Skattepolitiska utmaningar
och prioriteringar

Av RoBERT Bo1jE
Verksam pa avdelningen for penningpolitik.

De senaste arens budgetsanering © kombination med en god konjunkturutveckling
har lett till en kraftig forbdttring av de offentliga finanserna. Fran en bottenniva
1994 da statsskulden uppgick tll 76 procent av BNP har statsskulden minskat
all 54 procent v ar, vilket med god marginal understiger Maastrichifordragets
krav. Den kraftiga forbdttringen av statsfinanserna har bidragit tll ett stabilare
makroekonomuskt klimat. Finanspolitiken star likafullt idag infor ett antal utma-
mingar savdl pa kort som pa lang sikt. Den fortgaende internationaliseringen och
dess effekt pa skattebasernas rorlighet dr ett exempel.

Skattepolitiska utmaningar

I denna artikel diskuteras ett antal skatlepolitiska fragor som redan har aktualiserats
eller med nodvindighet kommer att aktualiseras framover. Avsikten ar att kom-
plettera debatten och att bidra till ett helhetsperspektiv. Syftet r att tillhandahalla
en “bruttolista” pa skattepolitiska utmaningar utifran perspektivet vilka grundlag-
gande mal skattesystemet skall eller bor uppfylla. En sadan “lista” kan vara av in-
tresse vid en diskussion om skattepolitiska prioriteringar for de narmaste aren.

Artikeln bérjar med en kortfattad principiell diskussion om skattesystemets
utformning. Varfor behovs skatter? Hur bor skattesystemet vara utformat? Hur ar
det svenska skattesystemet utformat i praktiken och vilka principer har legat till
grund for dess nuvarande utformning? Direfter diskuteras ett antal skattepolitis-

ka utmaningar pa lang sikt. Internationaliseringsprocessen med 6kad skattekon-

Forfattaren ar finanspolitisk radgivare pa Riksbanken och fére detta kanslirad pa Skatteavdelningen pa Finansdepar-
tementet. De slutsatser och eventuella policyrekommendationer som analysen i denna artikel ger upphov till ar for-
fattarens egna och sammanfaller inte nédvindigtvis med Riksbankens uppfattning. Forfattaren vill tacka Staffan
Viotti och Kerstin Mitlid for virdefulla kommentarer.
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kurrens, medlemskapet 1 EU, den restriktiva budgetprocessen med utgiftstak och
saldomal och framtida demografiska forandringar ar alla viktiga faktorer som bor
beaktas vid en bedémning av hur det framtida svenska skattesystemet kan komma
att forandras. I detta sammanhang diskuteras ocksa 1 vilken man det kan finnas
skal att avvika fran de principer som skattesystemet idag vilar pa. Utgangspunk-
ten for denna diskussion ar regeringens sa kallade skattavvikelseredovisning,
Eventuella skattereformer pa kort sikt bor sittas in 1 ett mer langsiktigt samman-
hang mot bakgrund av de mer langsiktiga utmaningarna. Avslutningsvis diskute-
ras darfor ocksa négra av de skattepolitiska fragor som idag star pa den politiska
agendan. Framforallt berors reformeringen av arbetsinkomstbeskattningen, fas-

tighetsskatten och den ”gréna” skattevixlingen.

Principiella utgangspunkter

SKATTESYSTEMETS UPPGIFTER
Skattesystemets viktigaste uppgift ar att finansiera den offentliga sektorns utgifter.
En annan uppgift 4r att paverka inkomst- och formogenhetsférdelningen. Skatter

kan ocksa anvindas 1 stabiliserings- och allokeringspolitiskt syfte.

Skatter kan anviandas pé olika sitt 1 for- T :
. = Skatter kan anvdndas pa olika satt i
delningspolitiskt syfte. Ett skattesystem dar B . N

. . . fordelningspolitiskt syfte.
alla betalar lika mycket 1 skatt oavsett in-

komst eller formogenhet kan dnda verka omfordelande om den offentliga sek-
torns service omfattar skattebetalarna i olika grad. Ett proportionellt inkomstskat-
tesystem innebar att skattebetalare betalar proportionellt lika mycket i skatt. Aven
om skattesatsen 1 ett sant system 4r oberoende av inkomstens storlek betalar hus-
hall med hogre inkomster mer skatt an hushéll med lagre inkomster. Ett sadant
skattesystem verkar saledes mer omférdelande 4dn det forstnimnda savida inte
hushéll med hogre inkomster utnyttjar eller omfattas av offentlig service 1 storre
utstrackning an hushall med ldgre inkomster. Ett progressivt inkomstskattesystem
— dar skattesatsen 6kar med stigande inkomst — 4r resultatet av ett politiskt 6nske-
mal att ytterligare 6ka inkomstomfordelningen gentemot ett system med propor-

tionerlig inkomstskatt.

Stabiliseringspolitiken syftar till att upp- . — X

. . . Stabiliseringspolitiken syftar till att
na samhallsekonomiska mal som full syssel- i . .
. . L uppna samhéllsekonomiska mal som
sattning och stabil prisniva. Skatter kan an- . .
. . . full sysselsattning och stabil

viandas 1 stabiliseringspolitiskt syfte genom att .
prisniva.

skatterna hojs 1 hogkonjunkturer och sanks 1
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lagkonjunkturer. Pa detta sitt bidrar regeringen aktivt till att hoja den totala efter-
fragan 1 lagkonjunkturer eller dampa den totala efterfridgan i1 hogkonjunkturer 1
syfte att jamna ut konjunktursvangningar. Ett skattesystem med progressiva inslag
1 kombination med inkomstrelaterade transfereringar verkar automatiskt stabilise-
rande. Aven i franvaro av en aktiv stabiliseringspolitik kan skattesystemet saledes

verka stabiliserande.

Allokeringspolitiken syftar till att korrigera
Allokeringspolitiken syftar till att . .
. fér marknadsmisslyckanden som till exempel
korrigera for . e .
) missbruk och milj6forstoring. Hoéga punkt-
marknadsmisslyckanden. . . . .
skatter pa bensin bidrar till att begransa ef-

terfragan pa bensin vilket reducerar utslippen av bland annat koldioxid. Hoga

punktskatter pa alkohol och tobak bidrar till att minska missbruksproblem.

HUR BOR SKATTESYSTEMET VARA UTFORMAT?
Ett allméant krav pa ett skattesystem &r att det bor vara generellt. Skattereglerna
bor ocksa vara stabila 6ver tiden eftersom detta bidrar till att skapa storre siker-
het om de ekonomiska konsekvenserna av olika handlingsalternativ. Ett annat 6ns-
kemal ar att skattesystemet inte skall ge alltfér stora marginaleffekter. Hoga mar-
ginaleffekter 1 exempelvis beskattningen av forviarvsinkomster minskar hushallens

incitament att arbeta mer, byta arbete eller flytta till orter med fler arbetstill-

fallen.!

Skattesystemets faktiska utformming — 1991 ars skattereform

Grundbulten 1 1991 ars skattereform var att

Grundbulten i 1991 ars skattereform

L skattesystemet 1 sd stor utstrackning som

var att skattesystemet i sa stor . . .
L mojligt skulle vara likformigt och generellt.

utstrackning som méjligt skulle vara . . . .

. . Likformighetsnormen innebiar att ekonomis-

likformigt och generellt.

ka aktiviteter av samma karaktiar skall omfat-

tas av samma skatteregler. Andra viktiga inslag 1 skattereformen var kraftigt bred-
dade skattebaser, sankta marginalskattesatser och inférande av en dual beskatt-
ningsmodell 1 vilken kapitalinkomster beskattas separat fran forvarvsinkomster. I
samband med skattereformen utformades ocksa fastighetskatten sa att den 1 prin-

cip skulle ge en beskattning av egnahem som var likformig med beskattningen av

'T bilaga 4 till 2001 érs ekonomiska varproposition redovisar regeringen berikningar éver marginaleffekternas stor-
lek och vilken inverkan skattesystemet har pa dessa.
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andra kapitaltillgdngar.? Skattereformen uppfyllde saledes till stora delar de

grundldggande krav som kan stillas pa ett skattesystem.

Som ett led i varden av 1991 ars skatte- - . :
. . Avvikelsen fran en enhetlig
reform och 1 syfte att tydliggora och motver- .

O . beskattning uppfattas som en
ka eventuell sirlagstiftning, redovisar rege- L
. . . . skatteférman om en grupp

ringen sedan varen 1996 som en bilaga till de .
skattskyldiga omfattas av en

skattelattnad i férhallande till

normen och som en skattesanktion

arliga ekonomiska véarpropositionerna sa kal-
lade skatteavvikelseberakningar. For att iden-

tifiera en skatteavvikelse méste det existeran- .
. . . om en grupp skattskyldiga omfattas
de skattesystemet sittas 1 relation till en vald .
av ett overuttag av skatt.

jamforelsenorm. Den norm som anvinds vid
skatteavvikelseberdakningarna baseras 1 huvudsak pé principen om en enhetlig el-
ler likformig beskattning av olika ekonomiska aktiviteter i enlighet med den ba-
rande principen bakom 1991 ars skattereform. Denna norm innebir exempelvis
att alla typer av inkomster skall beskattas likformigt® och att all konsumtion av va-
ror och tjanster skall omfattas av samma mervirdesskattesats. Avvikelsen fran en
enhetlig beskattning uppfattas som en skatteforman om en grupp skattskyldiga om-
fattas av en skattelattnad i férhéllande till normen eller som en skattesanktion om
en grupp skattskyldiga omfattas av ett 6veruttag av skatt 1 forhallande till
normen.* Sa skall till exempel enligt normen alla lépande kapitalinkomster be-
skattas med samma generella kapitalinkomstskattesats pa 30 procent. For avkast-
ning pa exempelvis privat pensionssparande ar emellertid skattesatsen nedsatt till
15 procent. De som spar 1 privata pensionsforsikringar omfattas siledes av en
skatteférman. Denna skatteforman beraknas inkomstaret 2001 uppga till 13 mil-
jarder kronor.® Syftet med avvikelsen 4r att skapa incitament f6r den enskilde att
spara till sin pension.

