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Forord

I bérjan av 1990-talet genomférdes en genomgripande skattereform
som har kommit att kallas “&rhundradets skattereform”. Ett
betydande utredningsarbete féregick reformen dir olika aspekter pd
skattesystemets utformning genomlystes. Ambitionen var att skapa
ett lingsiktigt stabilt skattesystem som skulle vara samhillsekono-
miskt mer effektivt dn det sena 1980-talets. Det ddvarande systemet
var ifrdgasatt bland annat pd grund av sin komplexitet, undantag,
sirlosningar och de hoga marginalskatterna.

Reformen har i1 efterhand bedémts som framgingsrik 1 flera
avseenden, dven om den initiala underfinansieringen skapade vissa
problem, framférallt d4 denna sammanf6ll med en inhemskt genere-
rad finansiell kris. Trettio &r har nu passerat, dtskilliga styckevisa
forindringar 1 skattesystemet har genomférts och inte minst har
omvirlden forindrats. Sverige stdr i dag infér andra utmaningar att
hantera in {6r trettio &r sedan.

ESO, vars uppdrag ir att bredda och fordjupa underlaget for
framtida finanspolitiska och samhillsekonomiska avgéranden, har 1
flera tidigare rapporter belyst olika aspekter av det svenska skatte-
systemet. Under de senaste dren har bland annat férslag presenterats
om en “boxmodell” fér kapital- och bostadsbeskattningen (ESO
2017:4) och en reformerad inkomstbeskattning (ESO 2019:3). I
februari 2020 genomforde ESO ett seminarium som fokuserade pd
digitala tjinster och hur de kan beskattas 1 en globaliserad virld. Sam-
tidigt har det varit en ambition att ta ett brett grepp om systemet.
Hur kan skattesystemet som helhet bli enklare och mer effektivt?
Hur kan det bittre frimja vilfird, sysselsittning och utbildning, for
att dirigenom skapa mer likartade férutsittningar f6r medborgarna?

Den nya rapporten till ESO har ambitionen att ta just ett sddant
helhetsgrepp. Frigan ir om man kan géra det utan 4r av djuplodande
utredningsarbete, vilket var vad som féregick 1990-talets skatte-
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reform. Klas Eklund har tagit sig an uppgiften och baserar sig 1
rapporten pd en mingd tidigare studier i kombination med intervjuer
med skatteexperter och avnimare. Resultatet har blivit en lisvird
och pedagogisk rapport som ger en god 6verblick éver skatte-
systemet och de problem som finns inbyggda i det 1 dag. Eklund
presenterar vidare ett forslag pd en sammanhillen skattereform for
att komma till ritta med 4tskilliga av de identifierade problemen. I
arbetet har han lagt vikt vid att presentera ett forslag som ska kunna
ha férutsittningar att vara genomférbart i praktiken och nd
legitimitet. Skatteférslag och regelutformning som baseras pad
resonemang som ir eleganta i teorin, men som skulle stéta pd
problem i praktisk politik, viljer dirfér Eklund bort i sin egen
skattereform. Det betyder dock inte att Eklund duckar f6r en del
omdebatterade skatter.

Rapportens frimsta bidrag ligger 1 att forslaget spinner brett, ir
sammanhdllet, vil underbyggt och har ambitionen att vara politiskt
genomférbart. Det har inte legat i uppdraget att utforma lagtext. Det
ir ett arbete som kvarstir.

Med detta sagt hoppas ESO och jag att rapporten och dess férslag
ska utgora ett konstruktivt och mer sammanhéllet bidrag i debatten
om hur ett nytt skattesystem ska se ut.

Arbetet med rapporten har foljts av en referensgrupp bestdende
av personer med god insikt 1 dessa frigor. Gruppen har letts av Anna
Seim och Peter Thoursie, ledaméter 1 ESO:s styrelse. Som alltid 1
ESO-sammanhang svarar frfattaren sjilv for innehll, slutsatser och
forslag i rapporten.

Stockholm 1 oktober 2020

Hans Lindblad
Ordférande 1 ESO



Forfattarens forord

ESO har genom &ren publicerat atskilliga rapporter om skatter och
skattereformer. I dr har 30 &r forrunnit sedan den senaste stora
reformen, 1990-91. Tanken var att en av dess fider, professor
Ingemar Hansson, skulle sammanfatta de gingna decennierna i en
ESO-rapport om en “Skattereform 2.0”. Men Ingemar avled tragiskt
precis efter att han pabdrjat sitt arbete. ESO:s styrelse vinde sig dd
till mig och frigade om jag ville ta 6ver uppdraget. Forst skrattade
jag &t tanken. Ingemar Hansson var en av landets frimsta skatte-
experter, med enorm lirdom och erfarenhet bide frin akademi,
politik och myndigheter. Det fanns inte en chans att jag skulle kunna
fylla hans plats.

Men styrelsen stod pa sig, och efter en stunds funderande tackade
jag ind§ ja. Kanske det finns en poing i att nigon fristiende person
som inte ir skatteteoretiker men med praktisk erfarenhet och
hyggliga politiska ingingar forsoker konstruera ett fungerande
skattesystem. Med pedagogik som gor att dven den “intresserade
medborgaren” ska kunna lisa och forstd. Med forslag som kanske till
och med skulle kunna vara politiskt genomférbara.

