Bor skatteavvikelser mtegreras
1 budgetprocessen?

Av RoBERrT Borje
Robert Boye dr verksam pd avdelningen for penningpolitik.

Sedan varen 19906 redovisas sd kallade skatteavvikelseberdkningar som en bilaga
all de arliga ekonomiska varpropositionerna. Syftet med detta ar att dels tydlig-
gora avsleg fran den sa kallade Likformaghetsprincipen 1 skattesystemet och avsteg
Jran 1990/ 1991 ars skattereform, dels lyfta fram skatteformaner 1 skattesystemet
som ar jamforbara med transfereringar pa budgetens utgifissida. Skatteavvikelse-
redovisningen skulle 1 forldngningen ocksa kunna tilldelas en mer formell budget-
disciplinerande funktion. Ulgifisreformer som skulle kunna riskera att utgifista-
ket overskrids kan © manga fall ersittas med analoga skattereduktioner. Om ett
sadant beteende breder ut sig riskerar syflet med utgifistaket att urholkas. En
Sullstindig integrering av skatteavvikelseredovisningen @ budgetprocessen skulle
eliminera incitamenten till att kringga utgifistaket genom skattereduktioner.

Inledning

Pa statsbudgetens utgiftssida redovisas sam-

Bidrag dr mojliga att ersatta med ; .
& e hillets stod 1 form av bidrag och transfere-
skattereduktioner. . . .

ringar till hushall och foretag. Dessa stod re-

dovisas ocksa fordelade pa olika utgiftsomraden. Barnbidraget redovisas exempel-
vis under utgiftsomrade 12 (Ekonomisk trygghet for familjer och barn). Stod till
hushall och foretag kan emellertid ocksa ges genom skattesystemet. Barnbidraget
skulle kunna slopas och ersiattas med en skattereduktion med samma effekt pa

hushallets disponibla inkomst som nuvarande barnbidrag. En sddan skatteforman

Forfattaren ar radgivare i finanspolitiska fragor och har tidigare varit verksam som kanslirad pa skatteavdelningen pa
Finansdepartementet. En tidigare opublicerad version av denna uppsats skrevs under forfattarens tid pa Finansde-
partementet. De synpunkter som framfors i artikeln ar forfattarens egna och kan inte tas som uttryck fér Finansde-

partementets eller Riksbankens syn i berérda fragor.
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skulle ocksa kunna redovisas under utgiftsomrade 12. Formaner 1 skattesystemet
ges redan 1 dag genom att vissa grupper av skattebetalare eller vissa ekonomiska
aktiviteter omfattas av en skatt som avviker fran det generella skatteuttaget. Skat-
ten pa avkastningen pa privat pensionssparande, exempelvis, dr halverad 1 férhal-
lande till den generella skatten pa kapitalinkomster. De personer som sparar 1 pri-
vata pensionsforsikringar omfattas saledes av en skattefsrman. Sadana typer av
skatteformaner betraktas som avvikelser fran det generella skatteuttaget och kal-

las darfor skatteavvikelser.

Sedan varen 1996 redovisar regeringen ) : .

. . . . . Regeringen redovisar berdakningar
skatteavvikelseberdkningar 1 en bilaga till den B . . L
. . . . over skatteavvikelser i den arliga
arliga ekonomiska vérpropositionen.! Fack- . ., .
. . ekonomiska varpropositionen.
departementen redovisar dartill 1 budgetpro-

positionen, med ledning av beridkningarna 1 varpropositionen, vilka skatteavvikel-
ser som ar knutna till det aktuella utgiftsomradet och om nya skatteavvikelser
kommer att uppsta till f5ljd av forslag som laggs 1 budgeten. Syftet med regering-
ens skatteavvikelserapportering dr dels att den ska tydliggéra eventuella avsteg
fran den sa kallade likformighetsprincipen i skattesystemet, dels att den ska lyfta
fram skatteformaner som ar direkt jamforbara med transfereringar pa budgetens
utgiftssida. Likformighetsprincipen, som var en av grundbultarna 1 1990/1991
ars skattereform, utgar fran att ekonomiska aktiviteter av samma karaktar ska
omfattas av likvirdiga skatteregler. Med andra ord, normen for skattesystemet 4r
att det inte ska gynna eller missgynna vissa ekonomiska aktiviteter eller skattebe-
talare. Eftersom 1990/1991 ars skattereform var uppbyggd kring likformighets-
principen, kan skatteavvikelseredovisningen ocksd ses som en del av varden av
skattereformen.

Skatteavvikelseredovisningen ar ocksé central vid en diskussion om skattepo-
litiska prioriteringar, eftersom den visar hur stora skatteintikter den offentliga
sektorn gar miste om till f6]jd av skatteavvikelserna. Om dessa avvikelser slopades
skulle det leda till en budgetforstarkning for den offentliga sektorn som skulle

kunna anviandas f6r andra dndamal.

