Skatteutskottets betankande
2015/16:SkU25

Redovisning av skatteutgifter 2016

Sammanfattning

Utskottet foreslar att riksdagen lagger regeringens skrivelse 2015/16:98
Redovisning av skatteutgifter 2016 till handlingarna. Redovisningen ger en
samlad overblick over de stod till foretag och hushall som limnas pé
statsbudgetens inkomstsida, tex. i form av formanliga skatteregler.
Skatteutgiftsredovisningen &r samtidigt den enda uppdateringen av de
regelavvikelser frén principen om enhetlig beskattning som publiceras
I6pande. Utskottet avstyrker tvd motioner som vickts med anledning av
skrivelsen.
I betdnkandet finns en reservation (M, C).

Behandlade dokument

Skrivelse 2015/16:98 Redovisning av skatteutgifter 2016. Tva yrkanden i
féljdmotioner.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Redovisning av skatteutgifter 2016
Riksdagen avslar motionerna

2015/16:3399 av Per Asling m.fl. (C) och
2015/16:3401 av Niklas Wykman m.fl. (M) samt

lagger skrivelse 2015/16:98 till handlingarna.
Reservation (M, C)

Stockholm den 9 juni 2016

Pa skatteutskottets vagnar

Per Asling

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Per Asling (C), Leif Jakobsson (S),
Maria Malmer Stenergard (M), Sara Karlsson (S), Peter Persson (S), Anna
Hagwall (SD), Cecilie Tenfjord-Toftby (M), Hannah Bergstedt (S), Rasmus
Ling (MP), Anette Akesson (M), Adnan Dibrani (S), David Lang (SD),
Mathias Sundin (L), Larry Sder (KD), Patrik Lundqvist (S) och UIf Berg (M).



2015/16:5kU25

Redogorelse for drendet

Arendet

| &rendet behandlar utskottet regeringens skrivelse 2015/16:98 Redovisning av
skatteutgifter 2016 och de motioner som vackts med anledning av skrivelsen.
Yrkandena i motionerna finns i bilaga.

Bakgrund

Regeringen har sedan 1996 arligen redovisat skatteutgifter, och genom
tillkomsten av budgetlagen (2011:203) &r redovisningen numera obligatorisk.
Sedan 2008 har skatteutgifterna redovisats i en sarskild skrivelse som hénvisas
for beredning i skatteutskottet. | sina uttalanden vid behandlingen av
skrivelsen har skatteutskottet lyft fram att den — férutom att den bor kunna
utvecklas till att bli ett mer aktivt verktyg i budgetarbetet — &r av varde for att
spéra avvikelser fran den stora skatteomlaggningen 1990-91, vars principer
fortfarande ar utgangspunkter som ska beaktas vid andringar i skattesystemet
(bet. 2007/08:SkU32, 2008/09:SkU33, 2009/10:SkU37, 2010/11:SkU33,
2011/12:SkU20, 2012/13:SkU30, 2013/14:SkU33 och 2014/15:SkU25).

Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelsen redogor regeringen for vilken effekt de utgifter som gar via
skattesystemet, s.k. skatteutgifter, har pa skatteintakterna. Darmed ges ett
bredare underlag for prioritering mellan olika stéd och satsningar i
statsbudgeten. Skrivelsen bestdr av fyra delar. | den forsta delen sitts de
existerande skattereglerna i relation till en jamforelsenorm, vilket gor det
mojligt att identifiera olika skatteutgifter. Avsnittet innehaller beskrivningar
av de jamforelsenormer som har valts for de olika skatteslagen. Vidare
beskrivs de berdkningsmetoder som anvinds. | den forsta delen beskrivs ocksa
hur skatteutgifterna bor betraktas ur ett budgetperspektiv, och skatteutgifternas
omfattning relativt de totala skatteintdkterna redovisas. Slutligen redogérs dels
for vilka skatteutgifter som har tillkommit sedan féregaende ars redovisning,
dels for de storsta skatteutgifterna inom de olika skatteslagen. | den andra
delen diskuteras skatteutgifter i forhallande till samhallsekonomisk
effektivitet, riktlinjerna for skattepolitiken och jamstalldhet. | den tredje delen
redovisas skatteutgifter och skattesanktioner for aren 2015-2018.
Redovisningen gors i en tabell uppdelad efter skatteslag. Den fjarde och sista
delen innehaller en kort beskrivning av varje enskild skatteutgift och aktuella
lagrum for respektive skatteutgift anges.
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Utskottets Overvdaganden

