Skatteutskottets betdnkande XXX X|
2008/09:SkU33 X X]

Redovisning av skatteutgifter 2009

Sammanfattning

I &rendet behandlar utskottet regeringens skrivelse 2008/09:183 Redovis-
ning av skatteutgifter 2009 och den motion som har vackts med anledning
av skrivelsen.

Utskottet ser positivt pd det utvecklingsarbete som &ger rum kring den
arliga redovisningen till riksdagen av skatteutgifter och forutsatter att reger-
ingen i det fortsatta utvecklingsarbetet &ven véger in intresset av att
redovisningen innehaller information som speglar avvikelser fran de princi-
per som har varit vigledande vid 1990 &rs skattereform. Utskottet avstyr-
ker den motion som har véckts i drendet.

En reservation (s, v, mp) har [&mnats till betdnkandet.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Redovisning av skatteutgifter 2009
Riksdagen avslar motion 2008/09:Sk19 yrkandena 1 och 2 samt lagger
skrivelse 2008/09:183 till handlingarna.

Reservation (s, v, mp)

Stockholm den 19 maj 2009

Pa skatteutskottets vagnar

Lennart Hedquist

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Lennart Hedquist (m), Lars
Johansson (s), Annicka Engblom (m), Laila Bjurling (s), UIf Berg (m),
Jorgen Johansson (c), Raimo Parssinen (s), Gunnar Andrén (fp), Lena
Asplund (m), Lennart Sacrédeus (kd), Fredrik Schulte (m), Marie
Engstrom (v), Britta Radstrom (s), Ake Sandstrom (c), Helena Leander
(mp), Hans Olsson (s) och Birgitta Eriksson (s).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

| &rendet behandlar utskottet regeringens skrivelse 2008/09:183 Redovis-
ning av skatteutgifter 2009 och den motion som har vackts med anledning
av skrivelsen. Yrkandena i motionen aterges i bilagan till betankandet.

Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelse 2008/09:183 redogor regeringen for effekten pa skatteintakterna
av de utgifter som tas via skattesystemet, s.k. skatteutgifter. Darmed ges
ett bredare underlag for prioritering mellan olika stdd och satsningar i stats-
budgeten. Regeringen har arligen, sedan 1996, redovisat skatteutgifter.
Fran och med 2008 redovisas skatteutgifterna i en skrivelse till riksdagen.
Tidigare &r har skatteutgifterna redovisats i en bilaga i den ekonomiska
varpropositionen.

Efter ett inledande avsnitt redogors i skrivelsen for skatteutgifternas bety-
delse i ett budgetperspektiv och i relation till de totala skatteintdkterna
(avsnitt 2), de normer som har valts for de olika inkomstslagen (avsnitt 3),
de berékningsmetoder som anvénds (avsnitt 4) och de storsta skatteutgif-
terna och de skatteutgifter som har tillkommit sedan féregadende ars redo-
visning (avsnitt 5). En tabelldversikt lamnas i skrivelsen over samtliga
identifierade skatteutgifter och skattesanktioner for inkomstaren 2008-2010
fordelade pd skatteomraden (avsnitt 6). Skrivelsen innehdller ocksd nar-
mare beskrivningar av de enskilda skatteutgifterna (avsnitt 7).



Utskottets 6vervaganden

Bakgrund

Samhillets stod till foretag och hushall redovisas i huvudsak pa statsbudge-
tens utgiftssida. Stod forekommer dven pa statsbudgetens inkomstsida, s.k.
skatteutgifter. Det kan exempelvis vara stod i form av formanliga skattereg-
ler eller krediteringar pa skattekonto. Forutom att skatteutgifterna redovi-
sas i en sarskild skrivelse redovisas de aven, fordelade pa utgiftsomraden,
i den budgetproposition som regeringen lagger fram pa hosten.