Aven om skatteavvikelseredovisningen Skatteawvikelseredovisningen har
boér ha en viss budgetdisciplinerande effekt, ) )
har den 1 dag ingen formell betydelse 1 bud- | dag |nger.1 formell betylelse
getprocessen. 1997 infordes ett utgiftstak for | budgetprocessen.

statens nominella utgifter. Utgiftstaket omfattar ocksd separata utgiftstak for de

! Berdkningarna och redovisningen baseras 1 huvudsak pa de forslag som limnades i betinkandet Formaner och

sanktioner (SOU 1995:36).

71

PENNING- OCH VALUTAPOLITIK 2/2002




olika utgiftsomradena. Syftet med utgiftstaket ar att 6ka budgetdisciplinen. Det
finns dock goda méjligheter att kringgéd utgiftstaket om det skulle finnas risk for
att taket overskrids. Den utredning som hade till uppgift att utvardera och kom-
ma med forslag pa en vidareutveckling av budgetprocessen? identifierade ett tiotal
olika typer av atgarder som 1 praktiken kan vidtas for att kringga utgiftstaket. Ut-
redningen konstaterade att utgiftstaket bland annat kan kringgas genom att ut-
giftsreformer, som hotar utgiftstaket, istillet realiseras genom skattereduktioner.
Till skillnad fran utgiftsférslag omfattas skattesankningsforslag inte av nagot tak.
Skattesankningsforslag far darmed inte samma noggranna provning i budgetpro-
cessen som analoga utgiftsforslag. Ett aktuellt exempel ar det av regeringen nyli-
gen aviserade tillfalliga sysselséittningsstod pa 3 miljarder kronor som, under vissa
forutsittningar, kommer att tilldelas kommunsektorn 1 ar, genom att kommuner-
nas skattekonton krediteras. Det 4r inte svart att se att ett sadant stod hade hante-
rats enklare genom att kommunerna 1 stillet tillférts 3 miljarder kronor i extra
statsbidrag. En sddan ¢kning av statsbidragen skulle emellertid 1 radande statsfi-

nansiella situation kunna riskera att utgiftstaket éverskrids.

) 3 Syftet med utgiftstaket riskerar att urholkas
Syftet med utgiftstaket riskerar att . X
. . om utgiftsreformer som hade hotat utgiftsta-
urholkas om utgiftsreformer ersatts .
. ket 1 stéillet ersatts med analoga skattereduk-
med analoga skattereduktioner.

tioner. Fragan ar om det ar mojligt att strama
upp budgetprocessen ytterligare for undvika detta problem. Ett forslag som har
diskuterats dr att integrera skatteavvikelseredovisningen i budgetprocessen, sa till
vida att skattesankningar som ar att betrakta som férmaner, det vill saga stéd som
lika garna hade kunnat ges 1 form av en transferering och darmed hade kommit
att omfattats av utgiftstaket, alltid bor foranleda en sankning av utgiftstaket. En
sadan budgetregel skulle helt eliminera incitamenten att kringga utgiftstaket ge-
nom skattesankningsforslag.

Syftet med denna artikel dr att kortfattat redogora for hur skatteavvikelsebe-
rikningarna gors®, och att diskutera olika tillampningsproblem. Aven fragan om
hur likformighetsnormen ska tolkas och tillampas diskuteras. Dessa fragor 4r cen-
trala vid en bedémning av vad som ska uppfattas som férmaner 1 skattesystemet
men ocksd vid en bedémning av huruvida skatteavvikelseredovisningen ar mojlig

att integrera fullt ut i budgetprocessen.*

280U (2000:61).

3 Se ocksa bilaga 2 till 2002 &rs ekonomiska vérproposition.

* Syftet 4r inte att bedéma huruvida en fullstindig integrering av skatteavvikelseredovisningen 1 budgetprocessen ar
politisk énskvird. I den politiska debatten framfors ibland argumentet att utgiftstaket i sig lagger for starka restriktio-
ner pa politiken. En fullstindig integrering av skatteavvikelserna i budgetprocessen skulle gora dessa restriktioner
annu strangare.
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Kort presentation av
skatteavvikelseberakningarna

