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Yttrande over betinkandet Vdra skatter? (SOU 2002:47)

1. Inledning

Sveriges riksbank har beretts tillfdlle att yttra sig Over Skattebasutredningens betankande
"Vara skatter?" (SOU 2002:47). Betdnkandet omfattar bedémningar och férslag som har
savdl ekonomiska, politiska som juridiska aspekter. Riksbankens yttrande fokuserar uteslu-
tande pd de ekonomiska aspekterna. Tyngdpunkten har lagts pd utredningens diskussion
om behovet av att bevara likformigheten i skattesystemet och de problem den fortgdende
internationaliseringsprocessen och den ogynnsamma demografiska utvecklingen utgdr fér
den framtida finansieringen av de offentliga dtagandena. Den diskussion som utredningen
for kring omfattningen av den svarta sektorn, forbattrad skattekontroll och informationsin-
hdmtning &r viktig men kommenteras inte i detta remissvar.

| den forsta delen av remissvaret for Riksbanken en principiell diskussion om skattesystemets
roll i samhaéllsekonomin och vilka krav Riksbanken menar bor stéllas pa skattesystemet. |
detta sammanhang kommenterar ocksa Riksbanken utredningens diskussion kring behovet
av att bevara likformigheten i skattesystemet i enlighet med 1990/1991 ars skattereform.
Darefter kommenterar Riksbanken utredningens bedémningar kring méjligheten att upp-
ratthalla det svenska skatteuttaget i framtiden. Avslutningsvis kommenteras utredningens
beddmningar och forslag inom respektive skatteomrade.

2. Riksbankens allmdnna utgangspunkter

Skattesystemets utformning paverkar arbetsutbudet och kapitalbildningen och ddrmed den
potentiella tillvaxten. En hégre potentiell tillvaxt gor det lattare att kombinera en hég faktisk
tillvaxt med g inflation. Utformningen av skattesystemet har ocksa betydelse for hur den
statsfinansiella situationen paverkas vid olika konjunkturldgen, vilket i sin tur kan paverka
det makroekonomiska klimatet och ddrmed ocksa penningpolitiken. Skattesystemets ut-
formning kan ocksd ha betydelse fér 16nebildningen och den finansiella stabiliteten; ett skat-
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tesystem som i hog grad gynnar kredittagande och leder till Idg soliditet hos aktérerna i
ekonomin kan i vissa situationer bidra till finansiell instabilitet.

Skattesystemets mest grundldggande (allokeringspolitiska) uppgift ar att finansiera den of-
fentliga sektorns utgifter. Skattesystemet kan ocksd anvandas i allokeringspolitiskt syfte for
att minska exempelvis milj6forstéring och missbruksproblem. En annan uppgift ar att paver-
ka inkomst- och férmogenhetsfordelningen. Skatter kan ocksd anvandas i stabiliseringspoli-
tiskt syfte for att uppnad mal som full sysselsattning och en stabil prisnivd. Den senare upp-
giften skulle bli mer central vid ett eventuellt svenskt deltagande i valutaunionen.’

Riksbanken menar att det ar angeldget att skattesystemet ar utformat sa att skatteintdkterna
dras in sa effektivt som méjligt, det vill siga utan att det snedvrider hushéllens- och foreta-
gens beslut mer dn nédvéndigt. Utredningen skriver att ett likformigt skattesystem (d.v.s. en
likformig beskattning av inkomster, varor, tjdnster och insatsfaktorer) - det vill siga den
utformning skattesystemet i stort sett fick i och med 1990/1991 Ars skattereform - kan tol-
kas som ett effektivt skattesystem. Denna tolkning beror dock pd hur begreppet effektivitet
definieras. Riksbanken menar darfor att det kan finnas skal att kort inledningsvis diskutera
vad som egentligen menas med ett effektivt skattesystem.

Den ekonomiska litteraturen tillhandahaller flera olika teorier for hur skattesystemet bor vara
utformat utifrdn olika avvdgningar mellan effektivitet i produktionen och férdelning av kon-
sumtionsmojligheter mellan olika medborgare. Gemensamt for dessa teorier &r att skattesy-
stemet, givet ett visst val av omférdelning, ska utformas sa att det maximerar den samhalls-
ekonomiska vélfarden. Det &r svart, inom denna teoribildning, att hitta stéd for att en lik-
formig beskattning skulle vara optimal. Det finns dock andra argument som talar for att ett
likformigt skattesystem har stora fértjanster. Onskemal om horisontell réttvisa (d.v.s. att
inkomster av samma storlek bdr beskattas pd samma sétt) och krav péd att minimera skatte-
planering samt administrativa skal talar for att ett likformigt skattesystem kan vara att fore-
dra. Dessa argument vagde tungt bakom 1990/1991 ars skattereform.

Kravet pa en okad likformighet i skattesystemet i samband med 1990/1991 ars skattereform
ska ses mot bakgrund av de problem skattesystemet led av tidigare. Inkomstskattesystemet
utmérktes fore 1990/1991 drs skattereform av hdga marginalskattesatser och olika behand-
ling av olika typer av inkomster och investeringar. Denna brist pa likformighet i skattesyste-
met ledde till att olika aktérer av skatteskal valde I6sningar som inte skulle ha valts i annat
fall. Den ledde ocksa till horisontell orédttvisa da hushall och féretag med likartade ekonomis-
ka forhéllanden kom att beskattas olika. Regelsystemet var ocksa svaroverskadligt, mycket
till foljd av att skattesystemet under arens lopp hade alagts andra uppgifter &n de grund-
ldggande. Den formella progressiviteten i skattesystemet var hdg. Den hégsta formella mar-
ginalskattesatsen pd I6pande inkomster dversteg 80 procent. Stora mdjligheter till skattepla-
nering och skattefusk i kombination med omfattande avdragsmaojligheter, som ofta ledde

" Se vidare Riksbankens yttrande éver betinkandet Stabiliseringspolitik i valutaunionen (SOU
2002:16), Dnr 02-773-DIR.
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fram till nolltaxering, gjorde dock att skattesystemet var langt mindre inkomstutjamnande
dn vad den formella progressiviteten i skattesystemet gav sken av. De generdsa ranteavdra-
gen bidrog ocksa till en — ur ett samhallsekonomiskt perspektiv — inoptimal kreditgivning och
till bubblan i fastighetspriserna i slutet pa 80-talet. Manga av dessa problem kom att elimi-
neras eller minska i och med 1990/1991 ars skattereform som just innebar att skattesyste-
met gjordes mer likformigt och generellt.