Redovisningen av skatteutgifter fyller i allt vasentligt tva syften. Det
forsta och mest centrala ar att synliggéra de indirekta stod till foretag och
hushall som finns pa budgetens inkomstsida och som helt eller delvis kan
ha samma funktion som stod pa budgetens utgiftssida. Detta for att ge ett
bredare underlag for prioritering mellan olika stod. Det andra syftet harror
fran ett 6nskemal om att beskriva graden av enhetlighet i skattereglerna.
En sédan beskrivning kraver — liksom synliggérandet av stéden — att en
norm for skatteuttaget preciseras. Den jamforelsenorm som tilldmpas i skri-
velsen for att beddma om en viss regel ska ses som en skatteutgift utgar i
huvudsak fran principen om likformig beskattning som &r en av grundste-
narna i 1990 ars skattereform. Detta innebar att som princip ska beskatt-
ningen inom varje skatteslag vara enhetlig och utan undantag. Typiskt sett
innebér en skatteutgift, enligt principen om enhetlig beskattning, att skatte-
uttaget for en viss grupp eller en viss kategori av skattebetalare ar lagre an
vad som &r forenligt med normen.

Som exempel pé en skatteutgift kan namnas att 12 % mervardesskatt pa
livsmedel ar en avvikelse fran den allminna skattesatsen pd 25 %, som
samtidigt ar jamforelsenorm nar det galler mervérdesskatt. Skatteutgiften
blir i detta fall skillnaden mellan 25 % och 12 % multiplicerat med under-
laget for den lagre mervardesskatten. Denna skatteutgift hor till utgiftsom-
radde 12 Ekonomisk trygghet for familjer och barn.

Motsatsen till skatteutgift 4r skattesanktion. Skatteuttaget ar da hogre &n
den angivna normen. Den sarskilda skatt som utgar pa termisk effekt i karn-
kraftsreaktorer ar exempel pa en skattesanktion och hor till utgiftsomrade
21 Energi.

En stor del av skatteutgifterna ar, liksom i exemplen ovan, medel inom
specifika politikomraden. Som skatteutgifter betraktas emellertid &ven
sadana regelavvikelser som ar skattetekniskt motiverade, t.ex. for att uppna
enkla skatteregler eller for att skattereglerna ska vara utformade sa att de
uppfattas som legitima och rimliga. Aven om de skattetekniskt motiverade
skatteutgifterna medfor ett stod for de grupper eller verksamheter som
berdrs, saknar de direkt koppling till olika politikomraden. Ur ett budget-
perspektiv kan de darfor inte jamstéllas med stod pa budgetens utgiftssida.
Det finns ingen klar grans mellan de skatteutgifter som utgér medel inom
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

specifika politikomraden och de skatteutgifter som ar skattetekniskt motive-
rade. Ett antal skatteutgifter kan darfér anses vara en blandning av dessa
tva grupper.

Regeringens redovisning till riksdagen av skatteutgifter har uppméarksam-
mats av Riksrevisionen. | ett granskningsarende 2007 uttalade Riksrevisio-
nen att riksdagen bor fa tillgdng till en tydligare och fullstandigare
redovisning av de skatteutgifter som utgor alternativ till stéd p& budgetens
utgiftssida (Riksrevisionens rapport RiR 2007:3). Liknande synpunkter har
framforts i Finanspolitiska radets rapport 2008.

Regeringen har tagit upp Riksrevisionens granskning, senast i budgetpro-
positionen for 2009 (prop. 2008/09:1, finansplan m.m.). Regeringen
anforde dar att den delar revisionens uppfattning att redovisningen av skat-
teutgifter bor utvecklas och att ett forsta steg mot att Oka transparensen
har skett genom att ett flertal skatteutgifter har flyttats till utgiftssidan
fr.o.m. budgetaret 2008 (i forsta hand olika typer av skattekontokrediter-
ingar). Regeringen anforde vidare att det inom ramen for bl.a. den péaga-
ende oversynen av det finanspolitiska ramverket 6vervéags hur skatteutgif-
ter bor provas i budgetprocessen och hur de ska kunna redovisas pa ett
tydligare satt.

Riksrevisionen har nyligen granskat regeringens redovisning av bostads-
uppskov och pensionssparavdrag (Riksrevisionens rapport RiR 2009:3). |
rapporten foreslas en utveckling av normer for hur skatteuppskovens eko-
nomiska och andra effekter och konsekvenser ska redovisas.

