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Riksrevisionens styrelses
redogorelse om skatteavtal med
andra lander

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens arbete med att forhandla skatteavtal
med andra ldnder. Resultatet av granskningen har redovisats i gransknings-
rapporten Sveriges skatteavtal med andra linder — effekterna av regeringens
arbete (RiR 2010:24).

Riksrevisionen visar i granskningen att avtalstakten vad géller tecknande
av skatteavtal har sjunkit sedan slutet av 1990-talet och att konkurrensa-
spekterna har prioriterats ned till forman for arbete med informationsutbytes-
avtal med sekretesstater. Dessutom har regeringen enligt Riksrevisionen inte
tagit fram de underlag som behovs for att det ska ga att analysera effekterna
av utjamningsordningen mellan Sverige och Danmark.

Styrelsen vill understryka betydelsen av att skatteavtalsnitet lindrar eller
undanrdjer effekterna av dubbelbeskattning, skapar goda konkurrensforhal-
landen och forhindrar skatteflykt. Styrelsen vill samtidigt framhélla att ocksé
informationsutbytesavtal &r betydelsefulla for att minska internationell skatte-
flykt och vilkomnar dérfor den 6kade forekomsten av sddana avtal.

Styrelsen anser dock att det &r viktigt att skatteavtalsnétet inte fortsitter att
tappa i konkurrenskraft, och regeringen bor dérfor 6verviga och fortydliga sin
strategi pa skatteavtalsomradet.

Nar det giller den svensk-danska utjimningsordningen, som bl.a. reglerar
hur linderna ska kompenseras for uteblivna skatteintékter, vdlkomnar styrel-
sen det besked som ldmnats av regeringen om att en begéran om en gemen-
sam utvardering av avtalet har sénts till det danska Skatteministeriet. Styrel-
sen delar uppfattningen att det finns ett behov av att klarldgga effekterna av
avtalet.
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Styrelsens redogorelse
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens arbete med att forhandla skatteavtal
med andra lander. Resultatet av granskningen har redovisats i gransknings-
rapporten Sveriges skatteavtal med andra linder — effekterna av regeringens
arbete (RiR 2010:24). Rapporten publicerades i november 2010.

Inledning

Det priméra syftet med skatteavtal dr att frimja utbytet av varor och tjénster,
kapitalrorelser och arbetskraftens rérlighet genom att undanrdja eller lindra
effekterna av internationell dubbelbeskattning. Ett annat syfte dr att upp-
muntra investeringar mellan de avtalsslutande staterna och skapa s& goda
konkurrensforhdllanden for svensk exportindustri som mdjligt. Avtalen &r
ocksa viktiga for att skapa forutsdgbarhet, inte minst for foretagens investe-
ringar.

Ytterligare ett syfte med skatteavtalen &r att forhindra internationell skatte-
flykt. Detta manifesteras framfor allt genom att avtalen 6ppnar en kanal for
utbyte av upplysningar mellan behdriga myndigheter i de avtalsslutande sta-
terna (informationsutbyte). Darutdéver kan oonskad skatteplanering genom
otillborlig anvdndning av avtalen till viss del forhindras genom sédrskilda
regler mot skatteflykt i skatteavtalen.

Sverige har historiskt sett varit aktivt pa skatteavtalsomradet och ar ként
for att ha ett omfattande och konkurrenskraftigt skatteavtalsnit. Takten i
skatteavtalsarbetet har dock avtagit under senare ar, och de insatser som &nda
har gjorts pad omradet har till storsta del fokuserat pa tecknandet av nya in-
formationsutbytesavtal.

Regeringens mal pa skatteavtalsomradet

Regeringens ambitioner pa skatteavtalsomradet uttrycks tydligast i 2008 ars
ekonomiska varproposition dér regeringen bl.a. anger att skattepolitiken ska
tillgodose ett antal allménna krav som stélls pd det svenska skattesystemet i
en globaliserad virld. Enligt regeringen ska skattereglerna ge goda villkor for
investeringar i Sverige. Goda villkor ska dven gilla for svenska foretags
investeringar i utlandet. Regeringen uttrycker i propositionen att ett modernt
och uppdaterat nét av skatteavtal bidrar till att svenska foretag kan konkurrera
utomlands pa fordelaktiga villkor.'

