SAMMANFATTNING

1 Utgédngspunkten

Skatter har till frimsta uppgift att skapa tillrickligt utrymme i
samhillsekonomin for offentliga utgifter (skatternas fiskala indamal).
Det dr inte svirt att tinka sig att skattereglerna uteslutande har detta
syfte och att alla bidrag till hushall och foretag sedan sker direkt genom
transfereringar och indirekt genom offentlig konsumtion. Férst
beskattning och sedan en férdelning till individer och féretag genom
olika former av politiska beslut.

Det gér litt att bygga upp ett skattesystem som endast skulle ha fiskala
uppgifter. Men sa sker inte. Skattereglerna har fitt pata sig uppgifter,
som har samma syfte som transfereringar och offentlig konsumtion
(skatternas icke-fiskala dndamal). Skatterna har t ex i allméinhet ett
fordelningspolitiskt syfte. Skatteregler kan ocksa vara utformade s att
foretagsinvesteringar frimjas. Konjunkturpolitiska héinsyn kan finnas i
regelsystemet. Skattebestimmelser kan syfta till att 6ka hushdllens
sparande. Regionala stillningstaganden spelar ibland en roll, nir
skatteregler utformas. Bostadspolitiska hinsynstaganden har alltid varit
en viktig fraga, ndr skattebestimmelser skapats.

Ett aktuellt exempel pa en diskussion om skatternas icke-fiskala funktion
ar den debatt, som foregick de senaste dndringarna i mervirdeskatten.
Sénkningen av skattesatsen for livsmedel fran 25 till 18 % motiverades
ursprungligen av riksdagens finansutskott med att en rejil séinkning av
skattesatsen for livsmedel var ett siikrare medel att bekimpa inflationen
in en generell sinkning av mervirdeskattesatsen. Motsvarande siinkning
av skattesatsen for rumsuthyrning (hotellrérelse och liknande verksam-
het) har motiverats som ett branschstdd avsett att frimja turism.
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Det frimsta syftet med 1990 4rs skattereform har varit att bredda
skattebaserna och att séinka inkomstskattesatserna. Skattebaserna hade
eroderats genom mingder av undantag. Manga av de undantag som
fanns i skatteforfattningarna hade tillkommit just for att gagna ett visst
syfte, som ansags vara bist tillgodosett genom sirskilda skatteregler i
stillet for genom offentliga transfereringar.

Sa lange som det totala behovet av skatteintikter ir detsamma maste ett
undantag i skatteforfattningarna betalas av andra skattskyldiga. Om
produktionsdkningen skulle vara s& hdg att ingen direkt ser en skiirpning
av det egna skattetrycket, dr effekten dnda den, att politiska beslut avgor
vem som skall tillgodoriknas den allménna standardékningen.

Det finns séiledes tva metoder att uppnd samma syften. Den ena ir via
den offentliga utgiftsbudgeten. Den andra r genom #ndringar i
skattereglerna. Men om syftet dr detsamma, kan dock effekterna bli
mycket olika, beroende p4 vilket alternativ som valts. Den omstiindig-
heten att syftena med de tvd metoderna ér likartade gor det angeliget att
uppmirksamma dem bada och att behandla dem om méjligt pA samma
sétt.

De offentliga utgifterna finner man létt i budgetsammanstillningarna. Att
finna sérregler i skatteforfattningarna forutsitter diremot, att det &r
mdjligt att utmonstra ur skatteforfattningarna de bestimmelser, som kan
sigas ha en icke-fiskal funktion. Det ér darfor nédvindigt att faststilla
ett normativt skattesystem. Avvikelser frdn denna norm skall sedan
studeras.

2 Skatteforfattningar studerade

I denna studie har inkomstskatten och mervirdeskatten undersokts.
Diéremot har socialavgifterna och den sirskilda 16neskatten limnats
utanfor. En viktig anledning har varit att det saknats tid och resurser fér
en storre undersokning dn den som hér gjorts. En undersékning av
socialavgifterna och den sirskilda 16neskatten kriver vidare sirskilda
stillningstaganden. Inkomstskatten och mervirdeskatten har fler likheter
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sinsemellan, inte minst dérfor att beskattning av konsumtion ir ett
viktigt gemensamt kiinnetecken.

Arvs- och givoskatten har limnats utanfor studien, d4 dessa skatter
genom sin kasuistiska utformning déligt limpar sig for en undersékning
av detta slag. De ir helt enkelt i mycket normlésa. Formdgenhetsskatten
har ldmnats utanfor av det naturliga skilet att riksdagen beslutat att den
inom en snar framtid (fr o m &r 1994) skall upphoéra.

