Festskrift til

Ole Bjgrn




Lovgivningsprocessen
pa skatteomradet

Af Jens Drejer
Lovdirektor, Skatteministeriet

Nar skattekyndige underviser, skriver artikler eller pa anden made tager aktiv
del i den offentlige debat pa skatteomradet — og her ma Ole Bjgrn jo betegnes
som en af de absolut bedste og mest aktive - sker dette meget ofte pa grund-
lag af skattelovgivningen og praksis. Skattepraksis har Ole Bjormn i hej grad
veeret med til at preege i de 5 ¥ ér, han var formand for Ligningsradet. Skatte-
lovgivningen har Ole Bjern ogsa pa mange méider haft indflydelse pa. Et for-
hold, jeg forventer, vil fortsztte i mange ar endnu.

I det felgende vil jeg beskrive nogle centrale dele af lovgivningsprocessen
pa skatte- og afgifisomradet; i et vist omfang illustreret med eksempler fra de
seneste ar.

Skatteministerens andel af de lovforslag, der i labet af et folketingsér be-
handles i Folketinget, har i mange &r veret ganske betydelig. I det seneste
folketingsdr — 2002-2003 — var 26 af de 228 lovforslag, som Folketinget ved-
tog, stillet af skatteministeren. Hertil kommer, at ogsa lovforslag fra andre
ministre ikke helt sjeldent har indbygget tilknyttede skattebestemmelser.
Rundt regnet 12-15 pct. af Folketingets »lovproduktion« har i de seneste ar
veeret skatte- og afgiftsforslag, hvis man méler pa antallet af lovforslag. I tid-
ligere ar har andelen af skatte- og afgifisforslag vaeret helt oppe pé ca. 30 pct.

Det er klart, at en maling alene pa antallet af lovforslag ikke giver et eksakt
billede af skatte- og afgiftslovenes andel af Folketingets arbejde med lovgiv-
ning. Alene fordi der er betydelig forskel pd omfanget af de lovforslag, der
fremsattes. Visse forslag indeholder kun f& og méaske tilmed teknisk og poli-
tisk ukomplicerede elementer, mens andre lovforslag kan have et omfang og
et indhold som ger, at de i princippet kunne have veeret opdelt i flere lovfors-
lag.

Men uvanset méalemetoder er ingen, der i det daglige arbejder med skat, i
tvivl om, at »regelproduktionen« pa skatteomradet er meget omfattende. Den
er samtidig af stor samfundsmassig betydning, da den bererer alle borgere og
virksomheder her i landet p& noget sa centralt som skonomien.
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Det er derfor nzppe heller nogen tilfeeldighed, at Ole Bjorn har beskaftiget
sig med skattespergsmal i en menneskealder. Ole Bjorn er kendt for sit store
engagement i den offentlige debat om skatteforhold i bredeste forstand. Skif-
tende skatteministre og andre skattepolitikere har da ogsé Iyttet til hans rdd,
ligesom systemet har trukket pd hans ekspertise i mange sammenhange i are-
nes lgb.

Arsager til skattelovgivning

Lovgivningsinitiativer kan have deres udspring mange steder. Overordnet er
baggrunden naturligvis et politisk enske om @ndringer. Der kan vere et poli-
tisk enske om en sterre omlegning af beskatningen, som det var tilfeldet
med de sékaldte skattereformer i 1987, 1993, 1998 og senest med skattened-
seettelsen pd arbejdsindkomst fra foraret 2003. Disse @ndringer har veret led
i en overordnet regeringspolitisk mélsaetning.

Forud for Regeringens udmelding om sadanne endringer er der foretaget
en lang raekke overvejelser i Regeringen og hermed i en rekke ministerier;
forst og fremmest 1 de skonomiske ministerier (dvs. Finansministeriet, Oko-
nomi- og Erhvervsministeriet og Skatteministeriet). I mange tilfzlde er der
forarbejder i beteenkninger fra udvalg med eksterne eksperter, som det f.eks.
var tilfeeldet med Personskatteudvalget fra 1992. Dette udvalg, der bl.a. havde
Ole Bjorn som medlem, kom i hej grad til at preege skattereformen fra 1993.
Skattereformen fra 1987 var p& samme méade inspireret af et debatopleeg fra et
udvalg nedsat af Sparekasseforeningen.

1 arenes lob har ganske mange lovinitiativer pa skatteomradet endvidere
vaeret en del af politiske aftaler om et érs finanslov. Indtil skattestoppet i 2001
gik saddanne aftalers skatte- og afgiftselementer i vidt omfang ud pé at finan-
siere de udgiftskraevende dele af finanslovsaftalen. Skatte- og afgiftseendrin-
gerne var altsé det »sure, der fulgte med det »sgde«. Med skattestoppet har
loveendringer som led i finanslovsaftaler fiet en anden karakter — men medfo-
rer fortsat @endringer af lovgivningen.

I ministeriet foregar der en lebende intern overvégning i sdkaldte lovgrup-
per af geeldende lovgivning og dennes konsekvenser i et taet samarbejde mel-
lem Departementet og Told- og Skattestyrelsen. Lovinitiativer kan séledes
ogsa skyldes, at ministeriet bliver opmaerksom pa utilsigtede virkninger af
eksisterende lovgivning, eller at et lovomrade synes at traenge til retsafklaring
pé enkelte punkter. Dette kan f.eks. vare kommet op til overfladen i forbin-
delse med en afgorelse fra Landsskatteretten eller domstolene. Eller fordi de

lokale skatte- og afgiftsmyndigheder rapporterer om uhensigtsmassige for-
hold.
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Ministeriets mange eksterne samarbejdsrelationer som interesseorganisati-
oner, radgiverorganisationer og leereanstalter bidrager ogsd med gode ideer til
@ndringer af skattelovgivningen. Et andet eksempel er Skatteretsradet, som
adskillige gange har veeret inspirator til lovgivning. Et rad, der bestdr af en
rekke personligt udpegede skattekyndige, der skal rédgive skatteministeren i
skatte- og retssikkerhedsmessige forhold. Ole Bjern har siden dets etablering
veeret medlem.