En skatteavvikelse kan antingen vara en skat-

. . En skatteavvikelse kan antingen vara
teforman eller en skattesanktion.” En skatte- .
. . B en skatteférman eller
féorman ar ett underuttag av skatt 1 forhallan- att, i
. . en skattesanktion.
de till en vald skattenorm. En skattesanktion

ar ett overuttag av skatt 1 forhallande till en vald norm. For att identifiera en skat-
teavvikelse maste saledes det faktiska skatteuttaget (det existerande skattesystemet)
sdttas 1 relation till en vald jamférelsenorm. Den norm som anvinds vid regering-
ens skatteavvikelseberakningar baseras, som inledningsvis namnts, 1 huvudsak pa
principen om en likformig eller enhetlig beskattning av olika ekonomiska aktivite-
ter.® Denna norm innebir exempelvis att alla typer av inkomster ska beskattas lik-
formigt och att all konsumtion av varor och tjanster ska omfattas av samma mer-
virdesskattesats.” Avvikelsen fran en enhetlig beskattning uppfattas som en skatte-
forman om en grupp skattskyldiga omfattas av en skatteldttnad 1 férhallande tll
normen eller som en skattesanktion om en grupp skattskyldiga omfattas av ett
overuttag av skatt 1 forhallande till normen. Ett par exempel illustrerar denna
princip:

(i) Vid mervirdebeskattningen antas normalskattesatsen vara 25 procent.
Nedsattningen av livsmedelsmomsen fran 25 till 12 procent redovisas darfér som
en skatteforman.®

(i) Alla kapitalinkomster ska enligt normen beskattas med samma generella
skattesats pa 30 procent. For avkastning pa privat pensionssparande dr skattesat-
sen nedsatt till 15 procent. De personer som sparar 1 privata pensionsforsakringar
omfattas sdledes av en skatteforman.’

Skatteavvikelserna redovisas fordelade pa olika skatteomraden och, i de fall
skatteavvikelserna har en klar utgiftsomradesanknytning, pa olika utgiftsomraden.

Ett exempel ar koldioxidskatt som inte tas ut for inrikes luftfart. Denna narings-

® Se ocksd OECD (1996).

5 Det finns dock vissa undantag fran denna norm, framfor allt inom energibeskattningen. Inom energibeskattningen
ar punktskatter i stor utstrackning inforda av miljostyrande skil och mot bakgrund av detta syfte skulle det forefalla
egendomligt att tillimpa en likformighetsprincip. Vissa punktskatter pa energi, till exempel energiskatten, ar dock
inforda av rent fiskala skil. For dessa skatter giller normen att skatten ska vara proportionerlig mot energiinnehal-
let.

7 For en utforlig beskrivning av likformighetsprincipen, se exempelvis Grosskopf, Rabe & Johansson (1995), sid. 47
52.

8 Syftet med den senaste nedsittningen var fordelningspolitiskt. I en uppgorelse mellan regeringen och centern 1996
sanktes livsmedelsmomsen fran 21 till 12 procent for att "kompensera” hushallen for den sinkta a-kasseersittning-
en.

9 Syftet med avvikelsen ir att skapa incitament for den enskilde att spara till sin pension.
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gren omfattas saledes av en skatteforman. Denna skatteforman redovisas under

skatteomrade ”punktskatter” och under utgiftsomrade 22 (Kommunikationer).!?

i — Alla skatteforandringar gar dock inte att
Alla skatteforandringar gar inte att . . L.
. ) . koppla till de ekonomiska aktiviteter som om-
koppla till de ekonomiska aktiviteter - . .
fattas av principerna om likformighet. Detta
som omfattas av B . .
o ] ] giller framfor allt rena skattereduktioner som
principen om likformighet.

inte 4r kopplade till en specifik skatt. Sadana
skattereduktioner kan dock fortfarande 1 méanga fall anses utgora en forméan som
lika girna hade kunnat ges i form av ett bidrag, och darmed hade kommit att
omfattas av utgiftstaket. Ett exempel ar den skattereduktion hushall kan fa om de
ansluter sig till bredbandsnit. Sddana skatteavvikelser bokfors 1 skatteavvikelsere-
dovisningen som just allminna skattereduktioner. Att skattereduktioner inte alltid
kan relateras till en norm eller ett visst skatteomrade, innebiar dock inte att de
med nédvandighet ocksé saknar utgiftsomradesanknytning. Skattereduktionen fo6r
anslutning till bredband kan inte kopplas till en specifik skatt men bokfors under
utgiftsomrade 19 (Regional utjamning och utveckling), eftersom huvudsyftet med

reduktionen ar att gynna utbyggnad av bredband utanfor storstadsomradena.

: . En forman av samma storlek som den som
Skatteavvikelserna kan "6versattas” . .

i . ) erhalls genom en skatteavvikelse skulle, som
till offentliga transfereringar.

konstaterades inledningsvis, 1 stallet kunna
uppnas genom en offentlig transferering. Skatteavvikelserna kan saledes “6versit-
tas” till offentliga transfereringar. I skatteavvikelseredovisningen har man valt att
utgd frin normen att alla transfereringar ska vara skattepliktiga. For att kunna
jamfora skattesinkningsforslag med analoga utgiftsforslag, finns det darfér behov
av att bruttoredovisa skattesinkningsforslag. Skatteavvikelserna redovisas dock ba-
de brutto och netto. En nettoberiknad skatteférman visar storleken pa den skatte-
Jria transferering som fullt ut skulle kompensera den grupp skattskyldiga som om-
fattas av skatteformanen om skattefsrmanen skulle tas bort. En nettoberiknad
skatteforman kan (under vissa forutsittningar) ocksé beraknas som det skattebort-
fall som uppstar pa grund av skattenedsittningen. En bruttoberiknad skattefor-
man visar storleken pa motsvarande skatteplikliga transferering. Foljande exempel
illustrerar pa ett enkelt sétt distinktionen mellan netto- och bruttoredovisningen.