Riksbanken menar att 1990/1991 ars stora svenska skattereform - "arhundrades skattere-
form" - ar ett viktigt landmarke for skattesystemets utformning i Sverige. Det ar angeldget
att de utmaningar skattesystemet nu star infér hanteras pa ett satt som innebér att de svag-
heter skattesystemet led av fére 1990/1991 ars skattereform inte aterinfors.

Utifran en mer pragmatisk utgdngspunkt, dock d&nda delvis inspirerad av teorin om optimal
beskattning, menar Riksbanken att skattereglerna bér vara ndgorlunda stabila éver tiden
eftersom det bidrar till att skapa stdrre sakerhet om de ekonomiska konsekvenserna av ett
visst valt handlingsalternativ. Ett annat 6nskemal dr att skattesystemet inte ska ge upphov
till alltfor stora marginaleffekter. H6ga marginalskatter i exempelvis beskattningen av arbets-
inkomster minskar hushallens incitament att jobba, byta arbete eller flytta till orter med fler
arbetstillfallen. Hoga marginalskatter i arbetsinkomstbeskattningen minskar ocksa den sa
kallade utbildningspremien. Alla dessa faktorer menar Riksbanken kan ha stor betydelse for
den potentiella tillvaxten och ocksd fér mojligheterna att hantera de negativa effekterna av
den demografiska utvecklingen. En 6kad rorlighet pd arbetsmarknaden kommer ocksé att
vara angeldgen vid ett eventuellt svenskt medlemskap i valutaunionen.

3. Riksbankens synpunkter pa utredningens syn pa behovet av likformighet

Utredningen menar att det dr angeldget att bibehalla likformigheten i skattesystemet, i en-
lighet med skattereformens utformning, i sd stor utstrdckning som méjligt. Riksbanken delar,
mot bakgrund av vad som ovan anférts, denna bedémning och menar ocksa att utredning-
en har gjort en fortjanstfull analys av férdelarna med ett likformigt skattesystem. | vissa
avseenden menar dock Riksbanken att utredningen gar langre &n skattereformen i sina
stravanden efter likformighet:

Utredningen skriver att ur ett teoretiskt perspektiv borde vardestegring beskattas d& den
uppstér och inte da den realiseras for att skapa en likvérdig beskattning av kapitalvinster och
I6pande avkastning (rdnta och utdelning). Utredningen konstaterar samtidigt att en beskatt-
ning av orealiserad vdrdestegring ar férknippad med manga problem vilket i vissa fall kan
motivera att vardestegring beskattas forst nar den realiseras. Utredningen menar dnda att
ambitionen sd ldngt som mojligt bor vara att forsdka beskatta orealiserad vardestegring
I6pande.

Riksbanken menar att utredningens analys av behovet att beskatta orealiserad vardestegring
ar ofullstdndig. De problem avsaknaden av en sddan beskattning ger upphov till har i betan-
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kandet getts oproportionerligt mycket utrymme i férhdllande till analysen av de praktiska
problem en sddan beskattning skulle vara férknippad med. En omedelbar beskattning av
orealiserad vardestegring ar svar att tillimpa i praktiken eftersom ménga tillgdngar ar svara
att vardera och skulle ocksa riskera att ge upphov till stora likviditetsproblem fér médnga
hushall. Den skattepliktiga inkomsten skulle dartill sannolikt uppvisa stora fluktuationer éver
tiden. En beskattning av orealiserad vardestegring skulle av likformighetsskal vidare krdva att
avdrag skulle medges ocksa for orealiserade kapitalforluster, vilket periodvis skulle kunna
skapa stora problem for de offentliga finanserna, till exempel vid kraftiga fall i priserna pa
aktiemarknaden.

Utifran skattereformens grundprincip om behovet av likformighet i skattesystemet har ut-
redningen utformat ett eget "kompletterande” synsétt som gar ut pd att inkomsten kan
anses beskattas i tre "stationer” och att arbets- respektive kapitalinkomster bér beskattas
likformigt i varje led. | det forsta ledet - det vill sdga i produktionen - menar utredningen att
det av likformighetsskal ar rimligt att bdde I16ner och vinster beskattas med en skattesats
kring 30 procent (vinsten beskattas i produktionsledet med bolagsskatt och pa 16n utgar
socialavgift). | det andra ledet - hushéllsledet - beskattas sedan utdelning och kapitalvinster
med en nominell skattesats pd 30 procent och fér en bred majoritet beskattas l&ner i hus-
hallsledet ocksd med ca 30 procent (den kommunala inkomstskatten). Utredningen konsta-
terar dock att den progressivitet som pd grund av den statliga inkomstskatten finns i be-
skattningen av forvarvsinkomster inte finns for kapitalinkomster och att det ar ett avsteg
fran denna likformighetssyn. | det tredje ledet — konsumtionsledet — beskattas nettoinkoms-
terna en gang till i form av mervardesskatt och andra indirekta skatter. Beskattningen ar har
densamma oavsett vilken kélla inkomsten har.