S& det, bista lisare, ir vad jag — med viss bavan — hir presenterar.
Sikert en helt annan rapport in vad Ingemar Hansson skulle ha
levererat. Mindre lird, mindre stringent, men férhoppningsvis ind3
vird att lisa.

Jag har lutat mig tungt pa r3d och kritik fr&n mer kompetenta
analytiker. Ménga kolleger, vinner och intresserade har limnat
konstruktiva synpunkter, i synnerhet giller det projektets referens-
grupp som genomlidit tre ldnga méten med en forvirrad forfattare:
Eva-Lena Ahlqvist, Spencer Bastani, Magnus Henrekson, Hans
Lindblad, Jacob Lundberg, Peter Melz, Henry Ohlsson, Conny
Olovsson, Eva Samakovlis, Anna Seim, Peter Thoursie och Lena
Unemo. Jag vill ocksd tacka Johan Alm, Riksdagens Utrednings-



yinst, som hjilpt mig med sndriga konsekvensberikningar. Daniel
Waldenstrém och Asa Hansson har bada, trots att de inte ingdtt i
referensgruppen, heroiskt list hela manuset frin pirm till pirm och
limnat kloka synpunkter.

Dirutéver har jag under resans ging samtalat med och inhimtat
synpunkter frin 6ver hundra andra personer, som jag tackar
kollektivt; ingen nimnd, ingen glémd. Ingen av dessa kan lastas for
nigra skrivningar eller slutsatser. Alla kvarvarande fel och konstig-
heter ir forfattarens egna.

Enskede, oktober 2020

Klas Eklund
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Sammanfattning

Sverige skulle m4 bra av en skattereform. Sedan den genomgripande
reformen 1990-91 har omvirlden férindrats 1 stora kliv. Globali-
sering och digitalisering har gjort skattebaserna rorligare och den
internationella skattekonkurrensen hirdare. Sverige har blivit med-
lem 1 EU; delar av Sveriges skattesystem avgors dirmed numera i
samrdd med EU eller stdr under EU-ritten. Miljo- och klimatfra-
gorna har blivit viktigare och skattesystemet forvintas bidra till ut-
vecklingen mot ett hallbart samhille.

Till detta ska liggas akuta svenska samhillsproblem som utan-
forskap och bristande integration samt svag produktivitetstillvixt.
Dessutom har coronapandemin krivt liv och férsvagat de offentliga
finanserna. Skattesystemet maste 1 detta lige bdde finansiera den
offentliga sektorn och stimulera framtida ekonomisk omvandling
och styrka. Dirfor behover Sverige en omstart — dir en skattereform
blir en grundbult.

Ett system dar medborgarna bestammer mer

Ett vil fungerande skattesystem kinnetecknas av nigra grund-
liggande principer. Skatt ska tas ut efter barkraft. Féretagens och
medborgarnas beslut om produktion, investeringar och konsumtion
ska inte styras av skattehidnsyn.' Breda och stabila skattebaser ger
robust finansiering av den offentliga sektorn med fi snedvridande
effekter. I verkligheten kan systemet inte leva upp till alla ambitioner
samtidigt. Malkonflikter uppstdr, i synnerhet om man ska rensa i ett
system dir gamla beslut lagrats p& varandra utan hinsyn till helheten.
Kompromisser miste goras 1 den politiska processen. Men vi bor

! Det motsiger inte att staten ibland bor anvinda skatter for att ritta till s§ kallade externa
effekter, till exempel ligga skatt pd miljéf6rstorande verksamhet.
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likvil hélla de ovanstiende principerna i minnet nir vi strax dyker in
1 den komplexa verkligheten.

Det svenska systemet beskattar arbete hdrt men skatt pd egen-
dom ir lag eller regressiv samtidigt som skatten pd konsumtion ir
komplicerad, med skiftande skattesatser och sndriga avgrinsningar.
Detta ger mirkliga effekter. De hoga skattesatserna pd arbete driver
fram en rad avdrag med effekter som inte alltid ir avsedda. Staten
drar in en hég andel av medborgarnas arbetsinkomster, samtidigt
som staten starkt gynnar eller missgynnar vissa former av boende
och viss konsumtion. S& gynnas till exempel boende i dyra och hogt
beldnade dgda bostider, medan boende 1 hyresligenhet missgynnas.
Statens val av stdd till vissa varor och tjinster verkar inte alldeles
genomtinkt: tandkrim beskattas till exempel dubbelt s& hirt som
chips och gelérdttor, for att ta ett av minga, minga exempel. Sir-
skilda avdrag f6r stidning och tridgirdsarbete — med specificerade
regler for exake vilka tjanster som ska fa ligre skatt — har inférts f6r
att kompensera f6r den héga inkomstskatten.