Redovisning av skatteutgifter 2016

Utskottets forslag i korthet
Riksdagen lagger skrivelsen till handlingarna och avslar motionerna
i arendet.

Jamfor reservationen (M, C).

Skatteutgifterna

Samhallets stod till féretag och hushall redovisas i huvudsak pa statsbudgetens
utgiftssida. Det finns ocksa stod eller utgifter som gar via skattesystemet, s.k.
skatteutgifter. Skatteutgifterna paverkar statsbudgetens inkomstsida, och
budgetlagen (2011:203) foreskriver att regeringen varje ar ska lamna en
redovisning av skatteutgifter till riksdagen (10 kap. 4 §).

Redovisningen av skatteutgifter fyller i allt vasentligt tva syften. Det forsta
och mest centrala &r att synliggora de indirekta stod till féretag och hushall
som finns pa budgetens inkomstsida och som helt eller delvis kan ha samma
funktion som stéd p& budgetens utgiftssida. Darigenom ges ett bredare
underlag for prioritering mellan olika stéd. Det andra syftet harror fran ett
onskemal om att beskriva graden av enhetlighet i skattelagstiftningen. En
sdan beskrivning kréver, liksom synliggorandet av stoden, att en norm for
skatteuttaget preciseras. Den jamfdrelsenorm som tillampas i skrivelsen for att
bedéma om en viss regel ska ses som en skatteutgift utgar i huvudsak fran
principen om enhetlig beskattning. Detta innebdr att beskattningen inom varje
skatteslag i princip ska vara enhetlig och utan undantag.

Enligt principen om enhetlig beskattning uppstdr en skatteutgift nar
skatteuttaget for en viss grupp eller en viss kategori av skattebetalare &r lagre
an vad som ar forenligt med normen. Ett exempel a4 mervérdesskatten pé
livsmedel som &r reducerad till 12 procent. Normen &r i detta fall 25 procent
(normalskattesatsen), och skatteutgiften blir skillnaden mellan 25 procent och
12 procent multiplicerad med underlaget for den lagre momsen. Denna
skatteutgift hor till utgiftsomrade 12 Ekonomisk trygghet for familjer och
barn.

Motsatsen till skatteutgift ar skattesanktion. Skatteuttaget ar da hdgre an
den angivna normen. Den sarskilda skatt som tas ut pa termisk effekt i
karnkraftsreaktorer ar ett exempel pd en skattesanktion och hor till
utgiftsomrade 21 Energi.

Manga av skatteutgifterna &r, liksom i exemplen ovan, medel inom
specifika politikomraden som har till syfte att starka dessa omraden. Ur ett
budgetperspektiv kan de darfor ofta jamstallas med stod pa budgetens
utgiftssida. Som skatteutgifter betraktas aven sadana regelavvikelser som ar
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

skattetekniskt motiverade, t.ex. for att uppna forenklingar eller for att
skattereglerna ska vara utformade sé att de uppfattas som legitima och rimliga.
Dessa skatteutgifter saknar direkt koppling till olika utgiftsomraden och kan
darfor ur ett budgetperspektiv inte jamstillas med stod pd budgetens
utgiftssida. I skrivelsen anges for varje skatteutgift ett visst utgiftsomréade eller
att skatteutgiften &r skattetekniskt motiverad.