Dirutdver har regeringen i budgetpropositionerna de senaste aren dven
framhalligt vikten av ett effektivt informationsutbyte dver grinserna for att

! Prop. 2007/08:100 s. 76.
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bekimpa skattefusk.? I propositionerna till de manga informationsutbytesav-
tal® som ingétts med skatteparadis under senare &r skriver regeringen att ut-
byte av upplysningar i skattedrenden ar ett viktigt steg i regeringens stravan
att bidra till en internationell finansiell ordning som grundas pa transparens
och effektivt informationsutbyte i skattedrenden.*

Revisionsfraga

Det finns inga absoluta normer for hur en god skatteavtalspolitik genomfors.
Déremot finns det uttryckta syften med skatteavtalen, och politiska mal for ett
framgangsrikt skatteavtalsarbete. Om regeringen avstdr frén att férsoka om-
forhandla skatteavtal som inte lever upp till ovanstdende syften finns en risk
att regeringen inte uppndr sitt uttalade mal om ett modernt och uppdaterat
skatteavtalsnit. For att kunna leva upp till mélet bor det d4ven vara regeringens
uppgift att kontinuerligt inleda forhandlingar med lédnder dér Sverige i dag
saknar avtal, om avtal 4r 6nskvérda.

Revisionsfragan tar sin utgangspunkt i de mal regeringen har satt upp for
skatteavtalspolitiken och har féljande lydelse:

— Har regeringen sékerstillt att Sveriges skatteavtalsndt &r modernt och upp-
daterat?

Riksrevisionens slutsatser och rekommendationer

Avtalstakten sjunker

Av granskningen framgér att under dtminstone den senaste tioarsperioden har
avtalstakten, mitt i antal nya eller omforhandlade skatteavtal, successivt
sjunkit, och det forberedande forhandlingsarbetet minskat. En successiv ned-
prioritering av konkurrensfrdgorna i skatteavtalsarbetet har gjorts, och i stillet
har man prioriterat att teckna nya informationsutbytesavtal med s.k. sekretess-
stater inom ett nordiskt samarbetsprojekt och dvrigt internationellt arbete. Det
nordiska samarbetet startade i juli 2006 och bedrivs i Nordiska ministerradets
regi. Syftet dr att koordinera de nordiska landernas férhandlingsanstrdngning-
ar att ingd informationsutbytesavtal med sekretesstater. Samarbetsprojektet &r
en del av ett storre OECD-initiativ att 6ka transparensen och informationsut-
bytet pa skatteomradet.

Finansdepartementet framhaller att det kan vara missvisande att jimfora
avtals- respektive omforhandlingstakt, eftersom fa (om)forhandlingar kan
vara tecken pa god kvalitet pa det ursprungliga avtalet. Riksrevisionen pekar

2 Prop. 2006/07:1, prop. 2007/08:1, prop. 2008/09:1 och prop. 2009/10:1.

3 Ett informationsutbytesavtal ir ett avtal som enbart reglerar informationsutbytet i
skattedrenden mellan tva lander. Informationsutbytesavtal har tecknats med s.k. sekre-
tesstater (skatteparadis) dér skatteavtal saknas.

4 Se t.ex. prop. 2009/10:25, prop. 2009/10:107 och prop. 2009/10:143.
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dock pa att det av uppgifter fran Finansdepartementet framgar att det finns en
ko av avtal i behov av omforhandling. Riksrevisionen framhaller att en avta-
gande takt i forhandlingsarbetet innebér en pataglig risk att avtalsnitet i fram-
tiden kan komma att brista i kvalitet.

Informationsutbytet prioriteras

Av granskningen framgdr att den avtagande avtalstakten delvis kan forklaras
av att regeringen sedan 2006 har prioriterat att teckna nya informationsutby-
tesavtal med sekretesstater. Detta arbete kan ses som en utékning av skatteav-
talsarbetet som det har bedrivits tidigare. Riksrevisionen anser att regeringens
prioritering av informationsutbytet under senare &r till stor del kan anses
motiverad. Den globala ekonomiska krisen har medfort att arbetet med att
forbéttra transparensen och informationsutbytet pa skatteomradet har trappats
upp och hamnat hégt upp pé den internationella agendan.

Efter april 2009, da forhandlingsldget gentemot sekretesstaterna forbéttra-
des ytterligare, har forhandlingsarbetet i stor utstrickning kunnat skdtas via
telefon och e-post, nadgot som sparat tid och resurser. Riksrevisionen redovisar
att Finansdepartementet, till skillnad mot &vriga nordiska ldnder, har haft
invéndningar mot det nordiska samarbetet och menar att Sverige i forhéllande
till ovriga lander varit mer aktivt. Det var vid publiceringen av rapporten
oklart om Sverige vill fortsétta det nordiska samarbetet.