Virksomheder og borgere er ogsa meget velkomne til at komme med inspi-
ration til sendringer af skattelovgivningen. Det opfordrede Regeringen blandt
andet til 1 forbindelse med regelforenklingsarbejdet, hvor dette initiativ 1 for-
ste omgang gav mere end 700 forslag om forenkling af besverlige regler og
administrative procedurer.

Onskerne om forenkling af skattelovgivningen har dog ofte en meget ner
sammenhang med et enske fra borgemne og virksomhederne om at slippe bil-
ligere i skat. Dette anske overskygger nok i realiteten meget ofte forenklings-
ensket. Den svare politiske opgave vil da vare at sondre mellem brugbare
forenklingselementer og ensker om sarlige fordele til bestemte grupper. Det
er f.eks. en central opgave for erhvervs- og brancheorganisationer at arbejde
for, at deres medlemmer far s gunstige skattemaessige vilkar som muligt, og
i den sammenhang vil en skattelettelse nok normalt veje betydelig tungere
end forenkling. De samme virksomheder og organisationer, der kritiserer
skattelovgivningen for at vaere indviklet, kan saledes meget vel std bag initia-
tiver for at {2 seerregler ind i lovgivningen.

Der er derfor mange eksempler i skattelovgivningen pa, at varetagelse af
serinteresser er en vasentlig arsag til skattelovgivningens kompleksitet.

Et lovforslags tilblivelse
Skatteministeriets Departement har formuleret en mission og fem visioner.
Iszer missionen og visionerne A og B har betydning for lovgivningsarbejdet.
Missionen er, at departementet til enhver tid skal kunne honorere Regerin-
gens, Folketingets og offentlighedens krav til offentlig finansiering. Vision A
er, at Departementet skal gere de skattemaessige synsvinkler mere synlige i
den gkonomiske politik og den offentlige debat, og vision B er, at departe-
mentet skal arbejde for, at lovgivningen er letforstéelig og af hej kvalitet.
Disse malsetninger forpligter Departementet til at vare pa forkant med
udviklingen pé det skattepolitiske omréde, sé vi til enhver tid er forberedte pa
at levere losningsforslag, nar den politiske efterspergsel opstar, Dette bered-
skab sker i samarbejde og samspil med alle de samarbejdsrelationer, ministe-
riet har. Fortrolighed om interne overvejelser gor dog, at det er en proces,
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som starter i ministeriet, og hvor de forste, der kan inddrages, er andre mini-
sterier.

De arbejdsmetoder, der anvendes, nar der skal udarbejdes et grundlag for et
lovgivningsinitiativ pa et skatte- eller afgiftsomrade, athanger af omfanget
og indholdet af opgaven.

En meget anvendt arbejdsmetode er nedsettelse af en projektgruppe med
hovedforankring i Departementet og med deltagelse af Told- og Skattestyrel-
sen. Herudover vil der normalt veere deltagelse fra andre ministerier, skatte-
organisationer, radgiverorganisationer, erhvervsorganisationer, lereanstalter
og andre skattesagkyndige. P4 denne made forsgger ministeriet at inddrage
personer med forskelligartet faglig baggrund sa tidligt som muligt i lovforbe-
redelsen.

En lovforberedende projektgruppe kan ogsa veaere nedsat med forankring i
Told- og Skattestyrelsen og med deltagelse fra Departementet. Det sker 1 sti-
gende omfang, iseer hvor tekniske, administrative og organisatoriske forhold
er de centrale ved forslaget. Et eksempel herpé er det udvalgsarbejde med
eksterne medlemmer, der forberedte reglerne om bindende ligningssvar fra
kommunerne.

I andre tilfzlde udarbejdes lovforslag i et udvalg med en ekstern formand
og eksterne medlemmer og enkelte medlemmer fra Departementet og fra
Told- og Skattestyrelsen. Det var f.eks. tilfeeldet med Fristudvalgets lovfors-
lag om andrede fristregler pd skatte- og afgiftsomradet. Fristudvalget var 1
gvrigt blevet nedsat efter anbefaling fra Skatteretsradet.

Lovforslag bliver ogsa ofte til i et tet, interministerielt samarbejde. Dette
var f.eks. tilfeeldet med lovgivaningen om lavere skat pa arbejdsindkomst. Li-
geledes konkurrenceevnepakken, der bestod af 32 konkrete forslag til forbed-
ring af danske virksomheders konkurrenceevne. Skatteministerens andel i
denne pakke bestod af 6 forslag til forbedring af de skattemeessige vilkar for
erhvervslivet. I disse situationer var det af tidsmeessige og politiske grunde
ikke muligt at inddrage ekstern ekspertise for fremszaettelsen i Folketinget.

Lovforslagets opbygning

Et lovforslags vesentligste juridiske indhold er selvsagt selve lovteksten.
Hvis en konkret ligningsmessig sag en dag ender i Hejesteret, er det primeert
denne tekst, der bliver afgerende.

Men ogsé lovforslagets bemarkninger spiller en stor rolle for forstielsen af
lovforslagets politiske udgangspunkt, formél og virkninger. Efter Departe-
mentets vision B bestraeber ministeriet sig naturligvis for at udforme bade
lovteksten og bemarkningerne sa klare og forstielige som muligt.
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Lovbemaerkningemne skal opdeles i to hovedsektioner, de »almindelige
bemarkninger« og »specielle bemerkninger«. Udtrykket »specielle bemaerk-
ninger« anvendes dog ikke i selve lovbemzrkningerne, hvor de kaldes » Be-
mearkninger til lovforslagets enkelte bestemmelser«.