Nedsittningen av avkastningsskatten pd privat pensionssparande beriknas 1

10 Med tanke pa att likformighetsnormen utgar fran att ekonomiska aktiviteter av samma karaktiar ska omfattas av
likvirdiga skatteregler, vore ett alternativ att redovisa skatteavvikelserna 6ver olika ekonomiska aktiviteter istillet
for over de olika skatteomradena. Exempelvis skulle nedsittningen av skatten pa privat pensionssparande kunna
redovisas under den ekonomiska aktiviteten “sparande”. Pa s sitt skulle man fa en tydligare redovisning éver vil-
ka typer av sparande som ir skattemissigt gynnade.
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ar leda till ett skattebortfall pa 11,5 miljarder — X
En redovisning av nytillkomna

kronor.!! Detta ar den nettoberiknade skatte- .
. . . skatteavvikelser skulle kunna
avvikelsen och ocksa den skattefria transfere- . . . ) i
. anvandas for att sanka utgiftstaket i
ring som fullt ut skulle kompensera den \ e
. den man man skulle vilja integrera
grupp skattskyldiga som omfattas av denna ) L. )
. skatteavvikelseredovisningen i

skatteforman om den skulle tas bort. Den

budgetprocessen.

skattepliktiga transferering som fullt ut skulle
kompensera denna grupp skattskyldiga om denna skatteférman tas bort uppgér
till 16,4 miljarder kronor. Denna bruttoberiknade skatteavvikelse berdknas pa fol-
jande satt: Man utgar fran att de skattskyldiga skulle fa ta upp denna kompense-
rande transferering till beskattning under inkomst av kapital, dar normskattesat-
sen uppgar till 30 procent. Saledes kan den bruttoberiknade avvikelsen beridknas
som 11,5/(1-0,3)=16,4. Annorlunda uttryckt, om man tar bort nedsittningen av
avkastningsskatten pa privat pensionssparande och 1 stillet ger den grupp skatt-
skyldiga som 1 dag omfattas av skatteférmanen ett bidrag pa 16,4 miljarder kro-
nor som tas upp till beskattning under inkomst av kapital, har denna grupp skatt-
skyldiga 1 praktiken fitt en nettoférman som uppgar till 11,5 miljarder kronor
[16,4x(1-0,3)=11,5]. Till skillnad fran skatteavvikelsen, skulle ett analogt bidrag
ha redovisats som en utgift pa budgetens utgiftssida och kommit att omfattas av
utgiftstaket. En redovisning av nytillkomna skatteformaner skulle saledes kunna
anvandas for att sanka utgiftstaket 1 den man man skulle vilja integrera skatteavvi-

kelseredovisningen fullt ut 1 budgetprocessen.

Tillampningsproblem

LIKFORMIGHETSPRINCIPEN

Likformighetsprincipen har sin bakgrund i
. L. . Likformighetsprincipen har sin
att skattesystemet inte bor bidra till skattepla- ) )
. . . bakgrund i att skattesystemet inte
nering och en snedvridning av produktions- R .
. . bor bidra till skatteplanering och
resurserna. Att skapa konsensus kring en sa-
o . . snedvridning
dan utgangspunkt for utformningen av skat- .
B . R . B av produktionsresurserna.
tesystemet dr sannolikt inte svart. Daremot ar

det inte sjalvklart hur likformighetsprincipen ska definieras och hur strikt den ska
tillampas 1 praktiken. Behovet av strikt tillampad likformighet ska vigas mot 6ns-

kemalet om begripliga och praktiskt tillimpbara skatteregler. Om skatteavvikelse-

11'Se 2002 érs ekonomiska vérproposition, bilaga 2.
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redovisningen ska anvindas for att identifiera forméaner 1 skattesystemet och 1 for-
langningen #ven integreras fullt ut 1 budgetprocessen, ar det viktigt att det finns
bred politisk konsensus 1 riksdagen om hur likformighetsnormen ska utformas
och tillimpas. I detta avsnitt beskrivs hur regeringen har valt att tolka och tillimpa
likformighetsprincipen inom ramen for skatteavvikelseredovisningen och nagra

av de problem detta synsitt dr forknippat med.