Skrivelsen

Som framgar av det foregaende bygger arets redovisning av skatteutgifter
liksom tidigare pd en jamforelsenorm som i sin tur bygger p& principen
om enhetlig beskattning dar exempelvis olika former av inkomster — inom
ett givet inkomstslag — ska beskattas med samma skattesats. Detsamma gél-
ler for olika slag av konsumtion. | skrivelsen framhaller regeringen att
normen om enhetlig beskattning i princip innebér att ingen hénsyn tas till
de bakomliggande motiven till en skatteutgift. Vid en strikt tillampning
tolkas alla avvikelser, oavsett syfte, som skatteutgifter. De bakomliggande
motiven till en skatteutgift kan emellertid variera. Ofta utgor skatteutgiften
ett allmant stod inom ett omrade, pd samma sitt som en utgift pa budge-
tens utgiftssida (dvs. medel inom specifika utgiftsomraden). 1 andra fall
kan det vara skatteadministrativa skal som ar forklaringen till en skatteut-
gift (s.k. skattetekniskt motiverade skatteutgifter). Ett tredje motiv kan
vara att skatteutgiften anses vara en samhéllsekonomiskt effektiv atgard.
En fordel med normen om enhetlig beskattning ar att den &r enkel att
forstd och tillampa. Vad galler samhallsekonomisk effektivitet finns det
emellertid enligt skrivelsen alternativa 6nskemal och normer. Det kan vara
samhallsekonomiskt véal motiverat med ett higre skatteuttag pd exempelvis
sadan konsumtion som ger upphov till negativa effekter. Denna typ av skat-
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ter korrigerar for marknadsmisslyckanden genom att den externa effekt
som konsumtionen av varan ger upphov till internaliseras i priset. Utover
beskattning av sddana s.k. externa effekter kan det ocksd vara motiverat
att ha ett lagre skatteuttag om avvikelsen indirekt leder till fler arbetade
timmar i jamvikt och darmed ett hogre underlag for arbetsinkomstbeskatt-
ningen. En sdan differentiering utifran principer om optimal beskattning —
som utgor en alternativ norm — kan bidra till hogre vélfard i samhéllet.

Samhallsekonomiskt effektiva atgarder som justerar for externa effekter
och atgarder som indirekt leder till ett hogre underlag for arbetsinkomstbe-
skattningen kommer att betraktas som skatteutgifter om normen ar enhetlig
beskattning. Det kan darfor enligt skrivelsen finnas skal att vidareutveckla
grunderna for den jamforelsenorm som tillampas, dar samhallsekonomiskt
optimala skatter och samhéllsekonomisk effektivitet vager tyngre vid en
bedémning om en atgard utgor en skatteutgift eller inte. Regeringen avser
att initiera ett sddant utvecklingsarbete.

Motionen

I motion 2008/09:Sk19 av Lars Johansson m.fl. (s, v, mp) foreslas att riks-
dagen ska uttala sig for en restriktiv hallning till selektiva inslag i beskatt-
ningen (yrkande 1) och om vikten av att olika former av avvikelser och
skatteavdrag framgar av den arliga redovisningen av skatteutgifterna
(yrkande 2).

Enligt motionen har olika férandringar i skattereglerna, framfor allt pa
senare ar, inneburit flera avsteg fran likformighetsprincipen. Regelverket
har blivit mycket komplicerat, och det ar svart for den enskilde individen
att skapa sig en Overblick Over de nya skattereglerna. Motionérerna anfor
att den skattereform som genomférdes 1990 — 1991 vilar pé& fyra grundpe-
lare, ndmligen lagre skattesatser, bredare skattebaser, mer neutral och
likformig beskattning samt enklare regler. De tre sisthdmnda grundpelarna
bor enligt motionen fortfarande végleda vid reformering av skatteregler.
Frdgan om nivén pa skattesatserna maste enligt motionen diskuteras kopp-
lad till nivan for valfardsstatens ambitioner.

Stravan efter likformighet behover enligt motionen inte std i motsatsfor-
héllande till att anvanda styrande skatter som snarare minskar an Okar
snedvridningarna i ekonomin. Genom skatter pd miljo- och halsoskadliga
varor ska samhéllskostnader som annars inte syns i priset synliggoras, for
att pa sd satt styra konsumtionen i en mer héllbar riktning. Offensiva mil-
joskatter ar beprévade och har enligt motionérerna visat goda resultat.