For at forbedre lovkvaliteten er indholdet af de »Almindelige be-
markninger« i drenes leb blevet detailreguleret, siledes at der nu er en lang
rekke emner, som skal omtales. Faste bestanddele er

— lovforslagets forméal - hovedindhold og overordnet baggrund for forslaget

— beskrivelse af geeldende regler

— beskrivelse af forslaget

— resultatet af heringer

- ekonomiske konsekvenser for stat, kommuner og amtskommuner

— administrative konsekvenser for stat, kommuner og amtskommuner

— pkonomiske konsekvenser for erhvervslivet

— administrative konsekvenser for erhvervslivet

— administrative konsekvenser for borgemne

— miljemeessige konsekvenser

— eventuelle andre konsekvenser

— forholdet til EU-retten

— kommunikationsplan

— sammenfatning af ekonomiske og administrative konsekvenser m.v. (i et
skema)

De specielle bemeerkninger, der forklarer indholdet af de enkelte bestemmel-
ser i lovforslaget, er tillige udgangspunkt for omtalen af de nye regler i den
relevante vejledning fra Told- og Skattestyrelsen (f.eks. Ligningsvejlednin-
gen eller Momsvejledningen). De specielle bemarkninger er derfor af ve-
sentlig betydning for sikring af en sammenheaengende beskrivelse og uddyb-
ning af ny lovgivning.

Der er ikke noget krav om, at der skal vare bemerkninger til alle forslagets
enkeltbestemmelser. Hvis lovteksten er letforstielig, og bestemmelsens be-
grundelse klar kan bemerkninger udelades. En udeladelse ses dog sjeeldent.
Nogen vil sikkert haevde, at betingelsen om en letforstielig lovtekst aldrig er

opfyldt!

Heringer
Noget meget vaesentligt 1 lovgivningsarbejdet er samspillet med dem, der bli-
ver berert af lovgivningsinitiativet. Det sker blandt andet ved de sékaldte he-
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ringer over lovforslaget. Der foretages bade en intern hering og en efterfol-
gende ekstern, »rigtig«, hering.

I den interne hering inddrages alle relevante enheder i Departementet og i
Told- og Skattestyrelsen for at fa en korrekt vurdering og beskrivelse af pro-
venumassige, administrative, edb-messige og andre konsekvenser af lovfors-
laget. Formalet er dels at fa yderligere bidrag til lovforslagets bemarkninger,
dels fejlretning i bredeste forstand — forkerte eller uheldige formuleringer,
manglende konsekvensrettelser, fiernelse af trykfejl etc., lige som lovkvalite-
ten som sadan gés efter endnu engang,.

Hvis lovforslaget er en opfalgning af arbejdet i et udvalg eller en arbejds-
gruppe med eksterne eksperter, vil medlemmerne blive hart over lovforslaget
enten ved den interne hering eller mellem den interne og den eksterne hering.
S&dan hering afleser imidlertid ikke den efterfalgende eksterne horing af den
interesseorganisation, det pagaldende medlem matte komme fra.

Endvidere kan én eller flere virksomheder eller interesseorganisationer ha-
ve spillet en sddan rolle i lovforslagets tilblivelsesproces, at det kan vere re-
levant at hore de pageeldende i forbindelse med den interne hering for at fa
tekniske kommentarer. Sédan hering afleser heller ikke den efterfolgende
eksterne hering af den pageeldende interesseorganisation.

Nar lovforslaget er tilrettet efter den interne hering, skal det godkendes af
departementschefen og ministeren, at forslaget sendes til ekstern hering. Lov-
forslagets politiske ramme vil typisk veere fremgaet af lovkataloget til stats-
ministerens abningsredegerelse ved folketingsarets begyndelse. Foreleggel-
sen for udsendelse pé ekstern hering indeberer ikke en endelig politisk stil-
lingtagen til forslaget — men kun en accept af, at et lovudkast kan sendes pa
teknisk hering. Den endelige politiske stillingtagen sker forst, nar et udkast til
lovforslag til sin tid forelaegges pé et ministermade til godkendelse af frem-
settelse i Folketinget.

Lovudkast, der sendes pa hering, er siledes »kun« embedsverkets ud-
mentning af det initiativ, der er bebudet. Formélet med den eksterne horing er
at f oplysninger om organisationers og myndigheders holdning til lovudka-
stet — bade ud fra en organisationspolitisk, en indholdsmaessig og en mere
teknisk synsvinkel. Resultatet af denne proces skulle gerne veere, at departe-
mentet og de herte organisationer i feellesskab nar frem til et bedre beslut-
ningsgrundlag for politikerne.

Skatteministeriet har et godt samarbejde med en lang rakke interesseorga-
nisationer, og der er stor interesse for at falge med i initiativer pa skatte- og
afgiftsomradet. Lovforslag bliver derfor undertiden sendt til hering hos orga-
nisationer, der ikke har en direkte interesse i at udtale sig om initiativet. Her
er heringen siledes snarere en orientering om initiativet end en anmodning
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om at fi den pageldende organisations synspunkter eller tekniske kommenta-
rer.

Horingsfrister skal ifelge ministeriets interne lovinstruks vare rimelige og
velbegrundede, og de ber ikke vaere under 4 uger, medmindre der er tvingen-
de grunde til at fastsztte en kortere frist.

Der gzlder dog ofte sarlige forhold for lovforslag, der knytter sig til fi-
nansloven. En rekke af lovforslagene til finansloven enskes traditionelt ved-
taget hurtigt og inden Folketingets »juleferie«. Dette kan f.eks. skyldes, at
forslagene skal have virkning allerede fra finansérets start, eller at der som
led i finanslovaftalerne er en politisk forstielse om en hurtig vedtagelse inden
arsskiftet. Det er her nadvendigt at fremsatte forslaget hurtigst muligt og at
tilretteleegge en hering parallelt med fremsaettelsen. Heringsfristen seges ogsa
1 disse tilfeelde fastsat saledes, at heringssvar og kommentarer til disse kan fo-
religge til forstebehandlingen i Folketinget.