Informationsutbytesartiklar med centrala sekretesstater har inte
uppdaterats

I granskningen konstateras att Sverige &dnnu inte undertecknat avtal med upp-
daterade informationsutbytesartiklar med bl.a. Schweiz, Singapore och Bel-
gien, ndgot som maste ske pa bilateral basis. Riksrevisionen redovisar att det
enligt Skatteverket &r ytterst viktigt att fa till stand ett informationsutbyte med
Schweiz, eftersom det dr det land dér det finns ojamforligt mest svenska
pengar pa hemliga bankkonton.

Konkurrenskraften i skatteavtalsnatet riskerar att minska

I granskningen presenteras en komparativ analys av killskattesatserna i
svenska skatteavtal jamfort med ett antal konkurrentlinder, som visar att
Sverige har samre villkor &n flera av konkurrenterna i enskilda avtal. Vid en
jamforelse av Sveriges villkor i dag och 1995 framgar ocksé att det ar fler
konkurrentldnder som har béttre villkor &n Sverige i dag adn for 15 éar sedan.
En del av denna forandring kan forklaras av att flera av konkurrentlinderna
har “kommit i kapp” Sverige, men Riksrevisionen konstaterar dven att det i
flera fall rér sig om att andra lander har fétt béttre villkor 4n Sverige vid om-
forhandlingar under senare ar. Denna bild bekréftas dven i en komparativ
analys av det svenska skatteavtalsnitet genomford under hdsten 2010 av
Svenskt Naringsliv.
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Gamla skatteavtal kan anvindas for oonskad skatteplanering

Arbetet med att forhindra skattelickage (dvs. en icke 6nskad skatteplanering)
utgdrs inte enbart av ett utdkat informationsutbyte. Det &r dven viktigt att
skatteavtal innehéller bestimmelser som forhindrar att avtalen anvands pa ett
sétt som inte dr avsett. Vissa av Sveriges skatteavtal kan i dag anvéndas for
skatteuppldgg som innebdr att vissa kapitalinkomster inte kan beskattas vare
sig 1 Sverige eller i det andra avtalslandet. Skatteverket uppskattar i sina ana-
lyser ett skattelickage som kan rdknas i miljarder. Ett sddant skatteldckage
var huvudorsaken till att skatteavtalet med Osterrike omforhandlades 2006.
D4 hade Skatteverket i en analys uppskattat skattebortfallet till 3 miljarder
kronor for &ren 20002005 till f6ljd av de mojligheter till skatteplanering som
avtalet med Osterrike medgav.

Riksrevisionen framhéller att med den ldga avtalstakt som nu rader kom-
mer det att ta 1ang tid innan samtliga skatteavtal med en liknande problematik
som avtalet med Osterrike ir omforhandlade. Riksrevisionen anser att ett
alternativ eller komplement till att omforhandla gamla skatteavtal ar att se
over mojligheten att infora mer generella regler for att forhindra dessa skatte-
uppligg, nagot som bl.a. forts fram av Skatteverket. Regeringen lovade 2007
att dterkomma i fradgan, men négot sddant arbete har dnnu inte paborjats.

Trots omfattande Kkritik saknas en utvirdering av Sveriges
sidoavtal med Danmark

Riksrevisionen anser att den avtagande aktiviteten péd skatteavtalsomradet
dven priglar regeringens hantering av sidoavtalet mellan Sverige och Dan-
mark frdn 2003 som reglerar hur linderna ska kompenseras for uteblivna
skatteintdkter for dem som arbetspendlar mellan ldnderna. Sidoavtalet har
kritiserats i bl.a. riksdagen bade for dess utformning och for dess tillimpning.
Trots detta har regeringen inte tagit fram relevanta underlag for att kunna
analysera sidoavtalets utfall, ndgot som dessutom stipuleras i avtalet. Bristen
pa en riktig analys av avtalets effekter har dven lett till att regeringen lamnat
felaktig information till riksdagen i ett fragesvar 2009. Riksrevisionen anser
att det &r viktigt att regeringen gor allt for att klarldgga hur avtalet faktiskt
fungerar. Ett mer fullstindigt underlag kan ocksé underlétta bedomningen av
eventuella framgéngar i en ny férhandling.