Trots att skattesystemet har andrats i flera avseenden sedan skattereformen —

2 Att fastighetsskatten ansags och anses utgéra en del av kapitalinkomstbeskattningen utgar fran en modell dar fastig-
hetsférvirv ses som en kapitalplacering, Enligt denna modell genererar fastighetsforvirvet en icke-monetiar boende-
avkastning som kan likstillas med den monetira avkastningen pé andra kapitalplaceringar. Boendeavkastningen ar
inte direkt observerbar men kan beskattas indirekt genom att egnahem paférs en schablonintikt motsvarande en
viss andel av det uppskattade marknadsvirdet. Dagens fastighetsskatt dr egentligen en objektskatt men kan utan vi-
dare goras om till en schablonintiktsskatt utan att det paverkar den enskildes skattebelastning. Emellertid r det in-
te sjalvklart hur schablonintiktens niva skall faststillas. Boije och Shahnazarian (2000) redovisar vissa invandningar
mot de bedémningar som gjordes i samband med skattereformen och i Fastighetsbeskattningskommitténs betin-
kande ”Likformig och neutral fastighetsbeskattning”, (SOU 2000:34).

31 skatteavvikelseredovisningen har regeringen valt att tillimpa likformighetsnormen s att beskattningen inom varje
skatteslag skall vara likformig. Saledes gérs ingen analys av huruvida exempelvis beskattningen av arbetsinkomster
och kapitalinkomster ar likformig. Vid en strikt tillampad likformighetsnorm bér sadana eventuella skatteavvikelser
ocksa redovisas.

' En utforligare beskrivning ges i betankandet Férmaner och sanktioner (SOU 1995:36).

% Se 2001 érs ekonomiska varproposition, bilaga 3.
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skatteavvikelserapporteringen tydliggor 1 viss utstrackning dessa avsteg — ar den
barande principen bakom skattesystemet fortfarande att det 1 sa stor utstrickning

som mojligt skall vara likformigt.

Optimal beskattningsteor:

) ) ) . Vid sidan om de allméinna krav som kan stil-

Enligt optimal beskattningsteori bor . . .

. las pa skattesystemet tillhandahaller den eko-

skattesystemet utformas sa att det . . .
o o . nomiska litteraturen teoretiska modeller for

minimerar snedvridningarna i o

) hur skattesystemet bor vara utformat utifran

ekonomin. . . L .

olika avviagningar mellan effektivitet 1 pro-

duktionen och fordelning av konsumtionsmojligheter mellan medborgarna. Uti-
fran ett renodlat effektivitetsperspektiv sager optimal beskattningsteori att skatte-
systemet bor utformas sa att det minimerar snedvridningarna 1 ekonomin. Med
detta menas att skattesystemet 1 sa liten utstrickning som mojligt bor paverka hus-
hallens och foretagens val av handlingsalternativ. En enhetlig eller likformig be-
skattning av varor och tjanster — vilket saledes var en av grundbultarna 1 1991 ars
skattereform — 4r enligt denna teoribildning optimal under forutsittning att det
inte finns nagra skattefria omraden. Detta forutsitter att exempelvis hemtjanster
och fritid kan beskattas. De praktiska svarigheterna med ett sadant skattesystem
ar uppenbara eftersom det 1 praktiken 4ar omojligt att beskatta hemtjanster och
fritid.

: T En alternativ teori siager att snedvridningar-
En alternativ teori sager att L. . B

o o na minimeras om varor och tjanster med lag
snedvridningarna minimeras om . . .
. . priselasticitet beskattas hardare dn varor med
varor och tjanster med lag . L .
. . . } hog priselasticitet.® Sddana skatter brukar
priselasticitet beskattas hardare an

) . kallas Ramsey-skatter. Ett uppenbart pro-

varor med hog priselasticitet. 3 .
blem med ett sidant beskattningssystem ar

att det kan vara svart att férena med férdelningspolitiska mal. Teorin siager ju att
nédvandighetsvaror som exempelvis baslivsmedel — som rimligtvis har en relativt
lag priselasticitet — bor beskattas hardare an “lyxvaror” som rimligtvis har en re-
lativt hog priselasticitet.” Konsumtionen av nédvindighetsvaror métt som andel
av den disponibla hushallsinkomsten &r storre for laginkomsttagare 4an f6r medel-
och héginkomsttagare. Ett skattesystem baserat pa Ramsey-skatter skulle darmed
fa regressiva inslag, det vill saga paverkan pa den disponibla hushéllsinkomsten

skulle bli storre for laginkomsttagare an for medel- och hoginkomsttagare. Ett sa-

6 Med lag priselasticitet avses att efterfrdgan pa varan inte paverkas namnvirt av prisforandringar.
7 Atkinson och Stiglitz (1980) ger en beskrivning av teorin om optimal beskattning. Se ocksd Rosen (1999) som till-
handahaller en mindre "teknisk” oversikt.
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dant skattesystem forutsitter ocksa att priselasticiteten kan faststillas med godtag-

bar precision pa alla varor och tjanster.

Optimal beskattningsteori har inte pa- : : .

. . Optimal beskattningsteori har inte

verkat utformningen av dagens skattesystem 1 . )

B . . paverkat utformningen av dagens

nagon storre utstrickning. Eftersom fritid . B

. . skattesystem i nagon storre
och hemtjanster inte kan beskattas kan nuva- L

utstrackning.

rande skattesystem, baserat pa normen om
likformig beskattning av olika ekonomiska aktiviteter, inte vara optimalt utifran
larobokens syn. Ett likformigt skattesystem har dock andra fordelar; det uppfyller
de allménna krav som kan stéllas pa ett skattesystem och ar littare att administre-

ra dn ett system med differentierade Ramsey-skatter.

Internationaliseringens betydelse for det
svenska skattesystemet

INTERNATIONALISERINGENS EFFEKT PA SKATTEBASERNA

De valfardspolitiska ambitionerna avspeglas 1 . R
. . Ett vanligt satt att mata skattetrycket

skattesystemets omfattning och utformning. .
ar att relatera de sammanlagda

skatterna till BNP. Mitt pa detta satt

har Sverige jamte Danmark det

Ett vanligt satt att mata skattetrycket ar att
berakna skattekvoten som relaterar de sam-
manlagda skatterna till BNP. Mitt pa detta

. . hogsta skattetrycket i varlden.
satt har Sverige jamte Danmark det hogsta

skattetrycket 1 virlden.? Forutsittningarna for ett fortsatt hogt skattetryck i Sveri-
ge dr inte enbart beroende av medborgarnas virdering av den offentliga sektorns
ataganden. Den fortgidende internationaliseringen lagger vissa restriktioner pa
hur mycket skatt den offentliga sektorn kan ta in fran féretag och hushall inom
landets grianser. Internationaliseringen okar skattebasernas rorlighet. Saval desti-
nationsprincipen vid varu- och tjanstebeskattningen som hemvistprincipen vid in-

komstbeskattningen blir svirare att uppritthalla. Globala foretag har sedan

8 Det bor pépekas att tvd olika linder med snarlika vélfirdsambitioner kan ha olika skattekvot beroende pa olika tek-
niska 16sningar. I Sverige dr de flesta bidrag skattepliktiga. I ménga andra linder ar bidragen skattebefriade eller
ges indirekt genom subventioner i skattesystemet. Bada de senare konstruktionerna ger en ligre skattekvot. I den
ekonomiska véarpropositionen f6r 2001, avsnitt 5.6, gors ett forsok att berikna skattekvoten for nagra olika linder
med hinsyn tagen till dessa skillnader.

9 Destinationsprincipen innebdr att varu- och jdnsteskatter (exempelvis mervirdesskatt) skall betalas 1 det land dar
konsumtionen sker. Destinationsprincipen skiljer sig fran ursprungsprincipen som innebir att skatten skall betalas i
det land dir siljaren etablerat sin verksamhet. Hemvistprincipen vid inkomstbeskattningen innebir att skattesub-
jektet (hushallet eller foretaget) skall beskattas i sitt hemland.
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lange kunnat paverka sin skattebelastning genom en hog geografisk rorlighet och
diarmed val av skattejurisdiktion. Avreglerade kapitalmarknader och nya mojlig-
heter att pa elektronisk vag flytta finansiellt kapital har skapat nya globala place-
ringsalternativ for foretagens och hushallens finansiella sparande. Konsumenter
kan 1 storre utstrackning handla 1 andra lander — delvis till f6]jd av internet — och
kan darmed helt eller delvis undgé beskattning. En alltmer kunskapsintensiv pro-
duktion och storre internationell konkurrens om vilutbildad arbetskraft riskerar

att erodera savil arbetsinkomstskattebasen som ménga andra skattebaser.'®

N . N Skattebasernas ckade rorlighet 6ver nations-
Skattebasernas dkade rérlighet dver V. .

. . e granserna skapar ocksa incitament till skatte-
nationsgranserna skapar incitament = .
) konkurrens. Flera europeiska lander har ge-
till skattekonkurrens.

nomfort omfattande skattereformer dar skat-

tesatserna sinkts och skattebaserna breddats. Skattekonkurrensens mest extrema
form ar framvixten av skatteparadis. De forbattrade mojligheterna att pa elektro-
nisk vag flytta finansiellt kapital har skapat helt nya mojligheter for skatteparadi-
sens verksamhet. Ett antal valkdnda nybildade I'T-foretag har betydande dgaran-
delar via holdingbolag i skatteparadis''.

Med hanvisning till den fortgaende interna-
Regeringen har tillsatt en utredning . R . .
i tionaliseringen, har regeringen tillsatt en ut-
vars uppgift ar att lamna en . .
redning — Skattebasutredningen — vars upp-
beddmning av hur skattestrukturen . . L
) gift ar att lamna en samlad bedémning av
bor vara utformad i en vérld med )
hur den svenska skattestrukturen bor vara ut-
internationaliserade marknader. . . . .
formad i en varld med internationaliserade

marknader. Utredningen skall bedoma rorligheten hos skattebaserna och 1 vilket
tidsperspektiv 6kad rorlighet kan uppkomma. Det huvudsakliga syftet med utred-
ningen ar att skapa battre underlag for framtida skattepolitiska prioriteringar. Det
bor 1 detta sammanhang papekas att statliga utredningar numera har kravet pa
sig att de forslag utredningen ldgger fram skall vara statsfinansiellt neutrala. De
statsfinansiella berakningarna skall ocksa baseras pa ikrafttradandearets skatteba-
ser vilket innebar att man inte fir rikna hem eventuella ”dynamiska vinster”.
Om Skattebasutredningen foreslar att vissa skattesatser bor siankas till f6ljd av in-
ternationaliseringen medfér finansieringskravet att andra skattesatser maste hojas
eller att vissa utgifter maste sankas. Eftersom utredningen 1 forsta hand éar en skat-

testrukturutredning 4r det inte troligt att den kommer med f6rslag om sankta ut-

10'Se ocksa: Jakten pa den forsvinnande skatten [EXlund (1998)]; Vér forvalining ér 2010 — i globaliseringens spér (RSV Rapport
2000:9); direktivet till Skattebasutredningen (Dir. 2000:51) och Den nya ekonomin — Skatter [Andersson (2000), rap-
port, Industrifsrbundet].