I enkelte tilfzelde sendes lovforslag ikke pd hering for fremsattelsen for at
undgd, at formalet med forslaget forspildes. Forslaget sendes da pa ekstern
hering i forbindelse med fremsattelsen, og hvis det i gvrigt er praktisk mu-
ligt, anmoder skatteministeren samtidigt Folketinget om at udsatte 1. behand-
lingen af lovforslaget, for at interessenter kan afgive kommentarer til forsla-
get og skatteministeren fa mulighed for at tage stilling hertil inden 1. behand-
lingen. Et eksempel herpd er lovforslaget om indgangsvaerdier for afskriv-
ningsberettigede aktiver samt creditlempelse ved sambeskatning, hvor skat-
teministeren i lovforslaget anmodede Folketinget om at udsztte 1. behandlin-
gen af lovforslaget med 30 dage.

Nogle organisationer — advokater, revisorer, kommuner etc. — skal stort set
altid heres over et lovudkast, hvorimod andre organisationer kun heres, nér
lovforslaget har berering med den befolkningsgruppe/det erhverv, som orga-
nisationen repraesenterer eller beskaeftiger sig med.

Tilsvarende er der ministerier, der altid skal heres — det geelder Finansmini-
steriet og Justitsministeriet -, mens andre ministerier kun heres, hvis lovfors-
laget kan have interesse for ministeriet som fagministerium.

Justitsministeriets gennemgang af et lovudkast er en vigtig del af proces-
sen. Gennemgangen er dels rent lovteknisk, dels en gennemgang af forslaget i
forhold til f.eks. Grundloven, dennes grundstninger og almindelige retsprin-
cipper, EU-retten og centrale tvaergaende love, navnlig forvaltningsloven, of-
fentlighedsloven, retsplejeloven og straffeloven. Forholdet til generelle inter-
nationale menneskerettighedskonventioner vurderes i relevant omfang.

Alle lovforslag skal i bemarkningeme indeholde en vurdering af de admi-
nistrative konsekvenser for erhvervslivet. @konomi- og Erhvervsministeriet
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har til det formél etableret en testpanelordning med et testpanel, fokuspaneler
eller ekspertvurderinger.

Testpanelet bruges, nar der er tale om bred erhvervslovgivning, der berarer
alle danske virksomheder. Men det er jo ikke hensigtsmaessigt at bede bager-
mestre om at vurdere, hvor meget administration der folger af et lovforslag,
som handler om gartnerier. I de tilfeelde kan ministerierne vaelge at bruge et
fokuspanel. Et fokuspanel bliver sammensat af virksomheder, som bliver be-
rort af det konkrete lovforslag, der skal vurderes. Et aktuelt eksempel herpa er
lovforslaget om afskaffelse af kapitalforklaringen for personligt erhvervsdri-
vende, der blev forelagt et fokuspanel, hvis resultater var baseret pa interview
med 303 virksomheder. Endelig er der ekspertvurderingerne, som bliver lavet
af ministerierne selv. De er bade nedvendige for ikke at overbebyrde paneler-
ne og nedvendige i de tilfeelde, hvor virksomhederne ikke kan vurdere de
administrative konsekvenser. Ekspertvurderingerne bruges f.eks., nar der
klart er tale om meget smé konsekvenser.

Nar et lovforslag sendes til hering, sendes det samtidigt til Folketingets
Skatteudvalg. Der er en forstielse mellem Regeringen og Folketinget om, at
der ikke stilles spargsmal om lovforslaget inden fremseattelsen i Folketinget.

Det skyldes, at forslaget pa dette tidspunkt som tidligere naevnt »kun« er et
udkast fra embedsverket. Den politiske diskussion om forslaget skal forst
ske, nér forslaget har faet sin endelige udformning. Det vil sige, nar harings-
svarene er vurderet, og forslaget er fremsat i Folketinget. Men fremsendelsen
til Skatteudvalget giver udvalgets medlemmer en mulighed for pé dette tidli-
ge stadium at orientere sig om det kommende udspil.

Lovforslag, der sendes pé hering, legges endvidere samtidigt pa Skattemi-
nisteriets hjemmeside. Endvidere legges en sammenfatning af forslaget pa
hjemmesiden. Virksomheder, borgere og organisationer, der ikke har faet for-
slaget pa hering, far her mulighed for at kommentere pa det. Pressen har end-
videre mulighed for at omtale forslaget.

Heringerne har som tidligere nzvnt bl.a. til formal at fa afklaret organisati-
oners holdning til lovforslaget og til at fa afklaret tekniske detaljer i dette.
Skattemninisteriet gér i denne afklaringsfase derfor normalt ikke ind i diskus-
sioner om det n@rmere indhold af forslaget. Dette geelder, selv om der i dags-
pressen, f.eks. fra rdgivere, fremkommer kritik af et lovudkast, der er i he-
ring. Kritikken eller kommentarerne kan dog have en sadan karakter, at det
kan veere nedvendigt at reagere.

Heringssvarene legges hurtigt efter heringsfristens udleb pa ministeriets
hjemmeside. Alle heringssvar fra organisationer, herunder kommunale orga-
nisationer, legges ud, mens hegringssvar modtaget fra ministerier og andre
statsinstitutioner, herunder Told- og Skattestyrelsen, ikke offentliggares.
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De indkomne heringssvar vurderes lgbende i ministeriet, og lovforslaget
rettes til, i det omfang heringssvarene giver anledning hertil. Indholdet af he-
ringssvar spander ofte meget bredt — fra helt konkrete, tekniske forslag til
forbedringer af forslagets udformning til overordnede (sektor)politiske be-
tragtninger. Resultatet af heringen kan meget vel veere, at lovforslaget eendres
1 vaesentligt omfang, f.eks. fordi heringssvarene afslorer uforudsete konse-
kvenser ved forslaget. Hvis det er muligt, vil forslaget blive sendt pa fornyet
hering.