Utskottets stallningstagande

Utskottet har tidigare framhallit att redovisningen av skatteutgifter fyller
en viktig funktion genom att den ger en samlad dverblick 6ver stéd som
lamnas pa budgetens inkomstsida. Redovisningen gor det aven lattare att
identifiera regelavvikelser inom olika beskattningsomraden och avvikelser

2008/09:SkU33



2008/09:SkU33

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

i forhdllande till de principer som ligger till grund for 1990 ars skattere-
form. Utskottet har i likhet med regeringen ansett att arbetet med att
forbattra redovisningen i forsta hand bor ta sikte pa de skatteutgifter som
ar att direkt jamstalla med stod pad budgetens utgiftssida, dvs. de skatteut-
gifter som utgor medel inom specifika politikomraden. Samtidigt har utskot-
tet framhallit att det aven &r av intresse att behdlla och utveckla en
struktur pa redovisningen som gor det mojligt att pa ett enkelt satt identifi-
era i vilken omfattning regelavvikelser ar skattetekniskt betingade, t.ex. att
de motiveras av forenklingsskél eller for att undvika oacceptabla effekter
for skattebetalarna (bet. 2007/08:SkU32).

I den forevarande redogorelsen for skatteutgifter under 2009 aviserar
regeringen ytterligare ett utvecklingsarbete som syftar till att vidareut-
veckla grunderna for den jamfoérelsenorm som tilldampas dar samhallsekono-
miskt optimala skatter och samhéllsekonomisk effektivitet véger tyngre vid
en bedémning om en &tgard utgor en skatteutgift eller inte. Utskottet ser
mycket positivt pa att anstrangningar gors for att redovisningen av skatte-
utgifter ska bli ett s bra underlag som majligt for att kunna utvecklas till
att bli ett mer aktivt instrument i budgetbehandlingen. Férandringar i fraga
om vilka jamforelsenormer som bor anvéndas vid bestdmningen av vad
som ska anses vara en skatteutgift skulle enligt utskottets mening kunna
leda till att redovisningen av skatteutgifter inte blir lika informativ nar det
galler avvikelser i forhallande till de principer som har varit barande vid
utformningen av det géllande skattesystemet. De principer som varit végle-
dande vid 1990 ars skattereform, t.ex. vad galler likformighet och neutrali-
tet, ar fortfarande naturliga utgdngspunkter i lagstiftningsarbetet dven om
avsteg i olika sammanhang har skett under de tjugo ar som har forflutit
sedan reformen. Det &r darfor rimligt att regeringen i det fortsatta utveck-
lingsarbetet vager in intresset av att redovisningen innehaller information
som speglar hur skattesystemet forhaller sig till principerna bakom skatte-
reformen. Utskottet utgdr ocksd fran att det fortsatta utvecklingsarbetet
aven inbegriper de synpunkter som riksrevisorerna och Finanspolitiska
radet har lamnat pa redovisningen. Utskottet anser med hénvisning till det
anforda att det inte behovs ett tillkdnnagivande till regeringen om utform-
ningen av den arliga redovisningen av skatteutgifter i enlighet med
yrkande 2 i motionen.

I motionens yrkande 1 finns &ven ett forslag om ett tillkdnnagivande
som mer galler regelsystemets struktur an hur olika skatteutgifter redovisas
i skrivelsen. Enligt motionen bor en restriktiv hallning intas till selektiva
inslag i beskattningen. Nar det galler detta yrkande vill utskottet framhalla
de riktlinjer for skattepolitiken som har formulerats av regeringen och anta-
gits av riksdagen (prop. 2007/08:100 avsnitt 5.3, bet. 2007/08:FiU20, rskr.
2007/08:259). Det ingér i dessa riktlinjer att skattereglerna ska utformas sa
att de kan finansiera offentliga utgifter pa ett hallbart satt och s att de ska
vara generella samt att existerande sérregler (skatteutgifter) I6pande provas
for att forenkla systemet och for att skapa finansiellt utrymme for att



UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

sanka strategiska skattesatser. Enligt utskottet beaktas onskemélet om att
hélla nere antalet sarregler redan i de principer som riksdagen har lagt fast
for skattelagstiftningen. Det finns inte nagot skal for ett tillkinnagivande
till regeringen i fragan.

Sammanfattningsvis avstyrker utskottet motionen och foreslar att riksda-
gen lagger skrivelsen till handlingarna.
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Reservation

Redovisning av skatteutgifter 2009 (s, v, mp)

av Lars Johansson (s), Laila Bjurling (s), Raimo Parssinen (s), Marie
Engstrom (v), Britta Radstrém (s), Helena Leander (mp), Hans Olsson (s)
och Birgitta Eriksson (s).

