/10:SkU3 | X X]

Riksrevisionens styrelses redogorelse om
regeringens redovisning av skatteuppskov

Sammanfattning

I drendet behandlar utskottet Riksrevisionens styrelses redogorelse om reger-
ingens redovisning av skatteuppskov (redog. 2008/09:RRS24).

Utskottet forutsatter att regeringen i det pagdende arbetet med forbattrad
redovisning till riksdagen beaktar de iakttagelser som gjorts vid Riksrevi-
sionens granskning av skatteuppskoven och de rekommendationer som
Riksrevisionen lamnar i redogorelsen.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Redovisning av skatteuppskov
Riksdagen lagger redogorelse 2008/09:RRS24 till handlingarna.

Stockholm den 10 november 2009

P& skatteutskottets vagnar

Lennart Hedquist

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Lennart Hedquist (m), Lars
Johansson (s), Annicka Engblom (m), Laila Bjurling (s), UIf Berg (m),
Jorgen Johansson (c), Christin Hagberg (s), Lena Asplund (m), Fredrik
Olovsson (s), Lennart Sacrédeus (kd), Jessica Polfjard (m), Marie
Engstrom (v), Karin Nilsson (c), Helena Leander (mp), Hans Olsson (s),
Birgitta Eriksson (s) och Lars Tysklind (fp).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

| drendet behandlas Riksrevisionens styrelses redogorelse 2008/09:RRS24
om regeringens redovisning av skatteuppskov. Till grund for redogdrelsen
finns granskningsrapporten Skatteuppskov — Regeringens redovisning av
bostadsuppskov och pensionssparavdrag (RiR 2009:3). Rapporten publice-
rades den 17 april 2009. Rapporten ingdr i Riksrevisionens program Offent-
liga finanser.

Redogorelsens huvudsakliga innehall

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av uppskovet med att
betala kapitalvinstskatt vid forsaljning av privatbostader, det s.k. bostads-
uppskovet, och privatpersoners avdrag for pensionssparande, det s.k. pen-
sionssparavdraget. Med anledning av granskningen har Riksrevisionens
styrelse Overlamnat redogorelse 2008/09:RRS24 till riksdagen.

Granskningen visar enligt Riksrevisionen att kunskapen om skatteupp-
skovens effekter och hur de paverkar de offentliga finanserna ar liten.
Uppskoven uppgar till betydande belopp och den 6kande internationaliser-
ingen kan medféra en risk for att skatterna inte aterfors till staten. Skatte-
uppskoven kan &ven innebéra risker for enskilda.

Enligt Riksrevisionen har det varit en aterkommande iakttagelse i flera
rapporter inom programmet Offentliga finanser att regeringens redovisning
till riksdagen brister i tydlighet. Riksrevisionen har vidare i tidigare gransk-
ningar funnit att regeringens redovisning kan och bor forbattras genom
béttre utvarderingar och prognoser for att bl.a. visa pa effekter av vidtagna
atgarder eller lagregler. Aven i denna granskning om skatteuppskoven har
Riksrevisionen funnit att regeringens uppféljning av effekterna av besluten
bor forbattras. Detta &r enligt styrelsen viktigt infor framtida stallningsta-
ganden inom omradet.

Styrelsen anser att de iakttagelser som gjorts i granskningen &r intres-
santa och beddmer att resultatet &r delvis ny information for riksdagen och
regeringen. Granskningsresultatet éverldmnas till riksdagen som en redogo-
relse.
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Utskottets 6vervaganden

Redovisning av skatteuppskov

Utskottets forslag i korthet
Riksdagen lagger redogérelsen till handlingarna.

Redogorelsen

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av tva av de finansi-
ellt mest betydande uppskovsreglerna i skattesystemet, dels uppskov med
beskattning av vinst i samband med forsaljning och kdp av en permanent-
bostad, dels avdrag for pensionssparande. Olika uppskattningar indikerar
att de ackumulerade skatteuppskoven av bostadsuppskovet och pensionsspa-
ravdraget sammantaget uppgar till ca 600-700 miljarder kronor. Med
dagens skattesatser innebar detta utestdende skatter pd omkring 170-200
miljarder kronor. Dessa belopp kan jamforas med statens totala utlaning
som vid utgdngen av 2007 uppgick till drygt 198 miljarder kronor. Till
storre delen, ca 90 %, utgjordes dessa av studieldn. Skatteuppskoven har
aven uppvisat en betydligt snabbare tillvaxttakt 4n den statliga utlaningen.
Detta galler sarskilt bostadsuppskoven som okat med 6ver 600 % sedan
2000.