! Se Andersson (2000).
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gifter. Detta innebir 1 praktiken att de skatteforslag utredningen kan komma att
lagga inte tillater en sinkt skattekvot. Skattebasutredningen ar enligt direktiven
ocksa bunden av restriktionen att de eventuella skatteférslag som utredningen ldg-
ger fram skall mojliggora att de valfirdspolitiska ambitionerna bevaras pa nuva-
rande niva. Strikt tolkat innebar denna restriktion att inkomst- och férmogen-
hetsférdelningen inte skall paverkas 1 namnviard utstrackning av de forslag som
utredningen lagger. Det dr emellertid knappast mojligt att omfordela skatteutta-
get 1 nagon storre utstrackning utan att det paverkar inkomst- och férmégenhets-
fordelningen.

Det ar givetvis ocksa en vansklig uppgift att bedoma rérligheten hos de sven-
ska skattebaserna. I narmast foljande avsnitt fors en kortfattad kvalitativ diskus-

sion om de olika skattebasernas utsatthet.

Kapitalbeskattning. En skattebas som varit foremal f6r mycket diskussion pa
senare tid dr kapitalskattebasen. Enligt uppskattningar uppgick det icke-deklare-
rade utlandska sparandet i slutet av 1998 till 353 miljarder kronor.!> Med en an-
tagen genomsnittlig avkastning pa 7 procent och en inhemsk kapitalinkomstskat-
tesats pa 30 procent uppgar det arliga bortfallet av kapitalinkomstskatt till drygt 7
miljarder kronor (cirka 0,3 procent av BNP). Darutoéver gar staten miste om for-
mogenhetsskatteintiakter da en stor del av det utlandska sparandet kan antas vara
formogenhetsskattepliktigt. Sa linge de svenska skattemyndigheternas kontroll-
mojligheter ar begransade ar det rimligt att anta att det icke-deklarerade utlands-
ka sparandet kommer att fortsitta att 6ka. En eventuell anslutning till valutaunio-
nen eliminerar vaxelkursriskerna vilket ytterligare bor 6ka hushallens incitament

att flytta kapital utomlands.

En annan fraga ir i vilken utstrackning Utlandszgandet o
. . andséigandet pa
en hog kapitalbeskattning och ett darmed
. . Stockholmsbdrsen har femdubblats
okat utlandssparande ocksa far effekter pa .
de senaste nio aren.

den svenska realkapitalbildningen och skat-
teintikterna pa lang sikt. Samtidigt som de svenska hushéllens utlandssparande
har okat, har ocksa andelen utlindska dgare av svenska aktier okat. Andelen ut-
landsdgda aktier pa Stockholmsborsen 6kade fran 8,3 procent 1991 till 39,3 pro-
cent 2000."® Utlandsidgandet pa Stockholmsbérsen har saledes nistan femdubb-
lats de senaste nio aren. En hypotes 4r att detta fenomen ar en konsekvens av den

fortgaende ekonomiska integrationen. Med ett sddant synsitt kan man anse att

2 Det bér betonas att denna siffra — som utgor differensen mellan nationalrikenskapernas och finansrikenskapernas
matt pa sparande — ar férknippad med betydande osakerhet.
13 SIS Agarservice AB.
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utlindsk infléde av finansiellt kapital helt eller delvis kompenserar f6r utflodet av
svenskt finansiellt kapital 1 vilket fall effekterna pa den svenska realkapitalbild-
ningen borde vara sma. En mer negativ tolkning ar att det 6kade utlandska agan-
det pa den svenska borsen beror pé att svenska dgare av svenska aktier beskattas
hardare an utlandska agare av svenska aktier. Ur ett strikt realkapitalbildningsper-

spektiv ar dock agarférhallandena av underordnad betydelse.

L Skatteinkomsterna fran kapitalinkomstbe-
En kraftig sankning av . .

) ) skattningen och férmogenhetsbeskattningen
kapitalskatterna skulle inte behéva . . . .
. L . (exklusive intdkter fran fastighetsskatten,
aventyra de offentliga finanserna i .
. . L stimpelskatten, arvsskatten och gavoskatten)
nagon storre utstrackning. . . L ..
berdknas i arets varproposition uppga till 28

miljarder kronor 2001. Detta motsvarar 2,5 procent av den offentliga sektorns to-
tala skatteintakter. En kraftig sénkning av kapitalskatterna skulle darfor inte beho-

va aventyra de offentliga finanserna i nagon storre utstrackning:

: - Foretagsbeskattning. 1 vilken utstriack-
Den svenska bolagsbeskattningen ar . . . - . .
o . L . ning paverkar internationella skillnader 1 fo-
— atminstone idag - forhallandevis . X
) retagsbeskattningen skatteintikterna? Bolags-
konkurrenskraftig. . N . )
beskattningen paverkar i forsta hand realin-

vesteringarna. En 1 forhallande till omviarlden hog bolagsskatt tenderar att minska
realinvesteringarna 1 Sverige vilket i slutanden paverkar skatteintakterna negativt.
Den svenska bolagsbeskattningen 4r dock — atminstone idag — forhallandevis kon-
kurrenskraftig. Det beror dels pa att den nominella bolagsskattesatsen ar férhal-
landevis lag, dels pa mojligheten att fa ner den effektiva skattesatsen genom bok-
slutsmissiga dispositioner och skattemissiga justeringar. Ett antal europeiska lan-
der — daribland Tyskland och Irland — har emellertid inlett eller aviserat kraftiga
bolagsskattesankningar. Fortsatter denna trend kommer den svenska bolagsbe-

skattningens relativa konkurrenskraft att minska.

T . Sverige tillampar idag dubbelbeskattning av
| den ekonomiska litteraturen rader . . .
) . aktier. Aktiebolagens vinster beskattas forst
delade meningar om huruvida .
. . med bolagsskatt 1 foretaget och sedan med
dubbelbeskattningen missgynnar . . .
. . . . utdelningsskatt och reavinstskatt i agarledet.
realinvesteringarna i Sverige.

Debatten om lokaliseringen av de stora mul-
tinationella féretagens huvudkontor har aktualiserat frigan om vilka effekter den
svenska dubbelbeskattningen av bolagsvinster har pa den reala ekonomin.
OECD har i sina tva senaste Sverigerapporter rekommenderat Sverige att se ver
dubbelbeskattningen. I den ekonomiska litteraturen rader dock delade meningar

om huruvida dubbelbeskattningen missgynnar realinvesteringarna i Sverige. I
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den ekonomiska litteraturen kan 1 princip fyra olika teorier identifieras. Starkt for-
enklat leder dessa teorier till olika slutsatser beroende pa vilka antaganden som
g6rs om vem som dr marginell investerare (svenska hushall, utlindska placerare
alternativt placerare vars effektiva skatt ar noll) och vad som utgér den marginella
finansieringskillan (belning, nyemission alternativt kvarhallna vinster).'*

En konsekvens av internationaliseringen ar att foretagen delar upp sin verk-
samhet globalt vilket innebir att foretagen 1 praktiken har flera fysiska hemvister.
Detta forhallande kan gora det svart att hiarleda inkomsten till ett visst land. Den
internationella beskattningen av foretag maste darfor ocksa beaktas vid en analys
av skattereglernas betydelse for realinvesteringarna och for huvudkontorens loka-
lisering. Att ett bolag placerar sitt huvudkontor 1 utlandet ar i princip av under-
ordnat intresse for skatteintikterna sa lange bolagets inkomster kan beskattas 1

hemlandet.

Skatteintikterna fran bolagsbeskattning- . -
. . . En sénkning av féretagsskatterna

en (exklusive avkastningsskatt) beraknas i var- i
. L. . motiverad av
propositionen uppga till 51 miljarder kronor . L
. internationaliseringsprocessen &r inte

2001, vilket motsvarar 4,5 procent av den of L .
. . . att vénta inom en snar framtid.
fentliga sektorns totala skatteintikter. D& den

svenska foretagsbeskattningen dn sa lange far betraktas som foérhallandevis kon-
kurrenskraftig, ar en sankning av foretagsskatterna motiverad av internationalise-

ringsprocessen inte att vanta inom en snar framtid.

Med tanke pa att en stor del av aktierna .
. En eliminering av
pa Stockholmsbérsen numera ags av utlin- i Lo
. . A dubbelbeskattningen pa aktier skulle
ningar och skattebefriade institutioner, skulle R )
.. . . . sannolikt fa begrdansade
en eliminering av dubbelbeskattningen — vil-
statsfinansiella konsekvenser.

ket kan astadkommas pd olika sitt!® — sanno-
likt f& begransade statsfinansiella konsekvenser. A andra sidan #r det mot bak-
grund av den osikerhet som rader kring dubbelbeskattningens effekter pa den re-
ala ekonomin svart att entydigt motivera en sadan skattereform. En hog ttal
kapitalinkomstbeskattning (bolagsskatt, utdelningsskatt, reavinstskatt och f6rmo-
genhetsskatt) 1 dgarledet skapar dock incitament for svenska kapitalagare att flytta
Jinansiellt kapital utomlands. I den man man anser att detta ar ett storre problem

for samhallsekonomin an dubbelbeskattningen far man sannolikt stérre positiva

' Se Shahnazarian och Stoltz (1999) for en 6verskadlig och bra sammanstillning av dessa olika teorier. Se ocksa
Auerbach (publiceras inom kort).

15 Effekten av dubbelbeskattningen kan exempelvis lindras eller helt elimineras genom ett system dér en skattereduk-
tion eller bidrag kompenserar kapitaldgaren for bolagsskatten (den engelska termen for detta system dr “imputa-
tion system”). Ett problem med ett sadant system ér dock att det missgynnar investeringar i utlandet och utlindska
agare till foretag verksamma i Sverige.
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effekter om man istéllet for att slopa dubbelbeskattningen av aktier sanker kapi-
talinkomstskattesatsen och féormogenhetsskatten. Problemet dr emellertid att det
ocksa finns andra prioriterade skattesiankningar pa den politiska agendan. Den
statsfinansiella kostnaden f6r en halvering av kapitalskatteintikterna!® fran kapi-
talinkomster och férmoégenhet (cirka 14 miljarder kronor) motsvarar ungefar
kostnaden for ytterligare ett steg i reformeringen av inkomstbeskattningen (inklu-
sive justeringen av skiktgranserna).