Hvor heringssvarene tidligere »kun« indgik i arbejdet med den videre ud-
formning af et lovforslag, udger heringssvarene i dag en integreret del af sel-
ve lovforslagene. I lovforslagenes bemarkninger anferes, hvilke organisatio-
ner (ud over statslige organisationer) der er hert over lovforslaget, ligesom
resultatet af heringen gengives i et serskilt skema. Her star tillige de kom-
mentarer og vurderinger, som heringssvarene har givet anledning til ved den
videre udformning af lovforslaget.

Hele denne omfattende heringsprocedure er en meget vaesentlig del af mi-
nisteriets lovforberedelse, som bade er med til at forbedre lovkvaliteten og til
at danne grundlaget for den endelige politiske stillingtagen til et eventuelt lo-
vinitiativ. Det er vigtigt, at alle deltagere er meget opmzerksom pa at overhol-
de tidsfristerne, da lovgivningsprocessen er tidkrevende og der ofte er et be-
tydeligt pres for at fa forslagene frem hurtigt, nir forst overvejelserne om et
lovgivningsinitiativ er kommet offentligt frem.

Heringssvarene og et notat med skatteministeriets kommentarer hertil
oversendes i avrigt til Folketingets Skatteudvalg samtidig med fremsettelse
af lovforslaget, sa de kan indga i Folketingets behandling af forslaget.

Den politiske proces frem til fremsattelsen

Nar lovforslaget efter den eksterne hering er teknisk ferdiggjort, foreleegges
det for skatteministeren. Der sker her en forelabig godkendelse af indholdet
og af, at fremsattelsesproceduren ivaerksettes. I denne fase orienteres der
bl.a. om resultatet af heringen og ministeriets vurdering af de modtagne
kommentarer.

Fremsattelsesproceduren, der laber fra ministerens godkendelse og frem til
selve fremsattelsen af lovforslaget, indeberer involvering af det politiske
»system« pa forskellige planer. Denne fase tager 3 — 4 uger, hvis der ikke er
starre politiske elementer i forslaget. Er det tilfeeldet, skal der bruges betyde-
lig leengere tid.

Som et af de forste trin fir regeringspartiernes skatteordferere tilsendt lov-
forslaget til dreftelse i gruppemeder i de respektive partier og til dreftelse
med skatteministeren for at opnd endelig tilslutning til fremseattelse af lov-
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forslaget. Lovforslagets indhold er naturligvis det centrale i disse politiske
dreftelser. Et andet vasentligt led i den politiske proces er skatteministerens
overvejelser og politiske kontakter for at sondere mulighederne for at fa fler-
tal for et lovinitiativ.

Endvidere skal alle lovforslag med provenumsassige konsekvenser og/eller
med kontroversielt indhold forelegges for Regeringens @konomiudvalg, der
varetager koordinationen og samordningen af regeringens ekonomiske poli-
tik. Udvalget har saledes ikke som primer funktion at godkende lovforslag,
men denne funktion indgir som et led i koordinationen og samordningen.
Udvalget bestar af finansministeren (formand), skonomi- og erhvervsministe-
ren, skatteministeren samt departementschefen i Statsministeriet. Andre fag-
ministre deltager ad hoc i udvalget, nar der behandles sager fra det pagelden-
de ministeromrade.

@konomiudvalgets mader forberedes af en styregruppe bestaende af depar-
tementscheferne fra de pageldende ministerier {fra Statsministeriet dog en
departementsrad). Styregruppen drefler forberedelsen af @konomiudvalgets
made ugen for det neevnte made.

Alle lovforslag skal endvidere godkendes af Regeringens Koordinations-
udvalg. 1 udvalget deltager statsministeren (formand), ekonomi- og er-
hvervsministeren, finansministeren, beskeftigelsesministeren, justitsministe-
ren og kulturministeren. Koordinationsudvalget behandler isar spergsmal om
nye starre regeringsinitiativer, herunder @ndring af eksisterende lovgivning af
starre politisk betydning. Andre ministre er involveret i de punkter, som ved-
rorer deres ressort.

Den endelige politiske godkendelse af et lovforslag til fremszttelse sker pd
ministermederne, der som regel holdes om tirsdagen. Forst pé dette tidspunkt
giver Regeringen endeligt grent lys til fremsattelsen.

Sidste fase er, at Dronningen godkender fremszattelse af et lovforslag. Det
sker enten i det ugentlige statsrdd, der holdes om onsdagen, hvor de pagel-
dende ministre forelegger de lovforslag, som de gnsker at fremsztte, eller
ved skriftlig procedure forud for fremseettelsen, hvorefter fremsattelsen be-
kraeftes af hele statsradet i det ferstkommende statsrad.

Lovforslaget fremsattes derefter normalt i Folketinget samme onsdag eller
den efterfolgende torsdag,

Folketingsbehandlingen

Et lovforsiag kan som bekendt efter Grundloven ikke endeligt vedtages, for-
inden det tre gange har varet behandlet i Folketinget. Ved Folketingets be-
handling af lovforslag skal Regeringen betjene Folketinget for at skabe det
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bedst mulige beslutningsgrundlag for Folketingets arbejde med at vedtage
landets love.

Folketingets 1. behandling finder som regel sted fa uger (ved hastende for-
slag dog kun fa dage) efter lovforslagets fremsattelse. Ved 1. behandlingen
behandles lovforslaget i princippet kun i hovedtrek. Ved behandlingen taler
partiernes skatteordferere (i reekkefolge efter partisterrelse med det sterste
parti forst). Ministeren skal veere til stede under 1. behandlingen af lovforsla-
get og goar ved forhandlingernes afslutning status over forlgbet af 1. behand-
lingen.