Skatteutskottet har tidigare framhallit betydelsen av en bra redovisning till
riksdagen av skatteutgifter, och detta har &ven uppmarksammats i flera
granskningar av Riksrevisionen och Finanspolitiska radet. Riksrevisionen
genomfoérde 2010 en granskning av avvikelserna fran 1990-91 4&rs
skattereform som &ven ber6r principerna for redovisning av skatteutgifter (RiR
2010:11 Enhetlig beskattning?).

| arets skrivelse analyseras tva skatteutgifter i férhallande till begreppet
samhéllsekonomisk effektivitet: skatteutgiften for ROT-avdraget och
skatteutgiften for investeringssparkonton.

Motionerna

I motion 2015/16:3401 av Niklas Wykman m.fl. (M) anférs att regeringen i
arets skrivelse forsoker analysera tvé skatteutgifter: ROT-arbeten samt
investeringssparkonton i forhéllande till begreppet samhéllsekonomisk
effektivitet. Analysen ar dock bristféallig eftersom regeringen exempelvis i sin
analys av ROT-arbeten valjer att inte inkludera vilka konsekvenser
forsamringarna av ROT-avdraget far pa lite langre sikt vad galler
skatteintakter, risk for véasentligt 6kat svartarbete, manniskors attityder och
kommande beteendeférandringar samt de seridsa foretagens villkor. Inte heller
tar regeringen med i sin analys Skatteverkets sannolikt 6kade resursbehov for
kontroller, produktivitetsutvecklingen i samhéllet samt hela skattesystemets
legitimitet i stort. Darmed &r underlaget for prioriteringar bristfélligt. Detta ser
motiondrerna som beklagligt och riksdagen bor darfor ge regeringen till kdnna
att den i kommande skrivelser fullt ut bor analysera enskilda skatteutgifters
samhallsekonomiska effektivitet och sysselséttningseffekt.

| motion 2015/16:3399 av Per Asling m.fl. (C) anférs att regeringen sedan
tilltradet 2014 har valt att avsta fran att fullt ut analysera och redovisa effekter
av de skatteforandringar som genomfors. Exempelvis har tidigare ars
redovisning av skatteutgifter innehéllit analyser av nedsattningen av
socialavgifter for unga (2010), nedséttningar av koldioxidskatten (2010 och
2011), nedsattningar av energiskatten pa drivmedel avsedda for vagtransporter
(2013) samt nedsatt mervardesskatt pa restaurang- och cateringtjanster (2014).
| drets skrivelse analyseras tva skatteutgifter i forhallande till begreppet
samhéllsekonomisk effektivitet: skatteutgiften for ROT-arbeten samt
skatteutgiften for investeringssparkonton. Motiondrerna ser de anfdrda
bristerna i den samhallsekonomiska analysen av skatteutgifter som beklagliga
och riksdagen bor darfor ge regeringen till kédnna att den i kommande
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skrivelser  bor  utveckla analysen av  enskilda  skatteutgifters
samhallsekonomiska effektivitet.

Utskottets stallningstagande

Riksdagen har genom den &rliga skatteutgiftsredovisningen tillgang till en
relativt utforlig sammanstélining av férekommande skatteutgifter och skatte-
sanktioner. Redovisningen ger en samlad éverblick éver de indirekta stod till
foretag och hushall som lamnas pé& budgetens inkomstsida. | méanga fall kan
redovisningen utmynna i anvidndbara “prislappar” pa skatteformanlig
behandling som kan bidra till beddmningen av utgiftsbehovet inom de olika
utgiftsomradena nar budgeten laggs fast under hosten. Samtidigt &r
skatteutgiftsredovisningen den enda uppdateringen av regelavvikelser fran
enhetlig beskattning som publiceras I6pande. Principen om enhetlig
beskattning &r, som tidigare ndmnts, en av grundpelarna i den skattereform
som genomfordes 1990-91, och skatteutskottet har vid flera tillfallen (senast i
bet. 2014/15:SkU25) framhallit vikten av att redovisningen far behdlla sitt
informationsvarde nar det galler avvikelser fran skattereformen.