En eventuell sinkning av den generella kapitalinkomstskattesatsen betingad
av den fortgaende internationaliseringsprocessen vacker ocksa ett antal fragor
kring de sa kallade 3:12-reglerna. Dessa regler syftar till att hindra agare till fa-
mansforetag att ta ut férvarvsinkomst 1 form av kapitalinkomst for att darmed fa
en gynnsammare beskattning. Reglerna innebar att en schablonmissigt bestamd
del av inkomsterna beskattas som kapitalinkomst och att resterande del — 1 fore-
kommande fall — beskattas som arbetsinkomst. Famansdeliagare som betalar stat-
lig inkomstskatt pa 25 procent och som har en inkomst som 6verstiger formansta-
ken 1 socialforsakringarna — 1 vilket fall socialavgifterna pa marginalen utgor en
ren skatt — har en marginalskatt pa 68 procent'’” pa arbetsinkomstdelen. Skatten
pé den del som tas ut som kapitalinkomst uppgér till 49,6 procent!’. En sinkning
av den generella kapitalinkomstskattesatsen skulle innebira att differensen blir
annu storre 1 vilket fall det kapitalinkomstbehandlade utrymmet kan komma att
behéva justeras. Tva mer generella forslag som ocksa skulle 1osa detta problem ar
att sanka den statliga inkomstskatten alternativt att inte ta ut socialavgifter pa in-
komster som inte dr formansgrundande. Detta skulle dock innebira att tva vikti-

ga inkomstomfordelande inslag 1 skatte- och bidragssystemet skulle reduceras.

. . Indirekta skatter. Nir det giller moms-
Bortfallet av skatteintakter till foljd . . L
B . skattebasen finns inga tillforlitliga uppskatt-
av 6kad konsumtion utomlands, . . . .
B ) ningar pa hur stora skatteintikter staten gar
granshandel och internethandel . . . .
L . . miste om till f6]jd av 6kad konsumtion utom-
torde an sa lange vara forhallandevis

litet lands, granshandel och internethandel. I for-
itet.

héllande till de totala momsskatteintikterna,

som 1 varpropositionen beriknas uppga till 189 miljarder kronor 2001, torde
dock bortfallet av denna konsumtion atminstone an sa lange vara férhallandevis
litet och bor darfor inte behova foranleda en generell sankning av skattesatsen pa

kort sikt. Ett rimligt scenario ar emellertid att denna typ av konsumtion kommer

16 Exkluderande intdkter fran fastighetsskatten, stampelskatten, arvsskatten och gavoskatten.

17 Enligt uppgift fran Finansdepartementet.
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att oka, inte minst med tanke pa de potentiella skattefordelar utlandska foretag
har nar det galler forsiljning av varor och tjanster via internet. Svenska konsu-
menter kan dirmed képa varor och tjinster éver internet till ett betydligt ligre
pris an om dessa varor och tjinster istillet inhandlas pa konventionellt vis.
Skatteintikterna fran punktskatterna pd alkohol och tobak — cirka 19 miljarder
kronor — 4r ocksa utsatta for internationaliseringen. De hoga svenska punktskatter-
na pé tobak och alkohol skapar incitament till smuggling. Aven medlemskapet i EU
sdtter press pa de svenska alkoholskatterna. De undantag 1 inforselreglerna som
Sverige fick vid anslutningen till EU ar under avveckling vilket innebar att det kom-
mer att bli lagligt att fora in betydligt storre méngder vin, 6l och sprit an vad det ar
idag. I budgetpropositionen f6r 2001 lades ett forslag om en successiv upptrappning
av inforselkvoterna. Daremot lades inget f6rslag om en sankning av punktskatterna
pa alkoholhaltiga drycker. I den mén regeringen vill uppritthalla Systembolagets

forsaljningsvolymer dr en siankning av alkoholskatterna att forvinta.

Arbetsinkomstbeskattning. Sctt bade till - . —
. . Inkomstbeskattningen ar i Sverige i
genomsnittsskattesatser och marginalskatte- L . i
. . . forhallande till de flesta andra lander

satser 4r inkomstbeskattningen mycket hog 1 .
mycket hog.

Sverige 1 forhallande till de flesta andra lan-
der. Den genomsnittliga kommunala inkomstskattesatsen uppgar till cirka 31 pro-
cent. For inkomster 6ver den sa kallade undre brytpunkten utgar ocksa statlig in-
komstskatt pa 20 procent och for inkomster éver den sa kallade 6vre brytpunkten
utgar statlig inkomstskatt pa 25 procent. Darutéver tas en allman pensionsavgift
ut pa 7 procent av inkomsten upp till en viss inkomstgrans. Fran och med 2001
utgar en skattereduktion pa 50 procent av den allmédnna pensionsavgiften. De res-
terande 50 procenten av den allmidnna pensionsavgiften ar avdragsgill vid in-
komstbeskattningen av {6rvirvsinkomster.!® Sammantaget innebir detta att mar-
ginalskatteeffekten varierar fran 33,4 till 56 procent vid en kommunal skattesats
pa 31 procent. Den viktade genomsnittliga marginalskattesatsen pa arbetsinkoms-
ter uppgar idag till cirka 42 procent enligt uppgift fran Finansdepartementet.
Fragan ar hur de hoga forvarvsinkomstskatterna paverkar arbetsinkomstskat-
tebasens rorlighet. I litteraturen och debatten brukar arbetsinkomstskattebasen

betraktas som forhallandevis trogrorlig. Sprakbarriarer, kulturella skillnader och

'8 Vid en kommunal inkomstskattesats p& 31 procent innebér denna konstruktion att marginalskatteeffekten av séval
kommunal inkomstskatt som allmin pensionsavgift uppgar till cirka 33,4 procent [0,31+0,07-0,5x0,07-
0,5x0,07x0,31)=0,334]. For inkomster 6verstigande 304 200 kronor betalas ingen allmin pensionsavgift, det vill
siga for inkomster éverstigande denna nivéa bidrar inte den allminna pensionsavgiften till att hoja marginalskat-
teeffekten.
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. - starka kopplingar till moderslandet ar kanske
Mdjligheten att locka utlandsk o
) ) . viktigare faktorer an skattetrycket. Ett storre
arbetskraft till Sverige beror pa om . .
hot 4r att en hog beskattning av arbetsin-
den svenska . .
. . . komster riskerar att leda till att ett antal val-
arbetsinkomstbeskattningen ar .
. utbildade svenskar flyttar utomlands. Effek-
konkurrenskraftig. . .
ten pa skattebasen av dessa utflyttningar ar

féormodligen marginell i det korta perspektivet men for den ekonomiska tillvixten
och de framtida skatteintikterna ar det viktigt att savil kunna behalla hogutbilda-
de svenskar som locka till sig utlindsk arbetskraft. Det senare blir inte minst vik-
tigt da den demografiska utvecklingen med en 6kande andel dldre 1 befolkningen
innebar att ett farre antal arbetande personer skall forsorja ett storre antal icke-
arbetande personer. Langtidsutredningen har uppmarksammat att behovet av ar-
betskraftinvandring kommer att 6ka 1 en sddan situation. Mojligheten att locka
utlandsk arbetskraft till Sverige beror bland annat pa om den svenska arbetsin-

komstbeskattningen #r konkurrenskraftig — sa dr knappast fallet idag.'?

MOJLIGHETEN ATT BEHALLA ETT HOGT SKATTETRYCK

EU-regler om minimiskatter, informa-

EU:s finansministrar enades forra . . .
. o . tionsplikt och skattekonkurrens. Da
aret om huvudprinciper kring en . . . .
. . . varje nationalstat i princip har ritt att sjalv be-
uppgorelse om kallskatt pa N

o stamma hur mycket skatt som ska tas ut fran
kapitalinkomster.

invanare och foretag inom landets granser
saknas legala mojligheter att pa global viag komma &t savil skattekonkurrens? som
skatteparadisens verksamhet. OECD:s svartlistning av skatteparadis och EU:s kam-
panj mot skadlig skattekonkurrens ar 1 praktiken verkningslosa. Skattekonkurren-
sen kan bara minskas om landerna kommer 6verens globalt pa frivillig basis. Vid
Ekofin-métet 1 november forra aret enades EU:s finansministrar om huvudsakliga
principer kring ett kommande direktiv om kéllskatt pa kapitalinkomster och om in-
formationsutbyte 6ver nationsgranserna. Direktivet ar tillampligt pa en person med
hemvist 1 en EU-medlemsstat som mottar en kapitalinkomst i ett annat land inom
gemenskapen. Dock omfattas 1 princip endast pengar pa bankkonton, rantebéran-
de vardepapper och dylikt. Uppgoérelsen giller inte till exempel aktier och bland-
fonder med 6vervagande andel aktier. Uppgorelsen innebir att alla EU-lander for-
binder sig till ett informationsutbyte vad avser “ranteinkomster”. Under en 6ver-

gangsperiod pa maximalt sju ar kommer dock vissa EU-linder istallet for ett

19 Den 1 januari 2001 infoérdes emellertid en skattelindring for utlindska experter.
20T debatten framfors ibland argumentet att en viss grad av skattekonkurrens kan vara nyttig da det kan leda till nya
finansieringsalternativ och en effektivare anvindning av skatteintikterna.
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informationsutbyte att infora en minimiskatt pa utlandska sparares “ranteinkoms-
ter” pa 15 procent under de tre forsta aren av 6vergangstiden och pa 20 procent
fram till slutet av overgangsperioden. Av skatteintidkterna skall 75 procent ga till
hemviststaten och 25 procent till killstaten. Ett villkor for att uppgorelsen skall tri-
da ikraft dr att ett antal lander utanfoér EU — daribland Schweiz och USA — ocksa
ansluter sig. Ett annat problem som aterstar att 16sa ar hur informationsutbytet 1
praktiken skall ga till. Forslaget med alla dess restriktioner bér atminstone 1 det kor-
ta perspektivet ses som ett rent principforslag. Det kommer knappast —1i det fall det
genom{ors — att minska kapitalflykten 1 nagon stérre utstrackning sa lange det inte
utvidgas till att omfatta dven andra kapitalinkomster 4n rena ranteinkomster. Efter-
som forslaget inte skall trada ikraft férran tidigast 2003 har de kapitalplacerare som
vill undkomma skatt god tid pa sig att placera om sina pengar. EU:s forslag leder
sannolikt till en viss substitution fran bankkonton och rantepappersfonder till aktie-
fonder eller blandfonder alternativt till att pengarna flyttas till skatteparadis. Para-
doxalt kan effekten av uppgorelsen bli den omvinda — den 6kade fokuseringen pa
skillnader 1 skattesatser kan skapa en stérre kunskap hos den svenska allménheten
om att de svenska skatterna pa kapitalinkomster 4r hogre dn i omvirlden, vilket i sin
tur kan leda till att kapitalstrommen till utlandet okar.