; . Innebir likformighetsprincipen att skattereg-
Av praktiska skal bor

. i lerna ska vara lika (regellikformighet) eller
likformighetsnormen tolkas som att .
. innebiar den att skattereglerna ska vara neu-
skattesystemet i forsta hand ska vara . . .
. L trala? Skattemissig neutralitet foreligger om
neutralt och inte nédvandigtvis . .
. . det ekonomiska utfallet av ett visst valt alter-
regellikformigt. .. R . ..
nativ inte paverkas vare sig positivt eller ne-

gativt av skattesystemets utformning. Om exempelvis bostadsbeskattningen vore
neutral skulle inte skattesystemet gynna alternativt missgynna den ena eller den
andra boendeformen. Skattemissig neutralitet kan astadkommas utan regellikfor-
mighet. Inom foretagsbeskattningen finns exempel pa detta. Naringsverksamhet
bedrivs 1 flera olika associationsformer. Likformighetsnormen bor rimligtvis inne-
bira att aktiebolag och enskilda niringsidkare ska beskattas pa ett likviardigt sitt.
Aktiebolagens inkomster beskattas med bolagsskatt medan enskilda naringsidkare
beskattas under inkomst av tjanst. For att enskilda niringsidkare ska ha samma
mojlighet till kapitalbeskattad avkastning ger systemet med ranteférdelning och
expansionsmedel viss “kompensation”. Eftersom de olika associationsformerna
skiljer sig at, ar det 1 praktiken inte alltid mojligt att skapa regellikformighet. Av
praktiska skal bor darfor likformighetsnormen tolkas som att skattesystemet 1 fors-
ta hand ska vara neutralt och inte nédviandigtvis regellikformigt.

Vid nuvarande skatteavvikelseberakningar tillampas Haig-Simons inkomst-
princip. Denna princip innebir att den inkomst som ska tas upp till beskattning
utgors av summan av konsumtionsutgifterna och nettoférmogenhetens forand-
ring under beskattningsperioden.'? Principen innebir séledes att eventuella kapi-
talvinster som uppstar under beskattningsperioden ska tas upp till beskattning
oavsett om de realiseras eller ¢j. I praktiken tas kapitalvinster upp till beskattning
forst ndr de realiseras, vilket vid langa innehavstider innebar att kapitalidgarna,
enligt detta synsitt, erhéller en skattekredit.!® Sddana skattekrediter redovisas i re-

geringens skatteavvikelseredovisning som skatteférmaner, men bara vad giller

12'Se Simons (1938).
13 Uttryckt annorlunda, vid 1anga innehavstider kommer den effektiva reavinstskattesatsen att vara betydligt lagre an
den nominella reavinstskattesatsen (se King (1977)).
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virdestegring pa borsnoterade aktier, egnahem och bostadsritter. Redovisningen

ar saledes inte komplett.

I praktiken skulle en 16pande beskattning . -
. . . | praktiken &r I6pande beskattning
av orealiserade kapitalvinster vara problema-

. av orealiserade kapitalvinster
tisk. For det forsta skulle det kriva att skatte-

problematisk.

myndigheterna har information om alla kapi-
taltillgangars vardeforandring. Sa 4r 1 dag inte fallet. En konsekvent tillampning
av Haig-Simons princip skulle for beskattningen av egnahem, vad giller princi-
pen att viardestegring ska beskattas nar den uppstar och inte nir den realiseras,
vara forknippad med stora praktiska problem och ocksa ge upphov till rattssiaker-
hetsproblem.!* Det dr ocksa svért att tinka sig att regeringen, i enlighet med
Haig-Simons princip, skulle komma pa tanken att infora ett beskattningssystem
dar virdestegringen pa aktier beskattas nir den uppstar och inte nar den realise-
ras. Mot bakgrund av dessa problem ar det relevant att fraga sig om skattenor-
merna 1 skatteavvikelseredovisningen verkligen bor baseras pa Haig-Simons in-
komstbegrepp. En annan relevant fraga 1 detta sammanhang 4r om normer som
ur ett visst perspektiv anses vara teoretiskt “korrekta”, men som 1 praktiken av oli-
ka skal ar svara att tillampa, ska anvindas vid skatteavvikelseberakningarna. En
slutsats av detta ar att antingen accepterar man de teoretiska normernas praktis-
ka brister med motiveringen att ett uppritthallande av de strikt teoretiska nor-
merna har manga fordelar, eller ocksd baserar man skatteavvikelseredovisningen

pa en mer pragmatisk och littbegriplig tillampning av likformighetsnormen.