Riksbanken anser att utredningen inte har visat varfér det dr angeldget att |6ner och vinster
beskattas pd samma sitt just i produktionsledet. Aven om féretag och hushall i juridisk me-
ning ar olika skattesubjekt 4gs foretagen i slutdnden av hushallen. Det viktiga for likformig-
heten - menar Riksbanken - &r att hushallens arbets- och kapitalinkomster totalt sett beskat-
tas pa ett ndgorlunda likartat sdtt. Det borgar fér horisontell rdttvisa och minskar incitamen-
ten till inkomstomvandling och behov av specialregler som exempelvis 3:12-reglerna (som
syftar till att undvika att dgare till famansaktiebolag omvandlar arbetsinkomster till mer for-
manligt beskattade kapitalinkomster). Riksbanken menar vidare att svaret pa frdgan om
huruvida det i praktiken rader ndgorlunda likformighet i produktionsledet i beskattningen av
vinster och I6ner blir vdsentligt olika beroende pa hur skattesatserna definieras. Om l&ner
och vinster ska beskattas med samma skattesats i produktionsledet bor det vara skattedelen
av socialavgiften som ska jamféras med bolagsskatten och inte hela socialavgiften.” En an-
nan relevant fraga menar Riksbanken ar huruvida jamférelsen ska utgd frdn genomsnittliga
eller marginella skattesatser respektive nominella eller effektiva skattesatser.

Givet det inkomstbegrepp som las fast vid skattereformen borde av likformighetsskél, menar
Riksbanken, kapital- och arbetsinkomster beskattas pa ett likvardigt satt. Vid skattereformen

® Den del av socialavgiften som berittigar till formaner bor i detta saimmanhang inte be-
traktas som en skatt.
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bestdmdes den nominella skattesatsen for kapitalinkomster, vid ett antagande om en real-
rdnta pd 3 procent och en inflation pd 4 procent, sa att kapitalinkomstskatten skulle bli rim-
lig i forhdllande till den reala avkastningen och ocksd i férhéllande till marginalbeskattningen
av arbetsinkomster. Det ansags lampligt att den reala kapitalavkastningen skulle beldggas
med en skatt som motsvarar férvarvsinkomstskatten plus skattedelen av socialavgifterna.
Riksbanken menar att dessa riktlinjer inte efterlevs idag. Sedan skattereformen har den
hogsta marginalskattesatsen hojts fran 50 till 55 procent (vid en kommunal skattesats pa 30
procent). Den lagre inflationstakten innebdr ocksd att det reala skatteuttaget pd kapitalin-
komster har minskat betydligt sedan skattereformen. P& marginalen &r idag sdledes arbets-
inkomster hdrdare beskattade dn kapitalinkomster jamfoért med vad som géllde direkt efter
skattereformen. Beaktas dessutom att socialavgiften till sin helhet pd marginalen kan betrak-
tas som en ren skatt for inkomster som inte ar férmadnsgrundande, blir skillnaden i beskatt-
ningen av kapital- och arbetsinkomster &n storre.

4. Riksbankens synpunkter pa utredningens bedomning av mojligheten att i framtiden
uppratthélla nuvarande skatteuttag

Utredningen har, enligt sina direktiv, haft som huvuduppgift att analysera hur skattesyste-
met - bland annat mot bakgrund av den fortgdende internationaliseringsprocessen - bor
vara utformat i framtiden under restriktionen att "....de valfardspolitiska ambitionerna ska
bevaras pa dagens nivd". En relevant frdga ar darfor i vilken utstrackning det gar att upp-
ratthdlla ett hogt skatteuttag trots den fortgdende internationaliseringsprocessen. En tdnkbar
I6sning - som ocksa anges i kommittédirektiven - &r att forsoka omfordela skatteuttaget fran
rorliga till mindre rorliga skattebaser. En annan I6sning ar att slopa ett antal skatteavvikelser.
En tredje mojlighet ar att begransa skatteflykt genom ett 6kat informationsutbyte mellan
lander. Utredningen har i huvudsak koncentrerat sin analys kring de tva sista metoderna.
Riksbanken kommenterar hér de forsta tvd metoderna och dterkommer kortfattat till den
sista metoden i samband med en kommentar kring utredningens bedémningar och férslag
inom kapitalinkomstbeskattningsomradet.

Omférdelning av skatteuttaget fran rérliga till orérliga skattebaser

En omfordelning av skatteuttaget fran skattebaser som ar mycket utsatta for internationali-
seringen till skattebaser som &r mindre utsatta skulle exempelvis kunna innebéra att realka-
pital - sérskilt fastigheter - beskattas hardare an finansiellt kapital, att arbetsinkomster be-
skattas dn hdrdare &n kapitalinkomster och att nédvéndighetsvaror, som exempelvis bas-
livsmedel, beskattas hdrdare &n kapitalvaror och lyxvaror med en lag priselasticitet och varor
som kan handlas utomlands via internet eller genom granshandel. Férutom att det med ett
sadant skattesystem skulle bli enklare att uppratthalla skatteintdkterna till den offentliga
sektorn i en varld med internationaliserade marknader, skulle det minska effektivitetsforlus-
terna i ekonomin. Ett sddant skattesystem skulle dock vara ett stort avsteg frén intentionen i
1990/1991 ars skattereform om en likformig beskattning av olika ekonomiska aktiviteter. En
okad skillnad i beskattningen mellan kapital- och arbetsinkomster menar Riksbanken skulle
riskera att leda till ytterligare horisontell oréttvisa eftersom hushdll med likartade ekonomiska
forutsdttningar da behandlas olika. Ett sddant system skulle ocksé skapa 6kade incitament till
inkomstomvandling, skatteplanering och skattefusk. Nar det géller beskattningen av fastig-
heter visar de senaste drens erfarenheter att det kan vara svért att upprétthdlla fastighets-
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skatteuttaget i perioder da fastighetspriserna (och taxeringsvardena) okar kraftigt. Att be-
skatta nédvéndighetsvaror - som exempelvis livsmedel - hdrdare &n kapitalvaror kan vara
svart att forena med foérdelningspolitiska mal. Mot denna bakgrund gér Riksbanken bedém-
ningen att det &r svart att i nagon storre utstrdckning omfoérdela skatteuttaget fran rorliga till
mindre rérliga skattebaser. Riksbanken menar ocksd att &ven om en omférdelning av skat-
teuttaget vid ett givet totalt skatteuttag vore méjligt skulle det inte I6sa problemet fullt ut
eftersom dven det totala skatteuttaget har betydelse for skatteflykten.