Ekofin-uppgorelsen omfattar dven en tidplan for en uppforandekod pa fore-
tagsskatteomradet som syftar till att begransa den skadliga” skattekonkurrensen.
En arbetsgrupp under EU har tidigare identifierat 66 skadliga dtgarder pa fore-
tagsskatteomradet.?! Dessa skall 1 princip avvecklas fram till 2005. Uppforandeko-
den innebir exempelvis att linder med syfte att locka till sig utlindska foéretag in-
te kan tillampa en lagre bolagsskattesats for utlandsagda bolag an for inhemskt
agda bolag. Forslaget hindrar emellertid inte att EU-linderna konkurerar med

varandra genom en generellt 1ag bolagsskattesats.

Samtidigt som den svenska regeringen .

] . Samtidigt som den svenska
propagerar for regler som hindrar skattekon- . .

. . . regeringen propagerar for regler som
kurrens inom kapital- och bolagsbeskattning-
X N . hindrar skattekonkurrens inom
en bidrar man till 6kad konkurrens inom and- . .

. . . . kapital- och bolagsbeskattningen
ra skatteomraden. Fran den 1 januariiar skall . o )
bidrar man till 6kad konkurrens inom
utlindska experter, forskare och andra nyckel- .
andra skatteomraden.

personer som vistas tillfalligt 1 Sverige ges skat-
telattnad i form av sankt inkomstskatt och sinkta socialavgifter.?? Regeringen avser

ocksa att infora skattelattnader for yrkesfiskare 1 syfte att forbéttra de svenska fis-

21 Se den sa kallade Primarolorapporten: "Report from the Code of Conduct Group to ECOFIN Council on 29
November 1999”.
2225 procent av den 16n nyckelpersonen uppbir undantas fran inkomstskatt och sociala avgifter under hogst tre ar.
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karnas konkurrenssituation.?? Skattebefrielsen {6r huvuddelagare till tidigare ono-

terade aktier kan ocksé ses som ett resultat av skattekonkurrensen.2*

Omférdelning av skatteuttaget vid oférandrat totalt skattetryck. Moj-
ligheterna att 1 Sverige ha ett skattetryck som ar hogre 4n 1 omvirlden dven fort-
sattningsvis beror ocksa pa de politiska mojligheterna att omfordela skatteuttaget
fran skattebaser som 4r mycket utsatta for internationaliseringen till skattebaser
som ar mindre utsatta. En sadan omlaggning skulle exempelvis kunna innebara
att realkapital — sdrskilt fastigheter — beskattas hardare an finansiellt kapital, att
arbetsinkomster beskattas hardare 4n kapitalinkomster, att “rérliga” hoginkomst-
tagare beskattas lindrigare dn idag pa bekostnad av fortsatta inkomstskattesank-
ningar for ”orérliga” laginkomsttagare och att nédvandighetsvaror som exempel-
vis baslivsmedel beskattas hardare 4n kapitalvaror, lyxvaror och varor som kan
handlas utomlands via internet eller via granshandel. Ett sadant beskattningssys-
tem ar saledes grundat pa tankegadngarna inom optimal beskattningsteori. Iorut-
om att det med ett sadant beskattningssystem blir enklare att uppratthalla skat-
teintikterna till den offentliga sektorn 1 en virld med internationaliserade mark-

nader, minskar det ocksa effektivitetsforlusterna i ekonomin.

. X T Aven om ett beskattningssystem grundat pa

Det ar politiskt svart att uppratthalla . . . ; .

. . . tankegangarna 1 optimal beskattningsteort till

fastighetsskatteuttaget i perioder da .
L . . viss del skulle kunna vara ett sitt att uppritt-

taxeringsvardena okar kraftigt. . . .

halla ett hogt skattetryck 1 Sverige 1 en varld

med internationaliserade marknader dr det férknippat med en rad andra problem.
Ett sddant skattesystem skulle vara ett stort avsteg fran intentionen 1 1991 ars skat-
tereform om en likformig beskattning av olika ekonomiska aktiviteter. En storre
skillnad mellan beskattningen av kapitalinkomster och arbetsinkomster 4n idag®
riskerar att leda till ytterligare horisontell orittvisa da hushéll med likartade ekono-

miska forutsittningar riskerar att behandlas olika.?® Ett sddant system skapar ocksa

23 Se Budgetpropositionen for 2001 och 2001 ars ekonomiska varproposition.

2! Denna asymmetriska fosrmégenhetsbeskattning innebir exempelvis att egnahemsigare med vérdet av det egna
hemmet som sin enda férmogenhet far betala formogenhetsskatt medan langt mer formogna personer — som dess-
utom innehar en mer likvid fsrmégenhet — helt undkommer férmogenhetsskatt. Dessa asymmetrier i férmogen-
hetsbeskattningen kan méjligtvis forsvaras ur ett internationaliseringsperspektiv men icke desto mindre ger de
upphov till besvirliga fordelningspolitiska fragor. Regeringen redovisar heller inte dessa asymmetrier som skatteav-
vikelser. Detta hinger mojligtvis ihop med att det dr svart att hitta en teoretisk norm for formégenhetsskatten. Un-
der forutsittning att formogenhetsskatt tas in av rent fiskala skil borde emellertid en konsekvent tillimpad likfor-
mighetsnorm innebira att asymmetrier inom férmoégenhetsbeskattningen redovisas som skatteavvikelser.

21 genomsnitt ar beskattningen av forviarvsinkomster hogre an beskattningen av exempelvis rianteinkomster som
uppgér till 30 procent. Foér de som enbart betalar kommunal inkomstskatt dr den genomsnittliga skatten dock i
princip lika stor som pa rinteinkomster.

% Principen om horisontell rittvisa innebiar att personer eller skattsubjekt med lika stora inkomster eller barkraft
skall betala samma skatt.
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incitament till skatteplanering och skattefusk. Nar det géller beskattning av realka-
pital — da framst fastigheter — visar den politiska debatten kring fastighetsskatten pa
egnahem att det ar politiskt svart att upprétthalla fastighetsskatteuttaget i perioder
dé taxeringsviardena okar kraftigt. Fastighetsskattesatsen for egnahem har pa grund
av opinionstrycket siankts fran 1,7 till 1,2 procent de senaste fem aren. Att efter sa-
dana skattesinkningar pladera {6r en hojning av fastighetsskattesatsen 1 syfte att
uppratthalla skatteintikterna vid en fortsatt internationalisering kréiver en stor por-
tion politisk pedagogik. Om den generella kapitalinkomstskattesatsen sanks bor, om
symmetrin 1 skattesystemet skall bibehallas 1 6vriga delar, aven ranteavdragen och
skattereduktionen for ranteutgifter sankas med de fordelningspolitiska problem det
medfor. Hogre kapitalskatter pa realkapital 4n rorligt finansiellt kapital ar politiskt
svart att motivera om man vill gynna realkapitalbildning. Att beskatta nédvandig-
hetsvaror som exempelvis livsmedel hardare 4n kapitalvaror och lyxvaror ar svart
att forena med fordelningspolitiska mal. Att 1 férsta hand sidnka inkomstskatterna
for rorliga hoginkomsttagare strider ocksa mot regeringens uttalade mal att sanka

inkomstskatterna for laginkomsttagare.

Ytterligare en mojlighet att uppratthélla . .
En mdjlighet att uppratthalla

skattetrycket ar att bredda

skattebaserna.

skattetrycket ar att bredda skattebaserna.

Emellertid breddades skattebaserna redan

kraftigt vid 1991 ars skattereform och fragan
ar 1 vilken utstrackning de gar att bredda ytterligare. Det bér dock vara majligt
att ta bort ett antal skatteavvikelser. En inventering av skatteavvikelsebilagan 1
varpropositionen visar att om skatteavvikelser som inte ar direkt motiverade ur
ett internationaliseringsperspektiv tas bort skulle detta kunna inbringa minst 50
miljarder kronor till statskassan.?’” Emellertid framstar dven den mojligheten som
politiskt komplicerad. Skatteavvikelser kan vara motiverade av andra skil an att

trygga skatteintiakter 1 en virld med internationaliserade marknader.

Det forefaller séledes svart att 1 nagon . o . .
. Det forefaller svart att i nagon storre
storre utstrackning omfordela skatteuttaget L .

. . . . . utstrackning omfordela skatteuttaget
fran rorliga till mindre rorliga skattebaser. e L
Y fran rorliga till mindre rérliga
Det bor ocksa papekas att dven om en omfor-
skattebaser.

delning av skatteuttaget vid ett givet totalt
skattetryck vore majligt 4r det ingen sjalvklar 1osning pa problemet om det de fac-
to ar det totala skattetrycket som ar avgorande for skatteflykten. Den fortgaende
27 Exempel pa stora skatteavvikelser som inte dr motiverade utifran ctt internationaliseringsperspektiv och storleken
pa dessa (se varpropositionen): Nedsatt livsmedelsmoms (15,7 miljarder kronor), momsbefrielse for lotterier (3,6),
arbetsgivares kostnad for arbetstagares pension (3,3), forman av personaldator (1,4), avdrag for resor till och fran

arbetet (4,5), avkastning smahus (1,7), anstillningsstod (1,8), nedséttning av socialavgifter for mindre foretag (5,9)
och skattebefrielse for biobrinslen (7,6).
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internationaliseringens potentiella effekter pa skattebaserna framstar som 4n mer
bekymmersamt om ocksd den demografiska utvecklingens effekter pa statsfinan-

serna beaktas.