Regeringen tillampar inte likformighets- . . I
. X Regeringen tillampar inte

normen konsekvent mellan olika typer av in- . .
L. L. . likformighetsnormen konsekvent
komstslag. Haig-Simons princip gér ingen . .
. . o mellan olika typer av inkomstslag.
skillnad pa arbetsinkomster och kapitalin-

komster. I praktiken beskattas exempelvis ranteinkomster med 30 procent medan
den genomsnittliga marginalskatten pa foérvarvsinkomster dr betydligt hogre.
Denna skillnad redovisas dock inte som en skatteavvikelse 1 nuvarande skatteav-
vikelseredovisning, vilket hidnger samman med den duala inkomstskattemodell
som inférdes 1 samband med skattereformen, 1 vilken kapitalinkomster beskattas
separat fran forvirvsinkomster. Aven om det utifran andra perspektiv kan vara
motiverat med en hogre beskattning av arbetsinkomster dn av kapitalinkomster!'?,
ar det inkonsekvent att inte tillimpa Haig-Simons princip vid en jamforelse av

skatteuttaget mellan arbetsinkomster och kapitalinkomster. Den stora skillnaden 1

*Se Boije & Shahnazarian (2000) och Boije & Lind (2002).
15 Kapitalinkomstskattebasen brukar anses vara mer utsatt {6r internationaliseringen 4n arbetsinkomstskattebasen,
vilket skulle kunna motivera den ligre beskattningen av kapitalinkomster.
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beskattningen mellan kapitalinkomster och arbetsinkomster ar central f6r exem-
pelvis utformningen och tillampningen av de sa kallade 3:12-reglerna vid beskatt-
ning av inkomster frin famansaktiebolag.!® Att tillimpa Haig-Simons inkomst-
princip sa strikt inom ett visst inkomstslag (att vardestegringen enligt normen ska
beskattas da den uppstar) men inte mellan olika typer av inkomster ar inkonse-
kvent. Om daremot skatteavvikelseredovisningens enda syfte vore att redovisa av-
steg fran 1990/1991 ars skattereform, skulle denna inkonsekvens i redovisningen

mojligtvis kunna vara motiverad.

. . Samtliga avsteg fran likformighetsnormen re-
Samtliga avsteg fran . . ; . o
. . . dovisas inte 1 skatteavvikelseredovisningen.
likformighetsnormen redovisas inte . . -
. . L Ett exempel dr momsbefrielse pa finansiella
i skatteavvikelseredovisningen.

tjanster, ett annat ar befrielse fran formogen-
hetskatt. Enligt gillande lagstifining 4r onoterade aktier och aktieinnehav med
definitionen “arbetande kapital” ej formogenhetsskattepliktiga. Agare av sadana
aktier omfattas saledes av en skatteforman 1 férhallande till dgare av formogen-
hetsskattepliktiga formogenheter (som aktier pa Stockholms Fondbérs A-lista som
tas upp till 80 procent av vardet eller som egnahem som tas upp till 75 procent av
det uppskattade marknadsvirdet).!” Ytterligare exempel finns inom beskattningen
av kapitalvaror. Enligt gillande norm ses fastighetsskatten pa egnahem som en
del av kapitalinkomstbeskattningen. Om alla kapitalvaror ska beskattas inom ra-
men for kapitalinkomstbeskattningen, ska obeskattade kapitaltillgangar som ex-

empelvis batar, bilar, konst och smycken ocksd redovisas som skatteférmaner.'®

BERAKNINGSTEKNISKA PROBLEM
Berakningen av skatteformanernas storlek dr forknippade med ett antal berak-
ningstekniska problem. Detta dr inte problematiskt sa lange skattavvikelseredovis-
ningen enbart anvands for att fa en grov uppfattning om storleken pa de olika

skatteférmanerna och sa linge skatteavvikelseredovisningen inte har nagon for-

16 Dessa regler syftar till att hindra dgare till fimansakticbolag att ta ut forviarvsinkomst i form av kapitalinkomst for

att darmed fa en gynnsammare beskattning.

7 Denna “brist” i skatteavvikelseredovisningen kan méjligtvis motiveras med att Haig-Simons princip inte patalar
att formogenheten i sig ska beskattas. Det dr viardeforandringen som ska beskattas. Detta skulle a ena sidan kunna
tas som intikt for att fsSrmogenhetsskatten, 1 forekommande fall, bor utgora en skattesanktion. A andra sidan, un-
der forutsittning att formogenhetsskatt tas in av fiskala skil eller av fordelningspolitiska skil, borde — som ocksa
konstateras av Boije (2001) — en konsekvent tillimpad likformighetsnorm innebira att ocksa asymmetrier inom
formogenhetsbeskattningen redovisas som skatteavvikelser.