Slopande av omotiverade skatteavvikelser

Vid en diskussion kring hur skatteintdkterna ska kunna upprétthallas i framtiden, mot bak-
grund av den demografiska utvecklingen och den tilltagande internationaliseringen, delar
Riksbanken kommitténs uppfattning att det kan finnas skal att kritiskt granska om det finns
"omotiverade"” skattesubventioner - s kallade skatteavvikelser - i skattesystemet. Riksban-
ken menar att en granskning av skatteavvikelser bor vara ett centralt inslag i en diskussion
kring framtida skatteekonomiska prioriteringar. Darfor dr det angeldget att regeringen dven
fortsattningsvis I6pande publicerar skatteavvikelseberdkningar i de arliga varpropositionerna.

En detaljerad skatteavvikelseredovisning kan dartill tydliggdra om utgiftstaket kringgas. Till
skillnad fran utgiftsforslag omfattas inte skattesdankningsforslag av ndgot tak (eller egentli-
gen golv). Skattesdnkningsforslag ges darmed inte samma noggranna prévning i budgetpro-
cessen som analoga utgiftsforslag. Utgiftstaket kan ddrmed kringgds genom att utgiftsre-
former, som hotar utgiftstaket, ersatts med skattereduktioner som i praktiken ger samma
effekt. Syftet med utgiftstaket riskerar att urholkas om utgiftsreformer som hade hotat ut-
giftstaket istéllet ersatts med skattereduktioner. Skatteavvikelseredovisningen - om den ar
fullstandig - tydliggdr eventuella forsok att kringga utgiftstaket men utgoér inget formellt
hinder for ett sddant férfarande. Riksbanken har i tvd tidigare remissyttranden® pekat pd att
det kan vara vért att préva om skatteavvikelserna bér integreras i budgetprocessen i den
meningen att nytillkomna skatteférmaner bor féranleda en sénkning av utgiftstaket.

Skatteférandringar maste - i ljuset av de framtida péfrestningar skattesystemet star infor -
sdttas in i ett mer langsiktigt sammanhang. En 6kad formell betydelse av skatteavvikelsere-
dovisningen i budgetprocessen skulle kunna bidra till att flytta 6ver fokus till mer ldngsiktiga
overvdganden pd det skatteekonomiska omrddet. Riksbanken menar ocksa att det vore
Onskvart att regeringen i samband med skatteavvikelseredovisningen i den arliga varproposi-
tionen redovisar syftet med de skatteavvikelser som finns i skattesystemet. Skatteavvikelser
kan givetvis vara motiverade av olika skal, men da bor syftet med avvikelserna lyftas fram.
En 6ppen och tydlig redovisning av motiven bakom skatteavvikelserna skulle underlatta en
diskussion om framtida skattepolitiska prioriteringar.

® Yttrande 6ver betinkandet Stabiliseringspolitik i valutaunionen (SOU 2002:16), Dnr 02-773-
DIR och Yttrande 6ver promemorian "Starkare ekonomiska drivkrafter for arbetsgivare att
minska sjukfranvaron” (Ds 2002:63), Dnr 03-217-DIR.
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Det kan finnas skdl att ompréva den offentliga sektorns verksamhet och finansiering

Utredningen har, i princip, varit bunden vid restriktionen att de férslag som presenteras ska
rymmas inom ramen for ett totalt sett oférandrat skatteuttag. Utredningen har ocksa gjort
beddmningen att det forefaller vara mojligt att uppratthdlla skatteuttaget i framtiden. Ut-
redningens beddmning &r att det sannolikt blir lattare f6r Sverige att hoja skatterna eller
genomfora andra reformer for att finansiera en 6kad férsérjningsborda eftersom alla EU-
lander star infor ungefar samma demografiska problem som Sverige. Utredningen konstate-
rar dock att det blir viktigt att noggrant félja hur de andra landerna véljer att I6sa sina dkade
férsérjningsbordor.

Riksbanken menar att utredningen har en val optimistisk syn pd méjligheterna att bevara
nuvarande skatteuttag i framtiden. Nar det galler problemen med kapitalflykt och emigra-
tion menar Riksbanken att analysen inte enbart kan goéras utifran en jamforelse av skillnader
i forhdllanden mellan Sverige och EU-omrddet. Kapital och arbetskraft kan ockséd férsvinna
fran Sverige till linder utanfér EU-omradet. Tecken finns redan idag pa att skatteuttaget
utgor ett problem nér det géller exempelvis utlokaliseringen av de storre foretagens huvud-
kontor och forskningsavdelningar och méjligheten att rekrytera utldndsk expertis till Sverige.