En jamforelsenorm baserad pa en enhetlig beskattning gor det relativt
enkelt att identifiera olika skatteutgifter. Samtidigt innebdr normen i princip
att ingen hansyn tas till de motiv som ligger bakom en skatteutgift, &ven om
en skatteutgift kan bidra till en forbattrad samhéllsekonomisk effektivitet.

Awven i arets skrivelse finns ett sarskilt avsnitt om relationen mellan skatte-
utgifter och samhallsekonomisk effektivitet. | avsnittet redovisas nagra
indikatorer som kan vara till hjalp for att bedéma en skatteutgifts bidrag till en
forbattrad samhallsekonomisk effektivitet, t.ex. 6kade realinkomster, tkad
sysselsattning, minskad snedvridning av resursférdelning och paverkan av
externa effekter. | arets skrivelse gors ocksa en djupare analys av tvé enskilda
skatteutgifter: skatteutgiften for ROT-avdraget och skatteutgiften for
investeringssparkonton.

Utskottet ser positivt pa regeringens komplettering av redovisningen av
skatteutgifter med uppgifter som kan bidra till en 6kad tydlighet i avvagningen
mellan var for sig angelagna énskemal och kraven pa skattepolitiken. Utskottet
har tidigare valkomnat att kommentarerna till varje enskild skatteutgift numera
forses med hanvisningar till aktuella lagrum som skatteutgiften kan hanféras
till, vilket gor det lattare att snabbt identifiera den rattsliga grunden for varje
enskild skatteutgift. Utskottet konstaterar att regeringens arbete med att
utveckla skatteutgiftsredovisningen har gjort det mojligt fér denna att bli ett
mer aktivt verktyg i budgetarbetet och vid beslut om skatteregler.

Nar det galler den samlade skattepolitikens huvudsakliga innehall vill
utskottet hanvisa till det yttrande som skatteutskottet lamnat till finansutskottet
med anledning av den ekonomiska varpropositionen (yttr. 2015/16:SkU7y).
Utskottet kan dock konstatera att det rader stor samstammighet nar det géller
att sla vakt om de principer som var vagledande vid 1990 ars skattereform.
Detta har regeringen bl.a. gett uttryck for i de riktlinjer for skattepolitiken som
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foreslas i den ekonomiska varpropositionen. Att varna om dessa principer har
varit en sjalvklar utgangspunkt i lagstiftningsarbetet, och utskottet uppfattar
att regeringen bedriver sitt lagstiftningsarbete utifran en sddan malséttning.
Utskottet vill betona vikten av att varje atgard som innebar avsteg fran de
principer som ligger till grund for skattereformen tydligt framgar i den l6pande
redovisningen av skatteutgifter.

Riksdagens utskott har enligt 4 kap. 8 § regeringsformen sedan 2010 en mer
uttalad uppgift att utvardera och félja upp beslut inom utskottens olika
amnesomraden. Utskottet konstaterar att det inom ramen for denna uppgift
finns utrymme for att t.ex. analysera olika beslutade skatteutgifters effektivitet.
Utskottet finner mot bakgrund av detta inte anledning att rikta nagot
tillkannagivande till regeringen i enlighet med motionerna. Utskottet foreslar
att regeringens skrivelse 1&ggs till handlingarna.
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Reservation

Redovisning av skatteutgifter 2016 (M, C)

av Per Asling (C), Maria Malmer Stenergard (M), Cecilie Tenfjord-Toftby
(M), Anette Akesson (M) och UIf Berg (M).

Forslag till riksdagsbeslut
Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut borde ha foljande lydelse:

Riksdagen stéller sig bakom det som anfors i reservationen och tillkdnnager
detta for regeringen.
Dérmed bifaller riksdagen motionerna
2015/16:3399 av Per Asling m.fl. (C) och
2015/16:3401 av Niklas Wykman m.fl. (M) samt
lagger skrivelse 2015/16:98 till handlingarna.