De stora beloppen innebér att staten riskerar att forlora stora skatteinték-
ter om skatteuppskoven inte aterfors till beskattning. Denna risk okar i
takt med den pagaende internationaliseringen. Skatteuppskovens konstruk-
tion innebar enligt redogodrelsen ocksd en storre osdkerhet for enskilda
jamfort med andra sarregler i skattesystemet. Detta beror pa att skatteupp-
skov inte innebar 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 utestdende kan detta fa
stora ekonomiska effekter for enskilda med uppskov.

Trots de risker och problem som &r forknippade med I1anga, icke tidsbe-
stamda skatteuppskov finns det enligt redogorelsen fa regler kring hur
skatteuppskov bér hanteras i den statliga budgetprocessen. Det finns ocksa
valdigt lite information och kunskap kring skatteuppskovens effektivitet
och hur de egentligen péverkar de offentliga finanserna. Nagra huvudpunk-
ter i de rekommendationer som Riksrevisionen lamnar i redogorelsen ar att
redovisningen av hur utestdende skatteuppskov vérderas och hur de ska
bedémas i ett lingre perspektiv bor forbattras, bl.a. i &rsredovisningen for
staten och i skatteutgiftsredovisningen. Vidare bor principer utvecklas for
nar regelandringar som ror skatteuppskov kan anvandas for finansiering av
andra atgarder, och regeringen bor noga folja utvecklingen av skatteuppsko-
ven mot bakgrund av den storre geografiska utvidgning av ratten till
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

uppskov som EU-medlemskapet fort med sig. Aven de risker som skatteav-
tal med andra lander medfér bor uppmarksammas. Riksrevisionen efterly-
ser aven en lépande utvirdering av skatteuppskovens maluppfyllelse som
bor stallas mot alternativa atgarder for att uppnd samma mal.

Utskottets stallningstagande

I en tidigare granskning har Riksrevisionen tagit upp regeringens redovis-
ning av skatteutgifter, dvs. stéd som ldmnas via statsbudgetens inkomst-
sida. Syftet med den granskningen har varit att identifiera risker och
problem som kan pdverka de offentliga finanserna, budgetdisciplinen och
transparensen i statsbudgeten. Utskottet har uppmérksammat den gransk-
ningen och regeringens pagaende arbete med att forbattra skatteutgiftsredo-
visningen vid behandlingen av regeringens redovisning till riksdagen av
skatteutgifterna (bet. 2007/08:SkU32 och 2008/09:SkU33).

Riksrevisionens granskning av skatteutgifterna liksom den ifrdgavarande
granskningen av tva av de mest omfattande skatteuppskovssystemen &r ett
vardefullt bidrag till arbetet med att tydliggora skattesystemets roll som en
del i samhallets stod inom olika omraden och hur effektivt det fungerar
frdn ett administrativt perspektiv och utifran de principer som har legat till
grund for utformningen av det. Enligt utskottets uppfattning bér redovis-
ningen av omfattningen och effekterna av skatteutgifterna, bl.a. skatteupp-
skov av olika slag, kunna utvecklas till att bli ett mer aktivt hjalpmedel i
riksdagens lopande budget- och lagstiftningsarbete.

Skattereformens grundldggande principer om bl.a. neutralitet och likfor-
mighet vid beskattningen, vilka enligt utskottets mening bor vara utgangs-
punkt for varje fordndring i systemet, tillgodoses normalt bédst genom
generellt utformade regler med s& f& undantag som mdjligt. Avigsidorna
med uppskjuten beskattning, inte minst fran ett internationellt perspektiv,
har aven uppmarksammats i Skattebasutredningens betankande Vara skat-
ter? (SOU 2002:47). Med fa sarregler minskas komplexiteten i regelsyste-
met som da ocksd blir enklare att forstd och tillampa. Vikten av enkla
regler och att I6pande ompréva de existerande sarreglerna i skattesystemet
ingdr i de riktlinjer for skattelagstiftningen som riksdagen antog for ett par
ar sedan. 1 den miljo som skattelagstiftningen befinner sig i sedan intradet
i EU finns det i dag ocksa ett mycket starkare incitament an tidigare att
gora en &n djupare provning av om en skatteuppskovsregel verkligen &r
den basta losningen for att dstadkomma ett visst efterstravat resultat. De
utvidgningar av t.ex. bostadsuppskovsreglerna som &r en anpassning till de
krav som foljer av vart medlemskap i EU har medfért en okad administra-
tion for att rimliga kontrollméjligheter ska kunna uppratthallas. Detta har
samtidigt 6kat komplexiteten i regelsystemet.