Den demografiska utvecklingen
Den demografiska utvecklingens konsekvenser for sévil makroeckonomin?® som de
offentliga finanserna har uppméarksammats i flera sammanhang de senaste aren. I

229

den sa kallade ”Stockholmsrapporten”® uppmanar kommissionen och Ekofin

medlemslanderna att tidigt beakta den demografiska utvecklingens effekter pa de
framtida offentliga finanserna. Enligt bedomningar frin Finansdepartementet®
kommer andelen pensionarer 1 befolkningen att 6ka markant fran och med 2008
samtidigt som andelen personer 1 arbetsfér alder minskar. Fran och med 2020 be-
riaknas andelen av befolkningen 6éver 80 ar 6ka dramatiskt. Denna utveckling
medfor att skatteintdkterna ékar i langsammare takt samtidigt som den offentliga
sektorns kostnader for vard och omsorg okar. I Sveriges uppdaterade konvergens-
program betonas att eventuella skattereformer de narmaste dren darfor bor sittas
in 1 ett langsiktigt perspektiv. Mérkligt nog ges dock internationaliseringsproces-
sen marginellt utrymme 1 savil ”Stockholmsrapporten” som 1 Sveriges uppdatera-
de konvergensprogram.

Vid sidan om utgiftstaket tillimpas det sa kallade saldomalet som innebir att
regeringen har som mal att de offentliga finanserna 1 genomsnitt skall uppvisa ett
overskott pa 2 procent 6ver en konjunkturcykel. Syftet med detta mal 4r bland
annat att skapa en stabil finansiell grund {6r att mota de statsfinansiella effekterna
av de framtida demografiska foérindringarna. Enligt de bedémningar som Fi-
nansdepartementet gor finns det under forutsittning att saldomalet klaras fram
till 2015, trots de demografiska férandringarnas negativa effekter pa statsfinanser-
na, utrymme for saval en viss utgiftsokning som en viss sankning av skattekvoten.
Det bor dock betonas att regeringen i dessa prognoser inte har beaktat eventuella
skattebortfall orsakade av den fortgaende internationaliseringen.

I ”Stockholmsrapporten” uppmanar kommissionen och Ekofin medlemsléin-
derna att se éver beskattningen av forvirvsinkomster, bland annat mot bakgrund
av den demografiska utvecklingens framtida negativa effekter pa arbetsutbudet.

Den reformering av foérvarvsinkomstbeskattningen som regeringen inledde 2000

28 Se bland annat Lindh (2000).

2 Report from the Commission and the (ECOFIN) Council to the European Council (Stockholm, 23/24 March,
2001).

30 Se bland annat Langtidsutredningen (SOU 2000:7) och Sveriges uppdaterade konvergensprogram.
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ar ett steg 1 denna riktning. Regeringen har : :
.. . Regeringen har aviserat att man
ocksa aviserat att man avser att se éver tidiga o
. . . avser att se dver tidiga
pensionsavgangar orsakade av privata pen- . .
. . pensionsavgangar orsakade av
sionsavtal tecknade mellan arbetsgivare och . .
. . privata pensionsavtal.
lontagare. Vid en sadan 6versyn kan det ock-

sa finnas anledning att se 6ver den statliga skattesubventionen av privat pensions-
sparande. Ett skattemissigt gynnat privat pensionssparande kan innebéara att fler
skattebetalare viljer att ga i pension fore 65 ars alder (enligt gallande regler kan
det privata pensionssparandet betalas ut fran 55 ars alder), vilket bidrar till att
minska det totala arbetsutbudet. Sett enbart mot bakgrund av den demografiska
utvecklingen och dess framtida effekter pa skatteintikter och utgifter, 4r denna
skatteférman inte optimal. Subventioneringen av privat pensionssparande ar
dessutom ett avsteg fran skattereformens intention om en likformig kapitalin-

komstbeskattning.®!

Medlemskapet 1 EU

Medlemskapet 1 EU lagger vissa restriktioner pa utformningen av skattesystemet
och mojligheten att féra en oberoende skattepolitik. EG:s statsstodsregler, konver-
genskriterierna, Stabilitets- och tillvaxtpakten, EU:s allminna riktlinjer for den
ekonomiska politiken och kommissionens utévande av “peer pressure” mot lan-
der som utifran kommissionens perspektiv f6r en pro-cyklisk finanspolitik 4r nag-

ra exempel.

Nationell suverinitet i skattefragor kontra EG:s statsstodsregler.
Varje medlemsland har 1 princip vetoritt 1 skattefragor. EG:s regelverk om stats-
stod ar dock tillimpbara dven pa vissa skattefragor.3? Det dr kommissionen som
tolkar statsstodsreglerna och godkianner eller férbjuder eventuella statsstod orsa-
kade av savil direkta transfereringar som skattenedséttningar. Ett aktuellt exem-
pel aterfinns inom alkoholbeskattningen. I Sverige beskattas vin relativt hardare
an 6l, detta aven efter kompensation for alkoholinnehallet. Indirekt innebar det
att det svenska alkoholskattereglerna gynnar de svenska élproducenterna men

missgynnar de andra EU-landernas vinproducenter. Det rader dock i vissa fall

31T den man man anser att privat pensionssparande bor skattegynnas utan att det leder till tidigare pensionsavgang-
ar, kan den alder varvid de privata pensionerna tidigast kan borja betalas ut hojas.

32 Artikel 87 i Romfordraget (citat): ”Om inte annat foreskrivs i detta fordrag, r stéd som ges av en medlemsstat el-
ler med hjalp av statliga medel, av vilket slag det én &r, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen ge-
nom att gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den gemensamma marknaden i den utstrickning
det paverkar handeln mellan medlemsstaterna”.
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oklarheter om hur statsstodsreglerna skall tolkas. Riknas exempelvis de olika
nedsittningarna av energi- och koldioxidskattesatserna riktade till naringslivet —
vars syfte ar att inte forsamra de svenska foretagens internationella konkurrens-

kraft — som ett otillatet statsstod?

I den utstrackning EG:s statsstodsregler visar
Det dr mdojligt for EU att gora ingrepp L. . B
) . sig tillampbara aven pa skatteomradet, ar det
i den svenska skattelagstiftningen . ) 4 . .

o . mojligt for EU att géra ingrepp 1 den svenska
trots att Sverige i princip har vetoratt L. . L
. . skattelagstiftningen trots att Sverige 1 princip
i skattefragor.

har vetoratt 1 skattefragor. Om exempelvis
den generella nedséttningen av koldioxidskatten till niringslivet — som regeringen
1 nuvarande skatteavvikelseredovisning inte anser utgor en skatteavvikelse efter-
som ett avskaffande av nedséttningen skulle leda till ett storre utsldpp av koldioxid
1 omvirlden — skulle visa sig omfattas av EG:s statsstodsregler, star regeringen in-
for tva alternativ: antingen att helt ta bort nedsittningen vilket skulle forsamra
niringslivets internationella konkurrenskraft och ge negativa sysselsittningseffek-
ter eller att sianka den generella koldioxidskatten, vilket far savil statsfinansiella

som miljomissiga konsekvenser.??

Konvergenskriterierna, Stabilitets- och tillvixtspakten, EU:s all-
minna riktlinjer for den ekonomiska politiken och ”Peer pressure”.
Vid ministerradets mote 1 Lissabon 1 mars 2000 bestimdes att en rapport skulle
presenteras under Sveriges ordférandeskap varen 2001, vars syfte skulle vara att
bedoma vilken inverkan finanspolitiken har pa den ekonomiska tillvixten och ar-
betslosheten. Rapporten skulle sarskilt uppmiarksamma den hoga arbetsinkomst-
beskattningen for laginkomsttagare, de offentliga utgifternas roll for real- och hu-
mankapitalbildningen samt fragan om de offentliga finansernas langsiktiga stabi-
litet bland annat mot bakgrund av den demografiska utvecklingen. Kommis-
sionen firdigstillde i december 2000 en rapport* som senare kom att ligga till
grund for den ovan namnda ”Stockholmsrapporten” vars slutsatser kommer ut-
gora en del av EU:s allmanna riktlinjer f6r den ekonomiska politiken. I kommis-
sionens ursprungliga rapport hinvisas till en tidigare kommissionsrapport — Public
Finance in EMU — 1 vilken fyra kriterier presenteras som bor anvindas vid en be-

domning av om en skattereform kan leda till en bestaende sankning av skattekvo-

33 Ur ett ekonomiskt perspektiv kan EG:s statsstodsregler till viss del synas markliga. De férbjuder i vissa avseenden
selektiva skattenedsittningar till néaringslivet ven om skattesatserna efter sankningen dr hogre an EU:s genom-
snittliga skattesatser.

3+”The Contribution of Public Finances to Growth and Employment: Improving Quality and Sustainability”, COM
(2000) 846 final.
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ten samtidigt som Maastrichtfordragets krav pa att budgetunderskottet inte far
overstiga 3 procent sikerstills. Som ett forsta steg bor medlemsldnderna uppfylla
Stabilitets- och tillvixtspaktens mal att budgetsaneringen sa snart som mojligt skall le-
da till att man kan komma “ndra balans eller uppna ett dverskott” 1 budgeten for att de
mal* som sattes upp av Europeiska radet 1 Lissabon skall uppnas. For det andra
far eventuella reformer inte vara pro-cykliska. For det tredje skall hansyn tas till
skuldsittningen och en langsiktigt hallbar budgetsituation innan kostsamma skat-
tereformer genomfors. Och slutligen skall skattereformer inga som en del i ett
overgripande reformpaket. Det forsta kriteriet innebir att skattesankningar som
inte dr kompenserade (genom hojning av andra skatter eller utgiftsnedskérningar)
bara skall genomforas om Stabilitets- och tillvixtspaktens mal ar uppfyllt. Det andra
kriteriet dr nodvindigt f6r att undvika en omotiverad strukturell f6rsamring av de
offentliga finanserna. Det tredje kriteriet innebar att medlemsldnder som har en
skuldsittningsgrad som 6verstiger referensvirdet pa 60 procent bor efterstriva
skuldsanering fore kostsamma skattereformer. Det fjarde kriteriet innebér att
skattereformer bor vara inriktade pa att minska snedvridningarna i ekonomin
(oka arbetsutbudet, bidra till skattevixling och reformera formanssystem et cete-
ra.) Medlemslanderna har inte forbundit sig att folja de fyra skattekriterierna. I
”Stockholmsrapporten™ skrivs istallet 1 mer vaga termer att ...”to meet the short-
run challenges, and consistently with the Stability and Growth Pact, the Council
and the Commission affirm the need to avoid pro-cyclical fiscal policies, especial-
ly by strict expenditure control.” Nagot direkt férbud mot pro-cykliska skattesank-
ningar aviseras allstd inte. Emellertid visar kommissionens ~utpekande” av Irland
att man kommer att utéva “peer pressure” mot lander som for en pro-cyklisk fi-

nanspolitik.