Utredningen tar i forsta hand sikte pd de problem den fortgdende internationaliseringspro-
cessen kan komma att medféra for det svenska skattesystemet under den kommande tio-
arsperioden. Utredningen har dartill gjort en fortjanstfull analys av den demografiska ut-
vecklingen, men inte analyserat fullt ut vilka konsekvenser det kan komma att fa for skatte-
systemet och vilka tdnkbara reformer det kan komma att krdva i ett ldngre perspektiv &n
kommande 10-4rsperiod. Riksbanken gér bedémningen att den ogynnsamma demografiska
utvecklingen ar ett minst lika stort problem som den fortgdende internationaliseringen. Mot
bakgrund av att den demografiska utvecklingens konsekvenser beddéms blir stora forst
fr.o.m. 2008 och att det &r angeldget att skapa ett lAngsiktigt hallbart skattesystem, borde
utredningens betdnkande ha utformats med stérre hansyn tagen till dessa foérhallanden.
Riksbanken vill darfor ta detta tillfélle i akt att kommentera denna aspekt lite ndrmare.

Den demografiska utvecklingen, tillsammans med den fortgdende internationaliseringspro-
cessen, kan komma att utsatta valfardssystemet fér mycket stora pafrestningar. Riksbanken
menar darfor att det ar av yttersta vikt att en bred diskussion kommer till stind om hur val-
fardssystemet ska finansieras och organiseras i framtiden. Det &r battre att en sddan diskus-
sion pabdrjas redan nu &n att vi hamnar i en situation dar problemen redan blivit for stora
och dé det blir svart att hinna med de nédvandiga reformer som krévs. | takt med att ande-
len &ldre véxer kan det ocksa bli svart att fa igenom angeldgna reformer om denna grupp i
férsta hand médnar om sina egna intressen. Erfarenheterna kring arbetet med att inféra det
nya pensionssystemet visar vidare att det tar tid att & till stdnd mer omfattande férandringar
av vélfardssystemet.

Det é&r flera fragor som bor vara centrala vid en diskussion kring hur skattesystemet och den
offentliga sektorns verksamhet bor utformas i framtiden:
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Den demografiska utvecklingen med ett minskat arbetsutbud talar for att skatteintédkterna
kommer att sjunka i framtiden medan utgifterna kommer att 6ka. Om inga utgiftsreformer
kommer till stand kommer det, allt annat lika, bli nédvandigt att 6ka skatteuttaget i framti-
den pd den arbetande delen av befolkningen. Riksbanken menar att en héjning av det redan
hoga skatteuttaget riskerar att ytterligare férsdmra incitamentsstrukturen och minska den
potentiella tillvaxten.

Det finns en uppenbar risk for att internationaliseringsprocessen och den ekonomiska integ-
rationen i framtiden kan komma att tvinga fram relativt stora sankningar inom vissa skatte-
omrdden. Om likformigheten ska kunna upprétthdllas i skattesystemet vid ett sddant scena-
rio, dr det sannolikt att det totala skatteuttaget maste sankas. Ett alternativ skulle vara att
bara sédnka de mest utsatta skatterna och ddrmed acceptera ett storre inslag av olikformighet
i skattesystemet. Riksbanken menar dock att &ven om det kan bli nddvandigt med vissa
mindre justeringar pa en del omraden riskerar ett alltfor stort inslag av olikformighet i skatte-
systemet att leda till horisontell ordttvisa, 6kad skatteplanering och en snedvriden resursallo-
kering.

Om bedémningen gors att det dnda skulle vara mojligt att hoja skatteuttaget, ar en relevant
frdga om skattekvoten ska hojas successivt i takt med att kostnaderna foér vard och omsorg
Okar eller om det finns skél att redan nu ha ett hogt skatteuttag och lata skattekvoten vara
ndgorlunda konstant 6ver tiden. Att ha en hog skattekvot (och darmed ett hogt
overskottsmal) redan nu menar Riksbanken kan vara énskvdrt om man anser att de som nu
ar i arbetskraften sjdlva bor bidra till de pensioner och 6kade kostnader fér vdrd och omsorg
som de sjdlva kommer att ge upphov till i framtiden. Darmed undviks en inkomstomférdel-
ning frdn kommande yrkesverksamma generationer till nuvarande yrkesverksamma genera-
tion." Regeringens nuvarande saldomél pa 2 procent ligger i linje med dessa énskemdl.” En i
detta sammanhang relevant fraga ar i vilken utstrdackning det skulle vara mojligt att lyfta
Over vissa delar fran socialforsakringssystemet till avtalsférsédkringarna. Sddana reformer
skulle minska behovet av en hdjning av skatteuttaget.

5. Riksbankens synpunkter pa utredningens bedémningar och forslag inom respektive
skatteomrade

* En sadan ordning ligger ocksa inom ramen for énskemalet om att skattereglerna bor vara
stabila 6ver tiden.

® Diremot ar det inte rimligt med ett s& hogt dverskottsmal for all framtid eftersom det
skulle innebara att den offentliga sektorn bygger upp omotiverade nettofordringar pa all-
manheten. Se vidare Riksbankens Yttrande 6ver betankandet Stabiliseringspolitik i valutauni-
onen (SOU 2002:16), Dnr 02-773-DIR.
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5.1. Beskattningen av kapitalinkomster
Féretagsbeskattningen