% Inte heller redovisningen av s kallade icke saldopaverkande skatteavvikelser ar fullstindig. Icke saldopaverkande
skatteavvikelser utgérs huvudsakligen av olika offentliga transfereringar som helt eller delvis ar skattebefriade. En
fordel med att inte skattebeligga sadana transfereringar dr att den totala skattekvoten halls nere. En annan fordel
ar att rundgangen i skatte- och transfereringssystemet minskar.
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mell betydelse 1 budgetarbetet. Om daremot skatteavvikelseredovisningen skulle
integreras fullt ut 1 budgetprocessen vid anslagstilldelningen blir dessa problem

centrala. I detta avslutande avsnitt diskuteras ndgra av dessa problem.!?

Skatteavvikelserna beridknas under anta- X
. . De nettoberdknade skatteférmanerna

gandet att skattebaserna ar statiska. Detta in- .
ar inte nodvandigtvis ett bra matt

nebir att skatteavvikelseberdkningarna inte )
pa skattebortfallet.

tar nagon hansyn till att skattebaserna skulle
kunna komma att férandras i det fall skatteavvikelsen tas bort. En hojd fastighets-
skattesats pa smahus skulle sannolikt leda till att marknadsviardena och saledes
ocksé taxeringsvirdena sjunker.?® Att berikna skatteavvikelsen utan att ta hinsyn
till detta leder till att skatteavvikelsen overskattas. For de flesta skatteférméner 4r
det troligt att skattebasen 1 praktiken skulle minska om skatteférmanerna togs
bort. For skattesanktioner giller det omvianda. Detta innebar ocksa att de netto-
beriknade skatteformanerna inte nodvandigtvis ar ett bra matt pa de potentiella

skatteintékter den offentliga sektorn gér miste om.

Det ar inte alltid sjalvklart till vilket ut- - .
. . . . En 6ppen redovisning av
giftsomrade en viss skatteavvikelse ska knytas. .

. . L. skatteavvikelsernas syfte skulle
Malsittningen med dagens redovisning 4r att L ) .
. underlatta vid en diskussion
det ska vara syftet med skatteavvikelsen som . o

om skattepolitiska prioriteringar.

ska bestamma till vilket utgiftsomrade en viss
skatteavvikelse ska knytas. Dock redovisas tyvirr inte syftet med de olika skatteav-
vikelserna offentligt 1 skatteavvikelseredovisningen. Skatteavvikelser kan givetvis
vara motiverade av olika skil, men da bor syftet med avvikelserna lyftas fram. En
oppen redovisning av skatteavvikelsernas syfte skulle underlitta vid en diskussion

om skattepolitiska prioriteringar.

Det 4r heller inte sjalvklart vilken skatte- . :
. Yo Det &r inte sjélvklart vilken skattesats
sats som ska anvindas da man gér fran netto- . . .
L . o som ska anvandas da man gar
redovisning till bruttoredovisning. Ska den . o
. : fran nettoredovisning

kompenserande transfereringen vid bruttobe- . o
till bruttoredovisning.

rakningen antas ga till den som &r juridiskt
skyldig att betala in skatten eller ska den antas g4 till den som 1 praktiken avses att
gynnas av skatteformanen? Ett exempel illustrerar problemet: Den senaste ned-
sdttningen av momsen pa livsmedel gjordes 1 fordelningspolitiskt syfte. Avsikten
var att det var konsumenterna som 1 forsta hand skulle komma att dtnjuta denna

féorman. I dagens redovisning anviands den effektiva bolagsskattesatsen vid berak-

19 Négra av dessa aspekter lyfter dven regeringen fram i inledningen till skatteavvikelsebilagan i varpropositionen.

2 Se Boije (1999, 2000).
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ningen av bruttoskatteavvikelsen. Man tinker sig harvid att om man slopade
momsnedsittningen pa livsmedel, skulle en motsvarande forman kunna &stad-
kommas genom ett bolagsskattepliktigt riktat bidrag till ”producenten” (som &r
juridiskt skyldig att leverera in momsen). Eftersom det ar syftet med skatteavvikel-
sen som ska avgora till vilket utgiftsomrade avvikelsen ska knytas, kan det emeller-
tid forefalla inkonsekvent att lata skattskyldigheten styra vilken skattesats som ska
anvindas vid évergangen fran netto- till bruttoredovisning. Om syftet med avvi-
kelsen ar att den ska tillfalla livsmedelskonsumenterna, vore det kanske naturliga-
re att man vid bruttoberikningen av momsskatteavvikelsen utgér ifran att “kom-
pensationbidraget” gar till livsmedelskonsumenterna 1 stéillet for till producenter-
na, 1 det fall skatteavvikelsen skulle tas bort. I sa fall dr det den viktade
genomsnittliga marginalskattesatsen for inkomst av tjanst som ska anvindas vid
berakningen av bruttoavvikelsen, inte den effektiva bolagsskattesatsen. Detta skul-
le emellertid resultera 1 en mycket hogre bruttoredovisad skatteavvikelse, eftersom
den genomsnittliga marginalskatten pa arbetsinkomster ar betydligt hogre an den

effektiva bolagsskattesatsen.