Riksrevisionen har tagit upp risker med uppskjuten beskattning &ven
utifrdn en enskild persons perspektiv. Den som far ett uppskov star en risk
for att skatteuttaget &r hogre vid den senare tidpunkt nér beloppet tas upp
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till beskattning, vilket kan géra uppskovet ekonomiskt oformanligt i forhal-
lande till om skatten hade betalats direkt. Detta galler bada de typer av
uppskov som Riksrevisionen granskat sarskilt. Ytterligare ett exempel som
Riksrevisionen ndmner &r att betalningar utdver den Ovre grans, f.n.
12 000 kr om éaret, som galler for avdragsratten for pensionspremier blir
en forlustaffar utifrdn rent skattemassiga Gverviganden for den som inte
har anpassat nivan pa sina premiebetalningar till andrade avdragsregler. Pre-
miebetalningar under 12 000 kr om dret kan ddremot vara skattemassigt
I6nsamma for den som betalar statlig inkomstskatt pd forvarvsinkomsten.
For tjansteinkomster under brytpunkten for statlig skatt kan det dock ifra-
gaséttas om det &r skattemassigt 16nsamt att pensionsspara med skatteupp-
skov. | den man pensionssparandet framdver ska stimuleras kan det ske pa
annat satt an genom skatteuppskov.

De risker med uppskjuten beskattning for bade staten och for enskilda
som tas upp i Riksrevisionens granskning understryker vidare enligt utskot-
tets mening vikten av att i det praktiska lagstiftningsarbetet tilldmpa den
riktlinje angdende omprévning av sarregler i skattesystemet som riksdagen
tidigare har stallt sig bakom. Aven i de fall det kan finnas skal for att
behalla eller infora regler som innebar skatteuppskov bor andra majlighe-
ter inom eller utanfor skattesystemet provas.

Riksrevisionen anfor i redogdrelsen att det ar svart att fa fram informa-
tion om ackumulerade skattekrediter. Regeringen redovisar inte nagon
kontinuerlig bedémning av den ackumulerade skattekredit eller de skatte-
fordringar som uppskovsreglerna leder till. I samband med berdkningar av
de offentligfinansiella effekterna till foljd av regel&ndringar som rér bostads-
uppskovet har regeringen redovisat de samlade uppskovsbeloppen for
enskilda &r. Genom skatteutgiftsredovisningen har regeringen ocksa en moj-
lighet att redovisa beddmningar av nedsattningar av skatter m.m. som kan
vara svart att ta upp i andra sammanhang. Riksrevisionen konstaterar dock
att den information som det gar att fa ut av regeringens skatteutgiftsredo-
visning ar begransad. Till exempel gar det inte att via skatteutgiftsredovis-
ningen f& ndgon uppfattning om hur stora skatteuppskov det handlar om.
Det ar dven svart att ur skatteutgiftsredovisningen utlasa nar regelverket
kring skatteuppskoven har &ndrats.

Regeringen beslutade den 4 juni 2009 direktiv fér en 6versyn av budget-
lagen (dir. 2009:55). Av direktiven framgar att den sarskilde utredaren ska
prova om det finns skal att inféra ytterligare och tydligare normering av
arsredovisningen for staten. | budgetpropositionen fér 2010 har regeringen
vidare stallt sig positiv till att utveckla redovisningen av skatteuppskov till
riksdagen. Med ledning av bl.a. revisorernas iakttagelser kommer reger-
ingen att narmare Gvervaga innehallet i och formen for en sddan redovis-
ning. Riksrevisionens rekommendationer aktualiserar behovet av en
Oversyn av berdrda skatteuppskovs vara eller inte vara. Utskottet forutsét-
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ter darfor att vad Riksrevisionen har presenterat for riksdagen i redogé-
relse 2008/09:RRS24 och vad som dar anférts om redovisningen av
skatteutgifter kommer att beaktas i regeringens fortsatta évervaganden.

Med hanvisning till det anforda foreslar utskottet att riksdagen lagger
redogorelsen till handlingarna.
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BiLaca

Forteckning over behandlade forslag

Redogorelsen

Redogorelse 2008/09:RRS24 Riksrevisionens styrelses redogorelse om
regeringens redovisning av skatteuppskov.
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