Utredningen konstaterar att pd en avreglerad kapitalmarknad - dér avkastningskravet ar
internationellt bestamt - dr det (den forvédntade) [6nsamheten efter bolagsskatt som styr
foretagens investeringsbeslut. Mot denna bakgrund gor utredningen bedémningen att det
ar svart for en liten dppen ekonomi som Sverige att i ndgon storre utstrackning avvika i nivd
pa bolagsbeskattningen. Utredningen gor bedomningen att Sveriges position framstar som
férdelaktig vid en internationell jdimférelse av den nominella bolagsskattesatsen och anser
att Sverige bor forsdka bibehalla denna position. Utredningen menar att det i dagsldget inte
finns ndgon anledning att sdnka den nominella skattesatsen men att det bor finnas en be-
redskap att félja med ner till en skatt pd 25 procent om viktiga konkurrentldnder skulle
komma att sdnka bolagsskattesatsen. Enligt utredningen bor Sverige dock inte delta i vad
utredningen bendmner ett "race to the bottom”, d.v.s. till skattekonkurrens som till slut
leder till minimala bolagsskattesatser . Om bolagsskattesatsen 4ndd skulle behéva sénkas pa
sikt menar utredningen att en sdnkning bor finansieras med ett slopande av periodiserings-
fondsystemet som utredningen, utifran ett teoretiskt resonemang, bedémer sakna positiva
tillvaxteffekter. Utredningen menar istéllet att det pa sikt, vid sidan av det "carry-forward"
system som idag finns (som innebdr att tidigare forluster far kvittas mot framtida vinster),
kan finnas skél att infora ett sa kallat "carry-back” system dar férlustavdrag far géras mot
tidigare &rs vinster. Utredningen menar vidare att ett slopande av nedséttningen av social-
avgiften fér mindre féretag (I6nesummor upp till 852 000 kronor) bér évervdgas da dven
den saknar positiva tillvéxteffekter.

Riksbanken delar utredningens beddmning att den svenska bolagsbeskattningen framstar
som relativt konkurrenskraftig vid en jamforelse av nominella bolagsskattesatser. Riksban-
ken anser dock att en jamforelse av nominella skattesatser riskerar att bli missvisande pé
grund av férekomst av bokslutsméssiga dispositioner och skattemassiga justeringar av olika
slag och att det darfor hade varit mer relevant att jamfora effektiva bolagsskattesatser.

Riksbanken har inget att invdnda mot utredningens forslag pa att avskaffa periodiserings-
fondsystemet som en delfinansiering av en framtida sankt nominell bolagsskattesats och inte
heller mot idén om att pd I&ng sikt inféra ett "carry-back” system. Nuvarande periodise-
ringsfondsystem fungerar dock, dtminstone i viss utstrackning, som ett "carry-back” system.
Reglerna innebér att foretaget har mojlighet att avsétta en viss del av inkomsten fore bo-
lagsskatt till periodiseringsfond. De avsatta medlen aterfors till beskattning senast 6 ar efter
avséttningen. Det innebdr att foretaget har en viss mojlighet att terféra en del av tidigare
vinster de ar foretaget gor forluster. Under alla omstdndigheter innebdr reglerna for periodi-
seringsfondavsattning att beskattningen av en del av vinsten skjuts upp. Déarigenom blir den
effektiva bolagsskattesatsen och kapitalkostnaden fér nyinvesteringar ldgre. Av detta skal
delar Riksbanken inte utredningens bedémning att periodiseringsfondsreglerna nédvéndigt-
vis saknar positiva tillvaxteffekter.

Riksbanken vill lyfta fram att kombinationen av ett "carry-back” och "carry-forward" sy-
stem kan fungera som en automatisk stabilisator i ekonomin eftersom ett sddant system
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innebdr att foretagen far goda mojligheter att utjamna resultatet efter skatt Gver tiden. Att
dstadkomma en forstarkning av de automatiska stabilisatorerna, utan att samtidigt 6ka
snedvridningseffekterna i ekonomin, skulle kunna vara en férdel sérskilt vid ett eventuellt
svenskt medlemskap i valutaunionen.

Riksbanken delar helt utredningens bedémning att den nuvarande "nedséttningen av soci-
alavgiften med viss inriktning pd mindre foretag” sannolikt saknar positiva tillvaxteffekter.
Utredningen hénvisar till en rapport av Riksdagens revisorer "Sénkta socialavgifter — har det
ndgon effekt?" (2000/01:8) som visar att nedsattningen inte ar en kostnadseffektiv dtgérd
for att 6ka sysselsattningen. | denna rapport gérs beddmningen att varje nyskapat arbetstill-
falle som den nedsatta socialavgiften ger upphov till kostar ca 1,5 miljoner kronor, vilket ar
5-10 gdnger mer &n en normal arbetsmarknadspolitisk atgéard. Ett skl till den héga kostna-
den dr att "dodviktseffekten” dr mycket hog till féljd av att den nedsatta socialavgiften inte
enbart ges till féretag med I6nesummor understigande 852 000 kronor utan till alla féretag
(detta for att minska problem med tréskeleffekter). Den nedsatta socialavgiften, menar
Riksbanken, har sannolikt skapat ett visst antal arbetstillfallen i de mindre foretagen men i
storféretagen har nedséttningen knappast haft ndgon effekt pd nyanstéllningarna. Empirisk
forskning visar dessutom att stérre delen av en socialavgiftsforandring pa sikt 6vervéltras i
bruttolénen och att foretagens I6nekostnader ddarmed blir oférandrade. Det innebar att dven
om den nedsatta socialavgiften kan ge vissa positiva sysselsdttningseffekter pd kort sikt, ar
det tveksamt om den éver huvudtaget har ndgra positiva sysselsdttningseffekter pd lang
sikt. Med tanke pa de finansieringsproblem den offentliga sektorn star infér menar Riksban-
ken att den hdr typen av ineffektiva dtgdrder bér undvikas.