B : N Vissa bruttoskatteavvikelser 4r, som exemplet
Det dr komplicerat att berakna . B .

, ovan visar, baserade pa en berikning av den
den effektiva bolagsskattesatsen.

effektiva bolagsskattesatsen. Det ar dock inte
helt okomplicerat att berikna denna. Den nominella bolagsskattesatsen &r
28 procent. Den effektiva bolagsskattesatsen ar betydligt ligre pa grund av fore-
komst av bokslutsmissiga dispositioner?! och skattemissiga justeringar??. I den se-
naste skatteavvikelseredovisningen beriknades den effektiva bolagsskattesatsen till
26,6 procent.”® Denna berikning beaktar dock bara reglerna for avsittning till
periodiseringsfond och inte 6vriga bokslutsmissiga dispositioner och skatteméssi-
ga justeringar. Berikningar som presenterades 1 budgetpropositionen f6r 2000 vi-
sar att den genomsnittliga effektiva bolagsskattesatsen kan vara sa lag som 18 pro-
cent, om hinsyn tas till samtliga bokslutsmissiga dispositioner och skattemissiga
justeringar.

Forekomsten av differentierade skattesatser kriver att en “normskattesats”
definieras. For exempelvis mervirdesskatten anses 1 dag den hogsta tillimpade
skattesatsen, det vill siga 25 procent, vara “normskattesatsen”. En sadan utgangs-
punkt ar rimlig sa linge storre delen av den totala konsumtionen omfattas av en

skattesats pa 25 procent. Om nedsittningarna blir tillrackligt omfattande, r ett

2! Exempelvis skattemissig avskrivning av maskiner och inventarier.
2 Exempelvis avdrag for ackumulerade forluster.
25 Se ocksé Finansdepartementets skrift “Berikningskonventioner for 2002”.
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alternativ att “normskattesatsen” definieras efter den da vanligast férekommande

skattesatsen.

Pa grund av brist pa relevanta data 4r — ”
.. . . . Det ar inte mdéjligt att kvantifiera alla
det 1 vissa fall inte mojligt att kvantifiera alla catteawvikel 5ot ull
. . . skatteavvikelser nagot som skulle
skatteavvikelser. Detta forhallande skulle gi- 8 .
. . B vara ett stort problem vid
vetvis vara ett stort problem vid en fullstin- o .
.. . . . en fullstandig integrering
dig integrering av skatteavvikelserna 1 an- . ) i
. . i anslagstilldelningen.
slagstilldelningen.

Onm skatteavvikelserna ska integreras fullt ut 1 budgetprocessen, uppstar ock-
sa fragan om nominella forandringar 1 redan befintliga skatteavvikelser, orsakade
av nominella férindringar i skattebaserna, ska foranleda en korrigering av anslag
och utgiftstak eller om enbart nytillkomna och borttagna skatteavvikelser ska ge

upphov till en justering. Den forsta varianten torde vara vildigt opraktisk.

Sammanfattning och slutsatser

Syftet med denna artikel har varit att dels beskriva hur regeringens skatteavvikel-
seredovisning gér till och vad den syftar till, dels diskutera olika tillampningspro-
blem som ar sdrskilt centrala om man pa sikt skulle vilja integrera skattavvikelse-
redovisningen fullt ut 1 budgetprocessen. Probleminventeringen visar att likfor-
mighetsnormen som skatteavvikelseredovisningen i dag baseras pa, 1 vissa avseen-
den &r forknippad med stora tillimpningsproblem. Det ar viktigt att det finns
bred politisk acceptans 1 riksdagen kring tolkningen av likformighetsnormen, at-
minstone 1 den man skatteavvikelseredovisningen ska integreras fullt ut 1 budget-
processen 1 den meningen att nytillkomna férméner 1 skattesystemet alltid bor
foranleda en korrigering av utgiftstaket.

Probleminventeringen visar ocksa att skatteavvikelseredovisningen dr for-

knippad med stora beridkningstekniska pro- . .
. . Det ar i dag inte mojligt med
blem och att den 1 flera avseenden inte #r o .
en fullstandig integrering
komplett. Av detta kan man dra slutsatsen att . o
. . . L. av skatteavvikelseredovisningen
det ¢ dag inte ar mojligt med en fullstandig in- .
i budgetprocessen.

tegrering av skatteavvikelseredovisningen 1
budgetprocessen. Trots dessa brister fyller 4nda skatteavvikelseredovisningen en
viktig funktion pa sa sitt att den ger en grov uppskattning pa storleken av de for-
maner som ges genom skattesystemet, och att den identifierar skattesankningsfor-

slag som gors 1 syfte att kringga utgiftstaket.
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