3 Uppbyggnaden av normen

De normativa skattesystem, som alltsd skall bilda utgangspunkten for
undersdkningen, har bestimts genom att ett antal riktlinjer uppstillts
(kap 2 for inkomstskatten och kap 3 for mervirdeskatten). I kap 1 finns
dven en allmén diskussion om hur normen &r uppbyggd (avsnitt 1.2).

Det ér inte sjalvklart hur normen skall bestimmas. Det skall dock
framhallas, att normen inte anger hur ett idealt skattesystem skall vara
utformat. Huvudsakligen bygger emellertid normen pa vad som tidigare
betecknades som skattereglernas fiskala funktion. Nigon undersékning
av det slag som foretas av foretridare for s k optimal taxation ar det
dock inte fraga om.

En komparativ studie av hur inkomstskatten och mervirdeskatten i olika
lander &r uppbyggd (och en sidan jimfdrelse har tidigare gjorts) visar att
skattereglerna har manga gemensamma drag. Sirskilt giller detta
bestimningen av skattebasen.

Men det finns i varje land flera nationella drag. Sirskilt inkomstskatten
har en ling historia och reglerna har varit utsatta for paverkan under
denna tid.

Dessa internationellt sett gemensamma drag for inkomst- och
mervirdeskatten, tillsammans med betydelsefulla svenska avvikelser
byggda pa historiska kriterier, har legat till grund fér uppbyggnaden av
de i denna undersékning faststillda normerna.
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Den omstindigheten att olika meningar i vissa avseenden féreligger om
hur normen bor vara utformad far inte skymma den enighet som pa de
allra flesta punkter foreligger.

4 Avvikelser fran normen (skatteutgifter)

Sedan normen faststillts, har avvikelserna fran normen undersokts.
Dessa ir av olika slag. I kap 4 (inkomstskatten) och kap 5
(mervirdeskatten) dr de olika skatteutgifterna uppriknade. Efter en kort
beskrivning av skatteutgiften foljer under varje punkt en beskrivning av
den nidrmare innebérden av skatteutgiften. Om det dr mojligt finns ocksa
en forklaring till varfor skatteregeln ansetts vara en skatteutgift.

Den storsta och viktigaste gruppen ar de sérregler, som just har samma
syfte som budgetutgifter. Dessa regler har till syfte att frimja viss
industri, viss aktivitet, viss produkt, visst regionalt omrade eller helt
enkelt viss grupp av skattskyldiga. Det ér alltsa de regler, som uttryck-
ligen har ett icke-fiskalt syfte.

Men avvikelser fran den faststillda normen kan é&ven ha andra grunder.
Det visar sig att stora generella avvikelser kan ha visat sig vara
nddvindiga av olika skil. Normen kan vara vag och svarbestimd. Den
kan ocksé vara pa vig att luckras upp och stora generella avvikelser ar
ett tecken pa detta. Hur skall inflationen beaktas, nér reglerna i
inkomstskatten utformas? Skall aktiebolagsinkomster enkel- eller
dubbelbeskattas? Ibland kan det nir det giller dessa avvikelser vara svart
att bestimma om reglerna skall vara en del av normen eller anses vara
en avvikelse frén normen. Det dr ocks4 framfor allt pa detta omrade som
meningarna gar isdr.

I denna unders6kning har som avvikelse alla de regler betraktats som
haft ett uttalat, icke-fiskalt syfte, &ven om detta syfte inte kan jimféras
med dem som ligger bakom budgetutgifter. Sa har t ex Annell-avdraget
(avdragsritt for aktiebolag, ndr det giller vissa aktieutdelningar) ansetts
som en skatteutgift, eftersom syftet dr att gynna nyemitterat kapital
framfGr annat eget kapital. Avdraget har ocksé till syfte att underlitta
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utdelningar till aktiesigarna, trots att i princip den klassiska dubbel-
beskattningen av aktiebolagsvinster bibehallits. Samtidigt kanske
avvikelsen &r ett uttryck for att normen (dubbelbeskattning) r pa vig att
luckras upp.

Avvikelser fran normen behéver for skattskyldiga inte bara vara till
fordel. Det finns i inkomst- och mervirdeskatten regler, vilka ir till
nackdel for de skattskyldiga, om de jimfors med det normativa
systemet. Manga av dessa avvikelser ar s k stoppregler. De har inférts
for att formé de skattskyldiga att genom harda skatteregler avsta fran
vissa beteenden. De har dirfor natt sitt syfte, om de inte tillf6r stat och
kommun négra extra intikter. De har inget budgetpolitiskt indamal. I
denna undersokning har dessa skattesanktioner (tax penalties) inte
ndrmare studerats.

Skattenormen dr som nimnts inte ett uttryck for ett idealt skattesystem.
Négon kritik riktas ej heller mot de i denna undersokning upptagna
skatteutgifterna, bara dirfér att de ansetts vara en avvikelse mot
normen. De kan mycket vil vara befogade. Men motiven bakom dem
skall kunna diskuteras. Foresprdkarna for undantagen skall vara beredda
att forsvara dem.