Beskattningen av hushdllens kapitalinkomster

Utredningen konstaterar att det - pd grund av stora skillnader i utformningen av skattesy-
stemen - dr svart att gora en rattvisande jamforelse av kapitalinkomstbeskattningen mellan
olika lander. Vid en beddémning av risken for att svenskar flyttar kapital utomlands for att
undgd beskattning menar dock utredningen att det bér vara av mindre intresse huruvida
kapitalinkomstskattesatsen i Sverige dverstiger den i utlandet med ett visst antal procenten-
heter. Svenska kapitaldgare som vill undga beskattning flyttar troligen i férsta hand kapital
till lander som inte tar ut ndgon kallskatt alls och som heller inte ldmnar ut information om
kapitalinnehavet till det land kapitaldgarna &r skattskyldiga i. En sdnkning av den generella
kapitalinkomstskattesatsen skulle darfor sannolikt inte 16sa detta problem i ndgon storre
omfattning. En sédnkning av kapitalinkomstskatten menar utredningen ocksa skulle leda till
en 6kad spanning mellan beskattningen av kapitalinkomster och arbetsinkomster och vid
oforandrade 3:12-regler 6ka problemet med inkomstomvandling. Utredningen menar -
bland annat mot denna bakgrund - att méjligheten att ha en relativt hog kapitalinkomstbe-
skattning i Sverige i férsta hand vilar pd méjligheten att internationellt komma 6verens om
att information om kapitalinnehav bér ldmnas ut mellan lander. Utredningen menar att Sve-
rige med kraft bor arbeta fér att EU:s sd kallade "Sparandedirektiv” kommer till stdnd. Ut-
redningens beddmning &r att "Sparandedirektivet” - om det kommer till stdnd - skulle vara
"ett mycket viktigt steg pa vdgen till en storre autonomi i ldndernas kapitalinkomstbeskatt-
ning".
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Riksbanken delar utredningens syn att det kan finnas skal att bidra till ett 6kat internationellt
samarbete inom kapitalinkomstbeskattningsomrddet men ifrdgasatter utredningens bedém-
ning att den principéverenskommelse om "Sparandedirektivet” som tréffats inom EU skulle
vara "ett mycket viktigt steg pa vdgen till en storre autonomi i ldndernas kapitalinkomstbe-
skattning”. Sparandedirektivet avses endast omfatta pengar pd bankkonton, rantebdrande
vardepapper o.d. Uppgorelsen géller sdledes inte till exempel aktier och blandfonder med en
overvdgande andel aktier. Ett slutligt villkor for att uppgorelsen skall trada ikraft ar dartill att
ett antal lander utanfér EU ocksd ansluter sig. Ett annat problem som &terstdr att 16sa &r hur
informationsutbytet i praktiken ska ga till. Forslaget med alla dess restriktioner bér tminsto-
ne i det korta perspektivet ses som ett rent principforslag. Det kommer knappast - i det fall
det genomfoérs - att minska kapitalflykten i ndgon stérre utstrdckning sa lange det inte ut-
vidgas till att omfatta &ven andra kapitalinkomster &n rena ranteinkomster. Reformen skulle
dessutom sannolikt leda till en viss substitution fran bankkonton och réntepappersfonder till
aktie- eller blandfonder alternativt till att finansiellt kapital istéllet flyttas till skatteparadis.

Nér det géller formogenhetsskatten menar utredningen att det inte finns ndgon annan skat-
tebas som &r férknippad med sd manga undantag och nedsdttningar. Rérande arvs- och
gavoskatten menar utredningen att det ar férhdllandevis latt att undgd dessa skatter helt
eller undkomma med en starkt reducerad skatt. Utredningen menar vidare att arvsskatten
utgor ett patagligt problem vid arvsskiften i familjedgda foretag. Utredningen konstaterar att
dven om dessa skatter har en starkt vertikal omférdelande effekt riskerar de manga olika
undantagen och goda mojligheter till saval laglig som olaglig skatteplanering att leda till
stora horisontella orattvisor.® Mot denna bakgrund drar utredningen slutsatsen att den nu-
varande konstruktionen strider mot de grundldggande principerna i det svenska skattesy-
stemet. Riksbanken har inget att invdnda mot dessa bedémningar och slutsatser.

5.2 Beskattning av arbetsinkomster

Sett bade till genomsnitts- och marginalskattesatser ar inkomstbeskattningen hog i Sverige i
férhéllande till de flesta andra lander. Frdgan ar hur detta paverkar arbetsinkomstskatteba-
sens rorlighet. | litteraturen och debatten brukar arbetsinkomstskattebasen betraktas som
forhallandevis trogrorlig. Sprakbarridrer, kulturella skillnader och starka kopplingar till fodel-
selandet &r kanske viktigare faktorer &n skatteuttaget. Utredningen gor ocksa, mot denna
bakgrund, bedémningen att basen for arbetsinkomstbeskattningen &r relativt stabil. Utred-
ningen menar istéllet att det storsta framtida problemet nér det géller skatteintakterna fran
forvarvsinkomstbeskattningen ligger i den ogynnsamma demografiska utvecklingen och att
det darfor kommer att vara angeldget att 6ka arbetsutbudet i den arbetsféra delen av be-
folkningen framover.

Riksbanken delar i huvudsak dessa bedémningar. Riksbanken vill dock tilligga att det finns
en risk for att en hég beskattning av arbetsinkomster riskerar att leda till att ett antal valut-
bildade svenskar flyttar utomlands. P& motsvarande satt férsvarar det rekryteringen av val-

% Med vertikal omférdelning menas en omfordelning av resurser fran hushall med hogre
inkomster till hushdll med lagre inkomster.
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utbildad arbetskraft till Sverige, ett problem som redan foranlett speciella regler i skattesy-
stemet. Effekten pa skattebasen av detta dr formodligen marginell i det korta perspektivet
men fér den ekonomiska tillvdxten och de framtida skatteintdkterna menar Riksbanken att
det &r viktigt att saval kunna behalla hogutbildade svenskar som att locka till sig utlandsk
arbetskraft. Riksbanken menar darfér att de samhaéllsekonomiska kostnaderna med nuva-
rande skattesatser pd arbete kommer att 6ka i takt med den 6kande ekonomiska integratio-
nen.