I ”Stockholmsrapporten” papekar kom- -
L A . Det berdknade strukturella
missionen och Ekofin ocksa att berikning av o
. budgetsaldot ger en indikation pa om
sa kallade strukturella budgetsaldon bor anvindas B . L
. den forda finanspolitiken ar hallbar
som ett komplement till andra metoder for . L.
pa medellang sikt.

att analysera de offentliga finansernas struk-
turella position. Det berdknade strukturella budgetsaldot rensar bort konjunktu-
rens inverkan pa det faktiska budgetsaldot och visar saledes hur stort budgetover-
skottet/underskottet skulle vara om ekonomin varken befinner sig 1 en hogkon-
junktur eller lagkonjunktur. Aven om det berdknade strukturella budgetsaldot ar

forknippat med betydande metod- och matproblem, bér det ge en indikation pa

% Vid Europeiska radet 1 Lissabon faststalldes ett nytt strategiskt mal for EU: *att bli viirldens mest konkurrenskraftiga och
dynamiska kunskapsbaserade ekonoma, med mojlighet till hallbar ekonomisk tillviixt med fler och battre arbetstillfillen och en higre grad
av social sammanhdllning”.
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om den forda finanspolitiken ar héllbar pa medelldng sikt och om eventuella skat-
tesdnkningar riskerar att bli pro-cykliska. Som konstateras av bland annat Lindh
och Ohlsson (2000) har den svenska finanspolitiken under flera decennier haft be-
tydande pro-cykliska inslag. Aven om Sveriges regering inte har forbundit sig att
inte gora pro-cykliska skattesankningar bor saldomalet bidra till att sadana skatte-

sankningar kan undvikas.

Utgiftstaket skapar incitament
till nya skatteavvikelser

Den svenska budgetprocessen stramades upp

Fackdepartementen kan kringga . .
. . . 1997. Riksdagen faststiller numera varje ar
utgiftstaket genom att lagga forslag . . .
. i utgiftstak for den kommande trearsperioden.
om skattelattnader kopplade till . . o i
i . Utgifter pa budgetens utgiftssida provas séle-
utgiftsomradet. . . ..
des varje ar. Detta giller inte forslag pa in-

komstsidan. Fackdepartementen kan darfor 1 princip kringga utgiftstaket genom
att lagga forslag om skattelittnader kopplade till det aktuella utgiftsomradet.
Aven om skatteavvikelseredovisningen till viss del tydliggor eventuell sirlagstifi-
ning till f6]jd av att utgiftstaket kringgas, utgor denna redovisning inte nagot for-
mellt hinder for ett sddant forfarande som — om det utnyttjas 1 tillrickligt stor ut-
strackning — riskerar att urholka syftet med utgiftstaket. Ett forslag som har disku-
terats som skulle forhindra ett sadant forfarande ar att skatteavvikelseberik-
ningarna bor integreras vid anslagstilldelningen 1 den meningen att férandringar
1 skatteavvikelser alltid skall féranleda en korrigering av savial det totala utgiftsta-
ket som anslagen till de olika fackdepartementen. En skatteavvikelse kan ju 1 prin-
cip ersittas — 1 det fall den tas bort — med ett direkt bidrag till de medborgare som
ursprungligen omfattades av skatteavvikelsen. Till skillnad fran en skatteavvikelse
skulle ett sadant bidrag redovisas som en utgift pa budgetens utgiftssida och sale-
des omfattas av utgiftstaket. Emellertid ar en sadan total integrering férknippad
med betydande tekniska problem?® och 4r ddrmed knappast realistisk, &tminstone
inte 1 det korta perspektivet.

Mot bakgrund av internationaliseringsprocessen kan man 1 detta samman-
hang ockséd fraga sig om det ar dndamalsenligt att ha en skatteavvikelseredovis-

ning som grundar sig pa principen om en enhetlig beskattning av olika ekonomis-

3 S& ar det till exempel inte méjligt pa grund av brist pd relevanta data att kvantifiera alla skatteavvikelser. Hur skall
¢j kvantifierbara skatteavvikelser hanteras i budgetprocessen? Skall fériandringar i redan befintliga skatteavvikelsers
storlek orsakade av nominella férindringar i skattebaserna féranleda en korrigering av anslag och utgiftstak eller
skall enbart nytillkommande eller borttagna avvikelser féranleda en korrigering?
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ka aktiviteter. Ett exempel inom energibe- ; -
. . Finns det skal att ha en norm om en
skattningen illustrerar problemet. Den ligre . ) .
L . . likformig beskattning i sa stor
koldioxidskattesats som tillimpas for niarings- L L .
X . . Lo utstrackning som méjligt men avvika
livet anses 1 dagens skatteavvikelseredovisning . .
fran denna norm déar
utgora en del av normen eftersom ett avskaf- . o Lo
internationaliseringen sa kraver?

fande av nedsattningen skulle leda il ett
storre utslapp av koldioxid 1 omvirlden. Hér gors saledes redan idag ett avsteg
fran en konsekvent tillimpad likformighetsnorm. Ett annat exempel pa dar det
skulle kunna vara motiverat att tillimpa olika normer ar inom beskattningen av
kapital. Det kan ur ett internationaliseringsperspektiv finnas skl att beskatta real-
kapital hardare an finansiellt kapital. Finns det mot bakgrund av detta skl att ha
en norm om en likformig beskattning i sa stor utstrackning som mojligt men avvi-
ka fran denna norm dir internationaliseringen sa kraver till exempel inom kapi-
tal- och energibeskattningen? I det senare fallet skall inte avvikelser fran en enhet-
lig beskattning ses som skatteavvikelser. Aven om en tillampning av olika normer
kan vara motiverad ur detta perspektiv riskerar det att urholka nuvarande syfte
med skatteavvikelserapporteringen. Det skulle ocksa vara ett stort avsteg fran in-
tentionen 1 1991 ars skattereform. Under forutsattning att regeringen héller fast
vid likformighetsnormen for att pavisa subventioner och sanktioner 1 skattesyste-
met kan avsteg fran normen motiverad med effektivitets- eller férdelningsargu-
ment. Med ett sadant synsatt kan exempelvis en relativt sett hog beskattning av
trogrorliga skattebaser ses som en skattesanktion som motiveras av internationali-

seringsprocessen.

Skattepolitiken de narmaste aren
I detta avslutande avsnitt diskuteras de skattefoérandringar som aviserats 1 budget-
propositionen f6r 2001 och 1 varpropositionen 2001. Diskussionen fokuserar 1 fors-
ta hand pa skattereformer som dels relaterar till vad som ovan sagts om mer lang-
siktiga skattepolitiska utmaningar, dels relaterar till diskussionen om de grundlag-

gande principiella utgangspunkterna for skattesystemet.

Arbetsinkomstbeskattning. Sedan 1991 ars skattereform har skattesystemet
forandrats 1 flera avseenden; bland annat har marginalskatteeffekterna hojts till

foljd av inforandet av allmidnna egenavgifter.’” Inkomstaret 2000 inledde emeller-

% De allménna egenavgifterna inférdes 1992 som en del av “krisuppgorelsen” men har direfter kommit att andras
vid flera tillfillen. Sedan 1998 bestar den allminna egenavgiften enbart av en allmin pensionsavgift som fran och
med 2000 uppgar till 7 procent av avgiftsunderlaget.
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Sett ur perspektivet av den tid regeringen en reform av arbetsinkomstbe-

demografiska utvecklingens effekter skattningen som syftar till att kompensera

pa det totala arbetsutbudet 3r en skattebetalarna for den allmdnna pensionsav-

reformering av giften. Syftet 4r ocksa att fa ned de héga mar-

arbetsinkomstbeskattningen central. ginaleffekterna 1 skattesystemet. Regeringen

har aviserat att kompensationen skall genom-
foras successivt och ges 1 form av en skattereduktion. I ar har det andra steget 1
reformen genomforts vilket innebir att skattebetalarna ges en skattereduktion
motsvarande 50 procent av den allminna pensionsavgiften. Vid sidan om kom-
pensationen for den allménna pensionsavgiften har regeringen som mal att ge-
nom en justering av skiktgranserna i inkomstbeskattningen minska andelen per-
soner som betalar statlig inkomstskatt till 15 procent. For 2001 har skiktgranserna
Jjusterats sa att 17 procent av skattebetalarna beriknas betala statlig inkomstskatt.
Regeringen har aviserat att ett eventuellt tredje och fjarde steg 1 reformen av for-
varvsinkomstbeskattningen under 2002 och 2003 a4r betingat av bland annat ut-
fallet av I6nerorelsen. En annan “restriktion” som regeringen har att brottas med
ar kommissionens rekommendation att undvika pro-cykliska skattesankningar.
Om produktionsgapet sluts eller till och med blir positivt och sa forblir de kom-
mande tva aren, riskerar de sista tva stegen 1 reformen — 1 det fall de genomfors
under 2002 och 2003 — att bli pro-cykliska. Reformen riktar sig emellertid delvis
till ekonomins utbudssida da den tillsammans med maxtaxereformen férhopp-
ningsvis ger positiva effekter pa arbetsutbudet. Sett ur perspektivet av den demo-
grafiska utvecklingens effekter pa det totala arbetsutbudet ar darfor en reforme-

ring av arbetsinkomstbeskattningen central.

o - Skatteviaxling. Den 1 januari i ar genom-
Skattevéxlingskommitténs .
L . fordes en budgetneutral skattevaxling; punkt-
beddémning ar att det finns ett . . L
- o skatterna pa el och brinsle hojdes samtidigt
utrymme for skattevaxling under

perioden 2001-2010 pa cirka 30

miljarder kronor.