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

Riksdagen tillkannager for regeringen som sin mening vad som anfors i
reservationen om restriktiv hallning till selektiva inslag i beskattningen.
Déarmed bifaller riksdagen motion 2008/09:Sk19 yrkandena 1 och 2 samt
lagger skrivelse 2008/09:183 till handlingarna.

Stallningstagande

Det svenska skattesystemet reformerades i grunden for snart tjugo &r
sedan. Reformeringen foregicks av en omfattande dialog med alla riksdags-
partier och med arbetsmarknadens parter. Skattereformens grundpelare har
varit s& genomtankta och valforankrade att de hallit 6ver bade en borgerlig
regering 1991-1994 och en socialdemokratisk minoritetsregering, med stéd
frén Vansterpartiet och Miljopartiet de grona 1994-2006.

Ett huvudsyfte med skattereformen 1990-1991 var att skatterna battre
skulle fordelas efter barkraft, samtidigt som arbete och sparande skulle sti-
muleras. Skattesystemet skulle darfor inriktas pa att finansiera offentliga
utgifter och att bidra till en jamnare fordelning av levnadsstandarden,
medan andra politiska mal i forsta hand skulle tillgodoses utanfor skattesy-
stemet.

De fyra grundpelarna for 1990-1991 &rs skattereform var sammanfatt-
ningsvis lagre skattesatser, bredare skattebaser, mer neutral och likformig
beskattning och enklare regler. De tre senare grundpelarna borde &ven i
dag kunna végleda en skattereform. Frdgan om nivan pa skattesatserna
maste diskuteras kopplad till nivan for valfardsstatens ambitioner.

Stravan efter likformighet behéver dock inte sta i motsatsforhallande till
att anvanda styrande skatter som snarare minskar &n okar snedvridningarna
i ekonomin. Genom skatter pd miljo- och halsoskadliga varor ska samhalls-
kostnader som annars inte syns i priset synliggoras, for att pa sa satt styra
konsumtionen i en mer hallbar riktning. Offensiva miljoskatter ar bepro-
vade och har visat goda resultat.

Saval borgerliga regeringar som socialdemokratiska minoritetsregeringar
har gjort andringar som har inneburit direkta avsteg fran skattereformen.
Till stor del har det handlat om justeringar av skattesatser eller skattejuri-
diska omarbetningar for att minska mdjligheterna till skatteplanering, for



RESERVATION

att forenkla for skattebetalarna eller anpassa skattereglerna efter EU:s reg-
ler och den 6kade rorligheten dver grénserna. Andra &ndringar har gjorts
av miljo-, klimat- eller tillvaxtpolitiska skal. Utifran de férhallandevis
omfattande reformer och skattesdnkningar som den nuvarande alliansreger-
ingen har genomfoért kan man sluta sig till att den likformighetsprincip
som var den barande principen vid 1990-1991 Ars skattereform inte vagle-
der den nuvarande borgerliga regeringen i dess arbete med skatterna. |
stillet gar utvecklingen mot att utforma skatterna selektivt i betydligt
storre utstrackning an tidigare. Selektiva regelverk innebar omfattande
avgransningsproblem (dvs. vilka och vad som ska omfattas av en viss
regel) och svaroverskadliga skatteregler. Detta medfér i sin tur okade kost-
nader for skatteadministrationen.

Enligt var uppfattning bor riksdagen i ett uttalande till regeringen vara
mycket tydligare betraffande anvandningen av séarregler dn vad som ingdr i
de riktlinjer som riksdagens borgerliga majoritet ansl6t sig till varen 2008.
Endast mycket starka sk&l ska kunna motivera att sérregler infors som ska-
par olikformigheter och neutralitetsbrister i skattesystemet. Sadana &and-
ringar maste ocksa vara utforligt motiverade i de forslag som lamnas till
riksdagen.
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BiLaca

Forteckning 6ver behandlade forslag

Skrivelsen
Regeringens skrivelse 2008/09:183 Redovisning av skatteutgifter 2009.

Foljdmotionen

2008/09:Sk19 av Lars Johansson m.fl. (s, v, mp):

1. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som
anfors i motionen om restriktiv hallning till selektiva inslag i beskatt-
ningen.

2. Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad som

anfors i motionen om att regeringen arligen i en skrivelse till riks-
dagen ska redovisa bade skatteutgifter och skatteavdrag.

12 Tryck: Elanders, Véllingby 2009