1. behandlingen overvaeres af embedsmend fra ministeriet. Dette sker fra
embedsmandslogen, der — trods sin lidt pompgse betegnelse — er et meget be-
skedent hjerne i Folketingssalen. Formalet med tilstedeveaerelsen er, at em-
bedsmeendene kan bistd ministeren med afklaring af tvivlsspergsmal pa ste-
det, i det omfang det er muligt. Embedsmeaendene noterer endvidere partiernes
umiddelbare holdning til forslaget og eventuelle emner, som det mé forventes
vil blive taget op under udvalgsbehandlingen.

1. behandlingen afsluttes med, at Folketingets formand henviser forslaget
til videre behandling i Folketingets Skatteudvalg, hvor den grundige tekniske
og politiske behandling af forslaget foregar.

Folketingets Skatteudvalg holder normalt udvalgsmeder onsdag morgen.
Under udvalgets behandling af lovforslaget star skatteministeren til rddighed
for udvalget for at medvirke til, at udvalget kan vurdere bade tekniske og po-
litiske virkninger af forslaget. Som sekretariat for skatteministeren har Skat-
teministeriet en rekke forskelligartede opgaver, bl.a. med udarbejdelse af ud-
kast til ministerens besvarelse af spergsmil, udarbejdelse af kommentarer til
henvendelser til udvalget fra organisationer m.fl., udvalgets samrdd med mi-
nisteren, andringsforslag stillet af ministeren eller oppositionen samt bistand
ved eventuel lovteknisk gennemgang.

Organisationer, virksomheder og enkeltpersoner kan skrive til Folketinget
og tilkendegive deres mening om et fremsat lovforslag — hvilket sker meget
ofte. Der er ogsa mulighed for at {3 foretreede for udvalget, og organisationer
m.v. vil ofte sende en deputation for at fremhave deres synspunkter pa et lov-
forslag.

Skatteministeren bliver af skatteudvalget anmodet om at kommentere alle
henvendelser vedrerende et lovforslag.

Skatteudvalget kan desuden enske et samrad (et mede) med ministeren om
et eller flere sporgsmal fra udvalget til et lovforslag. Ministeren kan under et
sddant samrad vere ledsaget af embedsmand af hensyn til besvarelsen af
spergsmal af teknisk karakter.
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Departementet udarbejder et talepapir til ministeren til sddanne samrad.
Dette talepapir sendes efterfolgende til udvalget — og bliver herefter som de
fleste andre udvalgsbilag tilgaengeligt pa Folketingets hjemmeside.

Skatteudvalget kan ogsé enske en mundtlig gennemgang og forklaring af
lovforslaget (omtalt som teknisk — i modsetning til politisk — gennemgang af
lovforslaget). Departementet yder ministeren bistand ved en teknisk gennem-
gang af lovforslaget, idet en eller flere embedsmand ledsager ministeren til
medet med Skatteudvalget for at uddybe lovforslaget teknisk.

Skatteudvalgets behandling af et lovforslag mellem 1. og 2. folketingsbe-
handling afsluttes med, at der afgives en beteenkning med tilkendegivelser om
udvalgsmedlemmemes (partipolitiske) stillingtagen til forslaget samt n-
dringsforslag med bemaerkninger fra sivel regeringen som oppositionen.

Andringsforslag kan bade stilles i og uden for beteenkning, dvs. bade for
og efter, at udvalget har afsluttet sin behandling. | praksis stilles langt de fle-
ste dog i beteenkningen. Andringsforslag kan béde stilles af Regeringen og af
udvalgsmedlemmer.

Aindringsforslag fra Regeringen er typisk affedt af politiske forhandlinger
og/eller henvendelser fra organisationer m.v. til udvalget om punkter i lov-
forslaget, der enskes sndret. Regeringens bestrabelse er naturligvis som ud-
gangspunkt, at der skal veere sa fi @endringsforslag som muligt til Regerin-
gens lovforslag. Men selv om Regeringen for fremsettelsen har en begrundet
formodning om at have flertal for sit forslag, kommer der ofte under skatte-
udvalgets behandling ensker og synspunkter frem, der bevirker, at Regerin-
gen ma fremsette endringsforslag for af fa forslaget vedtaget. Det kan skyl-
des, at Regeringen har @ndret syn pa forslaget under behandlingen. Det kan
ogsé skyldes, at det eller de partier, der skal stette forslaget for at fa det ved-
taget, kraever @ndringer for at stemme for det.

I enkelte tilfelde atholder skatteudvalget en offentlig eksperthering over et
lovforslag. Det skete f.eks. over lovforslaget om forbedring af vilkérene for
medarbejderaktieordninger, hvor Ole Bjom var en af de fire eksperter i et pa-
nel, der skulle belyse konsekvenserne og rekkevidden af forslaget i forhold
til de gzldende regler sdvel pa nationalt som pa graenseoverskridende plan.
Resultatet blev i gvrigt, at de gaeldende regler blev bevaret ved siden af de fo-
reslaede nye regler.

2. behandlingen kan tidligst finde sted 2 dage efter, at betenkningen fra
Skatteudvalget er omdelt til Folketingets medlemmer.

I princippet er det ved 2. behandlingen, at folketingsmedlemmerne har mu-
lighed for at gé i detaljer med lovforslaget. I praksis er detaljerne i alminde-
lighed handlet af under udvalgsbehandlingen, og spargsmal under 2. behand-
lingen er sjeeldne. Ministeren er dog selvsagt til stede under 2. behandlingen.
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Typisk er 2. behandlingen af langt kortere varighed end 1. behandlingen. Og-
s& denne behandling oververes af embedsmend fra ministeriet.