som grundavdraget i inkomstbeskattningen

héjdes och socialavgifterna sianktes. En skat-

tevixling av detta slag har fordelen att den
dels 6kar miljorelateringen av skattesystemet, dels har potentialen att 6ka arbets-
utbudet. I budgetpropositionen for 2001 hinvisar regeringen till Skattevaxlings-
kommitténs bedomning att det finns ett utrymme for skatteviaxling under perio-
den 2001-2010 pa cirka 30 miljarder kronor. Ett stort problem med en san om-
fattande skatteviaxling ar att den sannolikt har betydande fordelningseffekter,
nagot som regeringen ocksd uppmirksammar 1 budgetpropositionen. Hojda ener-

giskatter far ofta regressiva effekter eftersom konsumtionen av energi méitt som
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andel av den disponibla inkomsten &r storre for laginkomsttagare an for hogin-
komsttagare. Aven EU:s statsstodsregler ar ett problem i detta sammanhang. Des-
sa regler kan medfora att det blir svart att hoja de generella miljérelaterade skat-
tesatserna och samtidigt medge undantag till de konkurrensutsatta delarna av ni-

ringslivet.3®

Fastighetsskatt. Ior att taxeringsvardena for fastigheter battre skulle spegla
marknadsvirdena aren mellan de allminna fastighetstaxeringarna inférdes 1996
ett system med arliga justeringar av taxeringsvirdena. P4 grund av de kraftiga
viardeokningarna 1 tillvixtregionerna beslot regeringen 1998 efter hart opinions-
tryck att ”frysa” taxeringsvardena temporart pa 1997 ars nivaer. Taxeringsvarde-
na kom emellertid att forbli ”frysta” i tre ar i avvaktan pa ett mer langsiktigt stall-
ningstagande.®® Den 1 januari i ar aterinfordes den arliga justeringen av taxe-
ringsvardena. For att atminstone till viss del motverka de stora 6kningarna av
taxeringsvirdena som uppstar da “frysningen” av taxeringsviardena upphor, har
fastighetsskattesatsen 1 ar sankts fran 1,5 till 1,2 procent for smahus och fran 1,2
till 0,7 procent for hyreshus. Fastighetsskattesatssankningen for smahusiagarna
uppgar till 20 procent medan taxeringsvirdena 6kar med uppemot 100 procent 1
vissa kommuner. Fastighetsskatten 6kar dirmed med uppemot 60 procent for vis-
sa hushall mellan 2000 och 2001. Eftersom fastighetsskatten i princip tas ut pa en
fiktiv icke monetar boendeavkastning kan detta innebara att hushall med “laga”
inkomster kan komma 1 likviditetsbrist 1 den man fastighetsskatten inte kan beta-
las genom att sméhusen beldnas. Mot bakgrund av detta — och sannolikt med en
forhoppning om att lugna debatten om fastighetsskatten — presenterade regering-
en under varen en departementspromemoria med ett forslag pa en begransnings-
regel for fastighetsskatten.** Modellen innebir att fastighetsskatten efter skattere-
duktion under vissa forutsiattningar inte skall éverstiga 5 procent av hushallets
sammanlagda inkomst definierad pa ett visst sitt.

Finansdepartementets skattereduktionsmodell bidrar — i det fall den infors —

till att de redan héga marginaleffekterna i skattesystemet spas pa ytterligare vilket

3% Regeringen tillsatte den 19 april i &r en parlamentarisk kommitté som skall utreda utformningen av regler f6r ned-
sittning av energiskatt for vissa sektorer. Kommittén skall analysera och féresla limliga kriterier for vad som skall
anses vara konkurrensutsatt verksamhet och i vilken utstrackning detta bér motivera energiskattelittnader.

Den politiska debatten kring fastighetskatten har ocksa handlat om huruvida beskattningen av de olika upplatelse-
formerna ir likformig, Peter Englund analyserar i en artikel i detta nummer av Penning- och valutapolitik den
skattemissiga neutraliteten mellan upplételseformerna hyresritt och dganderitt. Effekten av rintebidragen be-
handlas dock inte i hans artikel. Se Fastighetsbeskattningskommitténs betiankande, kapitel 11, SOU 2000:34 for en
analys av rintebidragsystemets betydelse for den skattemissiga neutraliteten mellan upplatelseformerna hyresritt
och aganderitt.

10 En begrinsning for fastighetsskatten genom skattereduktion, promemoria, Finansdepartementet, mars 2001.
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ar olyckligt sett ur perspektivet av den demografiska utvecklingens effekter pa ar-
betsutbudet. Dessutom skulle kapitalinkomstskatten — 1 detta fall fastighetsskatten
— med Finansdepartementets forslag bli beroende av forvirvsinkomstens storlek.
Detta vore ett tydligt avsteg fran den duala inkomstskattemodell som inférdes
med skattereformen.*!

Ur ett internationaliseringsperspektiv kan det, som konstaterats ovan, vara
viktigt att uppratthalla eller till och med 6ka skatteintikterna fran trogrorliga
skattebaser som exempelvis fastighetsskattebasen. En relevant fraga i detta sam-
manhang dr darfor om en sadan begriansningsregel som Finansdepartementet {6-
reslar lugnar debatten och forbattrar mojligheten att bibehélla fastighetsskatteut-
taget 1 framtiden. Ett antal faktorer talar emot detta. For det forsta dr begrins-
ningsregeln utformad sa att de flesta hushall med “normala” inkomster, som kopt
smahus med hog belaning for ett fatal ar sedan och som inte kunnat forutse de
kraftiga taxeringsvardeckningarna, inte kommer 1 atnjutande av skattereduktion
trots att de kan ha ett sadant likviditetsproblem som regeln léser for hushall med
lagre inkomster. For det andra kommer taxeringsvardena oka ytterligare 2002 1
vissa tillvixtomraden pa grund av att smahuspriserna har fortsatt att 6ka. Vid
nasta allmanna fastighetstaxering av smahus 2003 riskerar taxeringvardena i vissa
omraden att 6ka ytterligare, beroende pa att det da ar prisutvecklingen 1 de sa
kallade vardeomradena som slar igenom pa taxeringsvirdena. Aren mellan de
allméinna fastighetstaxeringarna ar det prisutvecklingen i de sa kallade prisutveck-
lingsomradena som slar igenom pé taxeringsviardena. Dessa prisutvecklingsomra-
den innehaller ett antal virdeomraden med olika prisutveckling. Eftersom prisut-
vecklingen inom ett prisutvecklingsomrade kan variera kraftigt kan taxeringsvar-
dena pa vissa fastigheter komma att stiga kraftigt vid den allminna fastighets-
taxeringen 2003 aven om den genomsnittliga prisnivan inte skulle komma att for-
andras efter upptaxeringen 2002. For det tredje omfattar inte begriansningsregeln
formogenhetsskatten som — for 1dg- och normalinkomsttagare med det egna hem-
met som sin enda formogenhet — ocksa kan ge upphov till likviditetsproblem da

taxeringsvirdena okar.

- ) Fastighetsskatteproblematiken bor sittas in
Ur ett samhéllsekonomiskt .
) ett storre sammanhang. For de allra flesta in-

perspektiv kan det vara befogat med . .

. ) ) komsttagare vags de senaste drens fastighets-
ett hogt fastighetsskatteuttag till . .
L A skatteokningar helt eller delvis upp av skatte-
forman for lagre skatter pa . . .
) reduktionen for den allminna pensionsavgif-
arbetsinkomster.

ten. Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv

' Se ocksé Riksbankens yttrande éver Finansdepartementets forslag, 01-517-DIR.
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kan det — inte minst mot bakgrund av den demografiska utvecklingens negativa
effekter pa arbetsutbudet — darfor vara befogat med ett hogt fastighetsskatteuttag
till forman for lagre skatter pa arbetsinkomster. Emellertid krévs det en stor por-
tion politisk pedagogik for att forklara det for smahusagare som idag upplever fas-
tighetsskatten som orattfardig. De problem som fastighetsskatten orsakat de se-
naste aren 1 tillvaxtorterna och i skargarden beror uteslutande pé taxeringsvirde-
nas starka koppling till marknadsvirdena. I genomsnitt for riket utgér knappast
fastighetsskatteuttaget nagot stérre problem. Om fastighetsskattens viktigaste
uppgift 1 framtiden 4r att trygga skatteintakter i en varld med internationaliserade
marknader, maste inte fastighetsskatten med nodviandighet kopplas till marknads-
virdet. Ur ett sddant perspektiv finns det heller inget uppenbart skal till att moti-
vera fastighetsskatten pa egnahem som en del av en symmetrisk kapitalinkomst-

beskattning,

Sammanfattning

I denna uppsats har ett antal framtida skattepolitiska utmaningar identifierats och
diskuterats. Internationaliseringsprocessen, okad skattekonkurrens, medlemskapet
1 EU, den restriktiva budgetprocessen med utgiftstak och saldoméal samt framtida
demografiska forandringar dr alla faktorer virda att beaktas vid en bedémning av
hur det svenska skattesystemet kan komma att utformas i framtiden. Regering
och riksdag star infor ett intrikat problem att uppna balans mellan olika skattepo-
litiska mal saval pa kort som pa lang sikt. Att statsfinanserna idag inte utgor ett
problem, att Sverige periodvis har kunnat kombinera hog tillvixt med ett hogt
skattetryck och att effekterna av internationaliseringen och skattekonkurrensen
idag bedéms vara relativt sma skall inte tas som intékt for att inget behover goras
nom en snar framtid. Det krivs en stor portion politisk pedagogik for att genom-
fora en skattereform dér trogrorliga skattebaser beskattas hardare an mindre trog-
rorliga skattebaser, inte minst mot bakgrund av fordelningspolitiska problem och
debatten om fastighetsskattens konstruktion. Fortsatta inkomstskattesankningar
for laginkomsttagare dr 6nskviarda men riskerar att fa sta tillbaka 1 en varld dar
andra skattebaser dr mer utsatta fér internationaliseringen — savida inte regering-
en ar beredd att pa sikt sanka det totala skattetrycket.

En diskussion om skattepolitiska prioriteringar de narmaste aren maste med
nodvandighet ocksa innehalla en diskussion om vilka principer skattesystemet
skall vila pa. Principen om en likformig beskattning av olika ekonomiska aktivite-
ter kanske inte ar mojlig eller ens 6nskvird att uppritthalla 1 en varld med inter-

nationaliserade marknader. De principer som lag till grund f6r “arhundradets
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Principen om en likformig
beskattning av ekonomiska
aktiviteter ar kanske inte ar majlig
eller ens 6nskvard att uppratthalla i
en vdrld med internationaliserade

marknader.

Méjligheten finns att det i framtiden
blir svart att uppratthalla

skattetrycket pa dagens niva.

skattereform” 1991 ar kanske idag — tio ar
senare — inte optimala 1 perspektivet av de
langsiktiga utmaningar skattesystemet star
infor.

Moijligheten finns att det i framtiden blir
svart att uppratthalla skattetrycket pa dagens
niva. Lat oss hypotetiskt anta att det 1 framti-
den anses nédvandigt att sinka den svenska
skattekvoten till genomsnittlig EU-nivd. En
sadan sankning kriver att skatteintikterna

minskar med cirka 200 miljarder kronor. I en

sadan situation vicks ett antal fragor: Vilka skatter skall i sadant fall sankas? Vilka

alternativa finansieringskallor finns? Hur skall de férdelningspolitiska malen nas 1

en sadan situation? Vilken offentlig verksamhet skall prioriteras?
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