Stallningstagande

Transparens och Oppenhet ska vara ledord inom politiken. Legitimiteten i
skattesystemet &r beroende av transparens, Oppenhet och demokratisk
forankring. Forandringar i skattestrukturen far inte paverka legitimiteten i
skattesystemet negativt eftersom den ar avgorande for att bibehalla viljan att
betala skatt. Skatter maste upplevas som rattvisa och de maste vara enkla och
begripliga. Det ar av central betydelse att allmanheten far relevant information
pé ett tillgangligt satt.

Sedan den nya regeringen kom till makten 2014 har steg tagits bort fran
oppenhet och regeringen har sedan tilltradet valt att avstd frén att fullt ut
analysera och redovisa effekter av de skatteférandringar som genomfors.
Alliansregeringen redovisade den forda politikens effekter pa en rad omréaden,
bl.a. jamstalldhet, fordelning och sysselsattning. Den nya regeringen har t.ex.
valt att inte fullt ut redovisa den samhéllsekonomiska effektiviteten och
effekten pa sysselsattning av den skattepolitik som man for. Regeringen bor
efter basta tillgangliga kunskap och konventioner redovisa sadana effekter av
den forda politiken.

I skrivelse 2015/16:98 forsoker nu regeringen analysera tva skatteutgifter:
ROT-arbeten (ROT-avdraget) samt investeringssparkonton i forhéllande till
begreppet samhéllsekonomisk effektivitet. Regeringen genomfér 2016 ett
flertal forandringar av skatteutgifter. Det & anmarkningsvart att regeringen
mot bakgrund av det stora antalet férandringar som sker enbart véljer tva
skatteutgifter for att genomfora en samhéllsekonomisk analys.

Analysen &r vidare bristfallig da regeringen exempelvis i sin analys av
ROT-arbeten véljer att inte inkludera vilka konsekvenser férsamringarna av
ROT-avdraget far pa lite langre sikt vad galler skatteintakter, risk for vasentligt
Okat svartarbete, ménniskors attityder och kommande beteendeféréandringar
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samt de serifsa foretagens villkor. Inte heller tar regeringen med i sin analys
Skatteverkets sannolikt 6kade resursbehov for kontroller, produktivitets-
utvecklingen i samhéllet samt hela skattesystemets legitimitet i stort. Ddrmed
&r underlaget for prioriteringar bristfalligt. Vi ser de anforda bristerna i
samhéllsekonomisk analys av skatteutgifter som beklagliga och riksdagen bor
darfor ge regeringen till kdnna att den i kommande skrivelser bor utveckla
analysen av enskilda skatteutgifters samhéllsekonomiska effektivitet och
sysselsattningseffekt.
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BILAGA

Forteckning 6ver behandlade forslag

Skrivelsen
Regeringens skrivelse 2015/16:98 Redovisning av skatteutgifter 2016.

Foljdmotionerna

2015/16:3399 av Per Asling m.fl. (C):

Riksdagen stéller sig bakom det som anfdrs i motionen om att regeringen i
kommande skrivelser med redovisning av skatteutgifter bor fordjupa analysen
av enskilda skatteutgifters samhallsekonomiska effektivitet for att Oka
Oppenheten och kunskapen om effekterna av den forda politiken och
tillkdnnager detta for regeringen.

2015/16:3401 av Niklas Wykman m.fl. (M):

Riksdagen stéller sig bakom det som anfors i motionen om att regeringen i
kommande skrivelser med redovisning av skatteutgifter bér analysera enskilda
skatteutgifters samhallsekonomiska effektivitet och sysselséttningseffekt fullt
ut for att 6ka dppenheten i och kunskapen om effekterna av den foérda politiken
och tillkdnnager detta for regeringen.

Tryck: Elanders, Villingby 2016 11
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