2. behandlingen slutter med, at Folketinget stemmer om lovforslaget. Der
stemmes forst om eventuelle &ndringsforslag stillet 1 beteenkningen. Dernast
stemmes der p4 samme made om eventuelle @ndringsforslag stillet uden for
betenkningen. Afslutningsvis foreslar formanden, at forslaget med de saledes
vedtagne endringsforslag overgar til 3. behandling (hvilket ingen plejer at
have noget imod.) Normalt foreslar formanden, at forslaget overgar direkte til
3. behandling, men der er mulighed for at foresla, at forslaget henvises til
fornyet behandling i Folketingets Skatteudvalg. Dette skyldes typisk, at ud-
valgsmedlemmer har tilkendegivet, at de ensker at stille yderligere sporgsmal
til forslaget.

Hvis Folketinget ved 2. behandlingen har henvist lovforslaget til ny ud-
valgsbehandling mellem 2. og 3. behandling, fortszetter udvalgsbehandlingen,
men almindeligvis under et sterre tidspres, da 3. behandlingen som oftest fin-
der sted kort efter 2. behandlingen. Efter Folketingets Forretningsorden kan 3.
behandlingen tidligst finde sted 2 dage efter 2. behandlingen eller, hvis der
har vaeret udvalgsbehandling mellem 2. og 3. behandling, 2 dage efter omde-
lingen af en tilleegsbeteenkning.

Skatteudvalgets behandling af et lovforslag mellem 2. og 3. behandling af-
sluttes med, at der afgives en tillegsbetaenkning.

Hvis lovforslaget er henvist til ny udvalgsbehandling mellem 2. og 3. be-
handlingen, kan der stilles eendringsforsiag béde i og uden for tilleegsbetaenk-
ningen.

Hvis der ikke sker udvalgsbehandling mellem 2. og 3. behandling, kan der
alligevel godt fremsattes ndringsforslag. Det sker ikke helt sjaldent.

Som nzevnt kreever Grundloven, at et lovforslag behandles tre gange i Fol-
ketinget. Nar der stilles @ndringsforslag undervejs i lovforslagets behandling
— og det gor der ofte -, rejser dette undertiden spergsmaiet, om der er en sa-
dan grad af identitet mellem det fremsatte lovforslag og lovforslaget med de
@&ndringer, der folger af de stillede @ndringsforslag, at betingelsen om tre be-
handlinger er opfyldt. Dette identitetsspergsmal kan alene vurderes og afge-
res af Folketinget selv.

I princippet kan folketingsmedlemmerne ved 3. behandlingen fortseette den
debat, der har vaeret under de tidligere folketingsbehandlinger af lovforslaget.
Det er dog meget almindeligt, at ingen beder om ordet, og at man gir direkte
til afstemning.

Grundloven kraver, at et lovforslag skal vedtages ved en afstemning, som
over halvdelen af Folketingets medlemmer er til stede ved og deltager i.
»Deltagende medlemmer« er ogsd medlemmer, der hverken stemmer for eller
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imod. Flertallet af de afgivne stemmer skal veere for forslaget. Disse krav er
ufravigelige.

Vedtagen lov

Den méde, hvorpa ny lovgivning kommunikeres ud til borgerne, virksomhe-
derne, radgiverne, skattemyndighedeme og alle andre, der er berert af en ny
lov, er meget vigtig.

Hvad hjelper det, at Folketinget har vedtaget en udmeerket lov, hvis de be-
rorte ikke forstar den eller ikke har tilstrazkkeligt kendskab til dens eksistens
til at kunne anvende den. Derfor bestraber ministeriet sig pa i alle led af en
lovs tilblivelse at informere om initiativet for at forklare baggrunden og for-
malet med loven. Det sker pa alle tenkelige medier sa som ministeriets
hjemmeside, pressemeddelelser, pressemader, indlaeg i dags- og fagpressen,
foredrag og indleeg pé konferencer.

Et andet element i informationen om ny lovgivning er ministeriets mange
vejledninger og publikationer, som forklarer skatte- og afgiftsreglerne og de-
res anvendelse, som f.eks. Ligningsvejledningen og Momsvejledningen.

Lovfortolkning i form af principielle afgerelser fra Landsskatteretten, Lig-
ningsradet og domstolene offentliggeres og ministeriet kommenterer afgerel-
ser for derigennem at medvirke til en s& smidig administration af den omfat-
tende skattelovgivning som muligt.

For at blive endnu bedre til at kommunikere ny lovgivning ud til brugemne
— ikke mindst til de bererte virksomheder og deres rédgivere — deltager mini-
steriet for udvalgte lovforslag i et af regeringen besluttet pilotprojekt om
egentlige kommunikationsplaner ved ny lovgivning. Kommunikationsplanen
indarbejdes i lovbemaerkningerne og indgar dermed i det materiale, der skal
sendes pa ekstern hering inden fremseaettelsen. Det giver organisationer m.v.
lejlighed til at fremszette bemaerkninger til planen.

Kommunikationsplanen skal bl.a. indeholde overvejelser om, hvilken in-
formation der skal sikre, at de bererte virksomheder s nemt og hurtigt som
muligt kan sztte sig ind i de nye regler og deres formal, hvilken mélgruppe,
der skal modtage information om loven, og hvordan og hvomar informatio-
nen skal formidles. Planerne skal ses i lyset af, at undersagelser viser, at ad-
ministrative opgaver, som det offentlige paleegger virksomhederne, kan fore-
komme endnu mere byrdefulde, nir virksomhederne ikke ved, hvorfor de bli-
ver bedt om at indsende de pagaldende oplysninger eller udfylde en formular
pa en bestemt méade.