Vid en granskning av de offentliga regelverkens betydelse for arbetsutbudet ar det inte bara
angeldget att beakta skattesystemet utan ocksa transfereringssystemet. Riksbanken har i ett
tidigare remissyttrande uppmarksammat problemet med de héga sjukskrivningstalen och
vilken betydelse sjukférsikringssystemet kan ha i detta sammanhang.” Riksbanken menar
vidare att dven fragor som hojd pensionsélder, en forbattrad integrering av invandrare pa
arbetsmarknaden och en 6kad arbetskraftinvandring bor vara centrala vid en sadan gransk-
ning.’

5.3 Beskattning av varor och tjanster

Sverige har jimte Danmark den hégsta mervardesskattesatsen inom EU. Mot bakgrund av
tilltagande grédns- och internethandel gor utredningen bedémningen att det pa lang sikt
finns en uppenbar risk for att det kommer att bli svart for ett enskilt land att avvika alltfér
mycket nér det galler nivdn pd mervéardesskattesatsen. Utredningen menar att Sverige pa
sikt bor ha en beredskap att minska gapet mellan den svenska skattesatsen pd 25 procent
och EU:s miniminivaskattesats pd 15 procent. Utredningen menar att den generella mervér-
desskattesatsen i ett forsta steg skulle kunna sénkas till 22 procent och finansieras genom ett
borttagande av manga av de nedséttningar och undantag som finns. Om det internationella
politiska trycket eller skattekonkurrensen tilltar menar utredningen att det kan finnas skal for
Sverige att sdnka mervardesskattesatsen ndgot mer.

Riksbanken delar i allt vasentligt utredningens bedémning pa detta omrade. Under férut-
sdttning att likformighetssynen ska tillimpas &ven inom mervardesbeskattningen - vilket
Riksbanken menar att det finns skal for - bor skattenedsattningar av olika slag undvikas.

5.4 Utredningens forslag pa skattereform

Mot bakgrund av de problem utredningen identifierar inom de olika skatteomradena och
med syfte att stdrka likformigheten i skattesystemet, foreslar utredningen féljande skattere-
form:

7 Se Riksbankens Yttrande éver promemorian "Starkare ekonomiska drivkrafter for arbets-
givare att minska sjukfranvaron” (Ds 2002:63), Dnr 03-217-DIR.

® Se dven Riksbankens Yttrande éver betinkandet Stabiliseringspolitik i valutaunionen (SOU
2002:16), Dnr 02-773-DIR.
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Skatteavvikelserna for pensionsavsattningar, nedsattningen av socialavgiften med viss inrikt-
ning pd mindre féretag, reglerna for periodiseringsfondavsattning och eventuellt avvikelser-
na inom mervirdesbeskattningen bér slopas.” De extra skatteintikter detta ger kan anvén-
das for att (i) slopa arvs- och gdvoskatten for skatteklass 1 (bl.a makar och brostarvingar),
(ii) bredda basen for formogenhetsskatten och sdnka skattesatsen (om detta inte gar bor
férmdgenhetsskatten slopas), (iii) sdnka bolagsskattesatsen till 25 procent om det bedéms
nodvandigt, (iv) hoja taken inom a-kassan, sjuk- och foéraldraforsakringen och séanka den
statliga inkomstskatten (om finansieringen medger) i syfte att dels minska marginaleffekter-
na i de berérda inkomstskikten, dels minska trycket pd 3:12-reglerna, och (v) sdnka den
generella mervardesskattesatsen.

Riksbanken har redan kommenterat delar av detta reformpaket i samband med diskussionen
inom respektive skatteomrdde ovan. Bortsett fran vad som redan ovan anforts delar Riks-
banken i det stora hela kommitténs beddmning av behovet av ett sddant reformpaket. Riks-
banken menar dock att det kan finnas skél att kommentera ett par av forslagen ytterligare:

Nar det géller utredningens forslag om att avskaffa nedsattningen av avkastningsskatten pa
privat pensionssparande menar Riksbanken att en sddan &tgérd &r motiverad utifran argu-
mentet att skattesystemet inte ska snedvrida olika former av sparande. Det finns heller inget
skdl att tro att denna skattesubvention, i stor utstrackning, bidrar till ett 6kat totalt sparande
i ekonomin; den omférdelar i férsta hand sparandet. Riksbanken menar att d&ven demogra-
fiska skl talar for att denna skattesubvention bér ses dver. Ett skattemdssigt gynnat privat
pensionssparande kan innebdra att fler skattebetalare véljer att gd i pension tidigare &n vid
65 ars alder (enligt géllande 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 effekt pa det samlade arbetsutbudet, ar denna skatte-
férmén inte optimal. | den m&n man fran politiskt hall av andra skdl &nd& anser att privat
pensionssparande fortsdttningsvis bor skattegynnas, menar Riksbanken att det kan vara vart
att préva om den aldersgréns fran vilken de privata pensionerna tidigast far betalas ut kan
hojas. Darmed skulle problemet med alltfor tidiga pensionsavgdngar kunna minskas.

Forslagen att hoja taken i a-kassan och sjukforsakringen ar av helt annan karaktar én de
ovriga forslag som utredningen presenterar. Varfor de finns med i betdnkandet ar inte up-
penbart. Riksbanken menar att de féreslagna férandringarna pa goda grunder kan antas
bidra till att 6ka sjukfranvaron och (den frivilliga) arbetslosheten och darmed minska det
totala arbetsutbudet.

P& direktionens vagnar:

Lars Heikensten Kerstin Alm

’ Det fordelningspolitiska problem en héjning av mervirdesskatten pa livsmedel ger upp-
hov till menar utredningen kan lindras genom en hojning av barnbidraget.
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