5 Syftet med forevarande undersokning

Den féreliggande undersokningen ir ett forsta forsok i Sverige till
skatteutgiftsbudgetering. De olika avvikelserna fran normsystemet i
inkomstskatten och mervirdeskatten ir uppriknade och deras storlek
uppskattad (se bilagorna 1 och 2 till denna rapport). Vilken betydelse
har dé en regelbundet publicerad skatteutgiftsbudget? Féljande skil ar
sdrskilt viktiga:

a. Budgetarbetet underlittas, eftersom sambandet mellan olika sirregler
och budgetutgifter blir klarare markerat. De totala offentliga ingreppen

inom olika sektorer kan littare 6verblickas (t ex pa bostadsomradet, pa

kulturomréadet och for dagspressen).



14

b. Undersdkningar avseende den totala resursallokeringen genom offent-
liga ingrepp blir sikrare. En undersokning av skattetrycket ger endast en
ofullstindig bild av skattepolitikens betydelse for den enskilde individen

och for samhéllsekonomin.

c. Det blir ldttare att kontrollera skatteutgifterna och bedoma om de

ursprungliga skil som foreldg, nir de en ging inférdes, fortfarande finns
kvar.

d. Det blir enklare att ta stillning till vilka atgéirder som dr nédvindiga
for att skattesystemet skall kunna forenklas, nir sirreglerna i skatte-
forfattningarna &r angivna.

6 Utléindska forebilder

Skatteutgiftsbudgetering forekommer i ménga linder. Tidigast var
Tyskland, som sedan 1959 regelbundet har redovisat forekommande
skattesubventioner. I Férenta Staterna, vars redovisning ér betydligt
ambitiGsare, har arligen publicerats skatteutgiftsbudget sedan 1968.
Enligt en rapport frdn OECD hade redan 1983 féljande linder i
organisationen officiella redovisningar av skatteutgifter: Australien,
Canada, Frankrike, Spanien och Osterrike. Sedan dess har bl a
tillkommit Finland, som dock &r det enda landet i Norden, som upprittar
en budget av forevarande slag. Privata redovisningar har forekommit i
manga fler linder 4n de nu nimnda.

7 Kritiken mot undersiokningar av detta slag

I debatten kring unders6kningar av det slag som hir gjorts framfors ofta
kritiska synpunkter. Det dr sérskilt tva olika slag av kritik som
framkommer.

Kiritik riktas ofta mot att en viss regel ansetts vara en sirregel och
siledes upptagits som en skatteutgift. Om det finns invindningar mot hur
det normativa skattesystemet utformats, ér det naturligtvis nddvindigt,
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att de riktlinjer, som legat till grund diskuteras. Skilen till kritiken &r
emellertid inte alltid, att riktlinjerna ifragasitts. I stiillet grundar sig
kritiken p4 att undantaget anses vara s viktigt, att det maste vara kvar.
Detta ir emellertid en annan debatt. Som redan uttryckligen framhéllits,
finns det sikerligen manga undantag, som med framgang kan forsvaras.
Men det viktiga for en saklig debatt ér att debatten skall féras med de
argument som dr relevanta for d&mnet.

En annan och betydligt mer allvarlig och principiell typ av kritik finns
dock. Det sigs, att arbeten, som syftar till att ange undantagen i skatte-
reglerna och beskriva dessa som skattesubventioner e d, forutsitter ett
synsitt byggt pa tanken att den offentliga sektorn har riitt till alla
medborgarens inkomster och formdgenhet samt att undantagen ér en
sdrskild forman given av statsmakten.

En sidan kritik dr emellertid inte endast oréttvis. Den &r ocksa vilsele-
dande. I denna unders6kning finns inga synpunkter lagda pa det
normativa systemets lamplighet eller pa angeléigenhetsgraden av undan-
tagen. Utgangspunkten har varit att de offentliga inkomsterna genom
skatter méste vara oforidndrade och att varje undantag fran normen
dérfor far till fljd att skatteuttaget méste liggas pA ndgon annan. Men
dven om skattetrycket skulle sinkas, innebir férekomsten av skatte-
utgifter att politiska beslut fattats, vilka i grunden, atminstone nir den
offentliga sektorn dr sa stor som den &r i Sverige, har samma karaktir
som budgetutgifter (transfereringar etc).