Nar lovforslaget er vedtaget, skal de i lovforslaget oplyste kommunikati-
onstiltag iveerkseettes.
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Nar den til ny lovgivning beskrevne opfelgning er pa plads, gr lovgivnin-
gen ind i Departementets og Told- og Skattestyrelsens fzelles overvagning og
evaluering af gennemfort lovgivning. I faelles lovgrupper og andre fora, hvor
det kan veere aktuelt, udveksles lobende erfaringer med lovgivningen — bade
ny og »gammel« lovgivning. Viser det sig, at lovgivningen har virkninger,
som mé anses for uhensigtsmeassige, kan det komme op pa politisk niveau,
om der skal ske justering af lovgivningen.

Fremtidig skattelovgivning
Fokus for skattelovgivningen har i de seneste ar veeret pa forenkling, retssik-
kerhed, strukturen og EU hensyn. Denne udvikling vil formentlig fortsatte.

Helt generelt ma man forvente, at skattelovgivningen bade pa kort og pa
lang sigt i hej grad vil beere overskriften effektivisering og deregulering. Bor-
gerne og virksomhederne skal belastes mindst muligt af opkreevningen af
skatter og afgifter.

Ifelge departementets vision D skal opmarksomheden eges pa, at ogsa den
del af skattesystemet, der henvender sig til skatteydere med enkle beskat-
ningsforhold, har et hgjt serviceniveau, en stor brugervenlighed og tilrette-
legges med starst mulig effektivitet. Herved er forenkling og effektivisering
af skatteadministrationen sat i hgjsaedet. Det gelder den komplicerede er-
hvervsbeskatning, men det galder i mindst ligesé hej grad skatteadministrati-
onen for de mange borgere med enkle beskatningsforhold, og det vil sige
langt den sterste del af skatteborgerne. Derfor kan selv en mindre forenkling
samfundsmeessigt have stor betydning.

Nogle lovregler har méske overlevet sig selv og kan 1 virkeligheden ophee-
ves. Derfor gennemgés skatte- og afgiftsreglerne for at sikre, at reglerne fort-
sat er tidssvarende og nedvendige. Det skal ogsa sikres, at tiden ikke er lebet
fra bestermmelser, hvorefter skattemyndighederne automatisk skal have op-
lysninger om dette og hint. Tilgangsvinklen skal &ndres fra, hvad man kunne
kalde et nice-to-know-princip til et need-to-know-princip. Myndighederne
skal naturligvis kunne indhente oplysninger hos de skattepligtige, hvor det er
nedvendigt, men far dem ikke altid automatisk.

Som et eksempel pad dereguleringen kan neevnes bortfald af det generelle
krav om kapitalforklaring.

Et andet emne for administrativ forenkling er planerne om forhéndsligning
af virksomheder, som er en kombination af et servicekoncept og et nyt kon-
trolprincippet efter melodien: Virksomheder med orden i regnskaberne skal
undergives mindre kontrol, sdledes at ressourcerne i hgjere grad kan koncen-
treres om kontrol- og ligningsindsats i virksomheder, der ikke overholder
skatte- og afgiftslovgivningen. Skattemyndighederne skal i forhold til virk-
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somhederne i hejere grad vare konsulenter end kontrollanter, og skattemyn-
dighederne skal i s& vid udstraekning, det er muligt — uden at skade den of-
fentlige finansiering — fremsta som servicemyndighed.

Digitaliseringen af den offentlige forvaltning er et middel til en forenkling
og rationalisering, som utvivlsomt vil fere til yderligere @&ndringer af skatte-
myndighedernes organisation og klagestrukturen i forhold til de lige gennem-
forte forbedrede muligheder for ligningssamarbejder og koncentration af
skatteankenavnssekretariaterne. Andre eksempler er endringen af vurde-
ringsorganisationen og andringen af Told- og Skattestyrelsens regionsstruk-
tur. Der er tale om forste skridt pd en rationalisering og effektivisering af
skatte- og afgiftsforvaltningen.

Fremtidens udfordring er, at vi samtidig med, at vi anvender feerre ressour-
cer pd administration, skal reducere borgemes og virksomhedernes admini-
stration i forbindelse med skatte- og afgiftsbetalingen. Den samlede sam-
fundsmeessige ressourceanvendelse pd administration skal reduceres, s der
bliver flere ressourcer til vardiskabelsen i samfundet.

Centralt placeret i det videre arbejde vil viere de mange forenklingsforslag
fra borgere og virksomheder, som Skatteministeriet har modtaget. Der er ind-
kommet hele 700 forslag ad den vej, og en lang rekke er allerede gennem-
fort.

Forenklinger er selvfalgelig mange ting, athengigt af hvilke briller man
har pa. Det kan vare en forenkling at fjerne en skat eller afgift, som det er
planlagt med hensyn ophavelse af ejerlejlighedsbeskatningsloven og frige-
relsesafgiftsloven — men i mange tilfelde koster det provenu, der méske kan
bruges bedre. Man kan fjeme seerfradrag — men det strider mod skattestoppet,
og dem, der nyder godt af den srlige ordning, vil protestere.

Skatter og afgifter er ikke komplicerede for deres egen skyld, endsige for
myndighedernes skyld, men fordi der over tid er stillet politiske krav til, at
snart sagt alt kunne leses ved smé eller store justeringer i skattelovgivningen.

Forenklingsarbejdet er en stor udfordring til skatteministeriet om nytaenk-
ning og kreativitet. Det er en ligesa stor udfordring til politikere, virksomhe-
der, deres organisationer og radgivere om at give ind pa krav og ensker om
millimeterretfeerdighed.

Det internationale pres pa det danske skatte- og afgiftssystem som folge af
det heje skatteniveau og vore EU forpligtelser er en anden udfordring som
utvivlsomt vil resultere i1 en raekke lovinitiativer i de kommende ar. En meget
sveer opgave, fordi den i langt de fleste tilfeelde vil kraeve finansiering, som
der ogsé er behov for pa en reekke andre centrale samfundsomrader.
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