Sammanfattande slutsats

Riksrevisionens slutsats ar att Sverige i stora stycken saknar en uttalad stra-
tegi for skatteavtalspolitiken. Konkurrensfragorna har varit nedprioriterade
sedan slutet av 1990-talet, &ven innan arbetet med informationsutbyten initie-
rades av Nordiska ministerradet. Regeringens prioriteringar har enligt Riksre-
visionen lett till uppenbara risker for att skatteavtalsnitet tappar i konkurrens-
kraft. Denna risk forstirks av de langa I6ptider som préiglar avtalsarbetet.
Savitt Rikrevisionen har kunnat beddma har den avtagande avtalstakten re-
spektive dess effekter inte varit foremal for nagon debatt i riksdagen. Ett 6kat
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fokus pa konkurrensfragorna borde enligt Riksrevisionen ge betydande vins-
ter pa lite ldngre sikt. Utover problemen med avtalsnitets konkurrenskraft
aterstar kénda problem med skatteldckage i flera dldre skatteavtal. Trots att
man har prioriterat informationsutbytet saknar Sverige uppdaterade avtals-
villkor ndr det géller informationsutbyte med centrala sekretesstater. Dértill
har regeringen trots omfattande kritik 14tit sig ndja med ofullstindiga un-
derlag om effekten av utjdimningsordningen mellan Sverige och Danmark.

Riksrevisionens rekommendationer

— Regeringen bor fortydliga sin strategi pa skatteavtalsomradet och redovisa
hur man arbetar for att uppnd sina mal. Om mélen med skatteavtalen kvar-
star méste fokus pd konkurrensfrigorna 6ka for att svenska foretags kon-
kurrenssituation inte ska forsdmras.

— Regeringen bor dvervéga att fortsétta det nordiska samarbetet for att frigora
resurser till ovrigt skatteavtalsarbete.

— Regeringen bor skyndsamt ta fram ett underlag for att utvdrdera den
svensk-danska utjgmningsordningen.
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Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten Sveriges skatteavtal med andra linder —
effekterna av regeringens arbete (RiR 2010:24) bor dverldmnas till riksdagen
i form av en redogorelse. I anslutning hértill vill styrelsen anféra foljande.

Granskningen visar att avtalstakten under den senaste tiodrsperioden, bade
vad giller nya och omforhandlade skatteavtal, har sjunkit och att det forbere-
dande forhandlingsarbetet har minskat. Dédremot har antalet informationsutby-
tesavtal med sekretesstater 6kat. Enligt Riksrevisionen kan regeringens priori-
tering av informationsutbytet under senare ar till stor del anses vara motive-
rad, men samtidigt konstateras att konkurrensaspekterna inte har kunnat upp-
ratthallas som tidigare.

Styrelsen vill understryka betydelsen av att skatteavtalsnitet lindrar eller
undanrdjer effekterna av dubbelbeskattning, skapar goda konkurrensforhal-
landen och forhindrar skatteflykt. Avtalen bor ge goda villkor for sévél ut-
landska investeringar i Sverige som fOor svenska investeringar utomlands.
Styrelsen vill samtidigt framhalla att ocksd informationsutbytesavtal ar bety-
delsefulla for att minska internationell skatteflykt och véilkomnar dérfor den
6kade forekomsten av sddana avtal.

Styrelsen anser dock, mot bakgrund av vad som framkommit i granskning-
en, att det dr viktigt att skatteavtalsnétet inte fortsdtter att tappa i konkurrens-
kraft. I granskningen visas att flera konkurrentldnder har fatt béttre villkor dn
Sverige vid omforhandlingar under senare ar. Styrelsen anser darfor att rege-
ringen bor dvervéga och fortydliga sin strategi pa skatteavtalsomradet.

Niér det géller den svensk-danska utjamningsordningen som bl.a. reglerar
hur ldnderna ska kompenseras for uteblivna skatteintékter, vilkomnar styrel-
sen det besked som ldmnats av regeringen i en interpellationsdebatt som agt
rum med anledning av granskningen (interpellation 2010/11:87). I debatten
anforde finansministern att en begédran om en gemensam utvardering av avta-
let har sénts till det danska Skatteministeriet. Styrelsen delar uppfattningen att
det finns ett behov av att klarlagga effekterna av avtalet.
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