Sannolikt dr det s4 att ju hogre det totala skattetrycket ir, desto fler
undantag ar nédvindiga, for att olika sektorer av samhillsekonomin
skall kunna fungera. De undantag, som silunda visar sig vara befogade,
leder till att skattetrycket blir &n hirdare for andra grupper av skatt-
skyldiga &n de genom undantaget formansbehandlade. Det blir litt friga
om en spiral, dir ett undantag for vissa skattskyldiga leder till att
situationen for andra skattskyldiga, vilkas skatteborda okat, blir allt
ohéllbarare och nya undantag, helt befogade, blir nédvindiga. Sannolikt
var en sddan spiral huvudanledningen till att skattesystemet fére 1990 ars
reform sag ut som det gjorde.
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8 Berikningen av skatteutgifterna

Skatteutgifterna ir av olika slag och en berikning av deras storlek maste
ta hansyn till detta.

Minga av skatteutgifterna ér av sidant slag att de #r definitiva. Skatte-
utgifter i form av sidana skattefria inkomster, som enligt normen borde
vara skattepliktiga, beriknas till den forlorade skatteintikten. Detsamma
giller skatteutgifter i form av sadana avdragsgilla kostnader, som enligt
normen inte borde ha varit avdragsgilla. En skattesats ligre &n den
normala (giller f n vissa varor och tjénster i mervirdeskatten) leder
ocksa till en definitiv skattelindring.

Andra skatteutgifter dr inte definitiva utan innebir endast att skatte-
betalningen uppskjuts. Resultatet for de skattskyldiga ar da att de
erhéller genom sérregeln en riintefri skattekredit.

9 Skatteutgifternas storlek

Skatteutgifterna ar uppriknade i kap 4 (inkomstskatten) och kap 5
(mervirdeskatten). Storleken av de enskilda undantagen ar sirskilt
angiven i bilagorna 1 och 2 til denna rapport.

Betriffande manga skatteutgifter har det inte varit méjligt att ange
storleken pa undantaget. Ibland kan detta bero pa att utgiften troligen ir
obetydlig. Men i manga fall &r det sannolikt att beloppet &r betydande.
Statistik saknas emellertid och inte ens gissningsvis ar det méjligt att fa
fram en siffra. Detta giller t ex den begriinsade skattefriheten for ideella
foreningar och for stiftelser samt avdragsritten med schablonbelopp vid
avyttring av skog. Denna utredning visar bl a, att det svenska statistik-
underlaget bor forbéttras. Om undantag fran skattenormen anses vara
angelégna borde en forsta forutsittning for en saklig debatt vara att
betydelsen av sdrregler kan faststillas.

Av de gjorda berdkningarna framgdr, att vissa skatteutgifter uppgar till
betydande belopp. Inte minst gller detta skattefria transfereringar,
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sdsom barnbidrag och kommunala bostadstilligg. Hir &r det dock si att
en beskattning av dessa bidrag troligtvis endast skulle medfora att
bidragen i kronor riknat skulle 6ka. De dr av sidan karaktir, att deras
betydelse for den disponibla inkomsten méste vara oférindrad. Men de
ar upptagna har i redovisningen Gver skatteutgifterna, déarfor att deras
samhillsekonomiska betydelse littare kan pavisas, ndr betydelsen av
skattefriheten ldggs till det kontanta bidraget som sadant. For vissa av de
skattefria transfereringarna har som alternativ siffra angivits hur mycket
beloppen miste 6ka, om bidragen hade varit skattepliktiga.

Virdet av skattefriheten for den allméinna pensionsfonden uppgér till 15
miljarder kr. Aven hir kan forhallandena vara sidana att skattefriheten
anses vara befogad. Det framriknade beloppet dr dock av intresse,
eftersom det anger den férméan som fonden atnjuter.

Mycket betydande av 6vriga uppskattade belopp ér de orsakade av den
lagre skattesatsen pa avkastningen av pensionsmedel samt av
avdragsritten for rédntor i inkomstslaget kapital.

Virdet p& de dndringar i mervirdeskatten som tridde i kraft den 1
januari 1992 och som innebar reduktion i skattesatsen pa vissa varor och
tjanster har berdknats till 10 miljarder kr.

Berikningarna av skatteutgifternas storlek har skett utan hiinsyn tagen
till sekundareffekter. Det ér siledes inte méjligt att addera de olika
beloppen och pé sé sétt fa fram ett totalbelopp. Detta skulle ju bl a
forutsitta att skattereglerna inte haft nagon betydelse for de skatt-
skyldigas beteende.

For att ge siffror, vilka beskriver (om &n schematiskt) betydelsen av
skatteutgifterna har med reservation for osiikerheten foljande belopp
riknats fram. Om alla skatteutgifter i inkomstslaget kapital férsvann
skulle den generella skattesatsen i detta inkomstslag kunna siinkas med
15-20 procentenheter. Motsvarande utrikning i inkomstslaget niirings-
verksamhet (for juridiska personer) visar pa en méjlighet till en generell
skattesatssankning i detta inkomstslag med cirka 7 procentenheter. Pa
mervirdeskattens omréide skulle en skattebas och en skattesats utan
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undantag medge en siinkning av den generella skattesatsen med 5-6
procentenheter.