Ett syfte med en skattereform bor mot denna bakgrund vara att
lata medborgarna behdlla mer av sina inkomster efter skatt — och
samtidigt sjilva bestimma, utan att styras av skatten, var de vill bo
och vad de vill konsumera. Det talar fér ligre skatt pa arbete, samt
en mer enhetlig beskattning av kapital och konsumtion. Samma
slutsats foljer av ambitionen att skattesystemet ska vara sd effektivt
som méjligt — det vill siga att snedvridningarna inte ska férorsaka
samhillsekonomiska kostnader.

Sankt skatt pa arbete

Sverige skiljer sig alltsd frin relevanta jimforelselinder pd sd vis att
vi har hog skatt pd arbete men 13g skatt pd egendom. De hoga skatte-
satserna pd arbete snedvrider virt beteende och driver fram undantag
och avdrag som gor systemet komplicerat. Ligre skatt pd arbete
skulle ge okade arbetsinsatser och starkare drivkrafter for studier
och férkovran — vilket gynnar ekonomiskt vilstind och mojliggér

12
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hillfast finansiering av den offentliga vilfirden. Jag foreslar siledes
att skatten pd inkomst av tjinst sinks tvirsover hela skatteskalan.?

e Brytpunkten for statlig inkomstskatt pd tjinst’ hojs kraftigt och
skattesatsen for de flesta som ligger 6ver dagens brytpunkt sinks
med 15-20 procentenheter — det gynnar den medelklass och évre
medelklass vars arbetsinkomster i Sverige beskattas hdrdare dn 1
nistan alla andra linder. Hogsta marginalskattesats sinks med
5 procentenheter. Atgirderna sinker kostnaden fér att anstilla
och okar mojligheterna att konkurrera om kompetens pd den
internationella arbetsmarknaden. De hojer ocksd den s kallade
utbildningspremien — det man kan tjina pd att utbilda sig.

¢ Inkomstskatten sinks rejilt dven under brytpunkten. Detta bide
for att stimulera sysselsittning generellt och for att underlitta
integrationen av de som befinner sig i utkanten av den reguljira
arbetsmarknaden. I dag reduceras skatten under brytpunkten av
ett sd kallat jobbskatteavdrag. Jag foreslr att detta ersitts av ett
nytt, storre jobbavdrag. Inkomsttagare under ett visst prisbas-
belopp fir en skattereduktion.* Alla inkomster upp till 95 000
kronor om &ret blir skattefria. Forslaget ger skattesinkningar f6r
alla férvirvsarbetande.

e Aven pensionirer utan forvirvsinkomst fir del av skattesink-
ningen. Att enbart sinka skatten for de férvirvsarbetande kan
motiveras utifrin att stimulera till ékade arbetsinsatser, men
strider mot den férhirskande uppfattningen att pension (bortsett
frdn garantipension) ir upparbetad 16n och i princip bér beskattas
likadant som foérvirvsinkomst. Pensionirer foreslds dirfor £ hojt
grundavdrag.

Att minga skattebetalare dterfinns i den nedre delen av skatteskalan
med{or att det dr statsfinansiellt kostsamt att sinka skatten dir. I de

? Nir jimfdrelser gérs mellan mina férslag och det rddande skattesystemet avses, om inget
annat anges, regler och skattesatser som gillde vid ingingen av budgetdret 2020. Skattefor-
slagen 1 budgetpropositionen hésten 2020 inkluderas sdledes inte mer 4n en passant i analysen;
budgetforslaget kom precis nir féreliggande rapport var si gott som firdig och skulle g8 i
tryck, och jag har dirfér inte haft méjlighet att justera berikningarna. Det ir dessutom i dags-
liget oklart exakt vilka av férslagen som kommer att forverkligas.

3 Den inkomstnivi vid vilken man miste erligga statlig skatt. I dag dr den 509 300 kronor i
rsinkomst, efter att det for alla gemensamma grundavdraget dragits bort.

* Formellt ir siledes inte jobbavdraget ett avdrag utan en skattereduktion, pi samma sitt som
det tidigare jobbskatteavdraget; se vidare 1 kapitel 3. Jag behdller dock beteckningen “avdrag”
for enkelhetens skull.
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inkomstintervallen ir arbetsutbudet ofta timligen okinsligt for
mindre skattesinkningar pd marginalen. De féreslagna sinkningarna
av skatten under brytpunkten miste, for att ge effekt, dirfor inne-
fatta mer omfattande sinkningar av genomsnittsskatten. Enligt for-
slagen i denna rapport kostar skattesinkningarna under brytpunkten
totalt fyra gdnger s mycket som de 6ver brytpunkten. Detta ir den
storsta skattesinkningen bland mina férslag.

S& stora sinkningar av inkomstskatten betyder att behoven av
avdrag for hushillsnira tjinster minskar. Sinkt skatt ir bittre in
héjda avdrag. Dirfoér innebir mina férslag att den hésten 2020 plane-
rade utokningen av RUT-avdraget inte bor genomféras.

Sinkt skatt pd inkomst av tjinst betyder att skatteintikterna
(netto, dvs efter hinsyn till 6kad sysselsittning, hogre inkomster
och 6kad konsumtion) minskar med ca 13 miljarder kronor fér in-
komsttagare &ver brytpunkten. Det nya jobbavdraget under bryt-
punkten kostar ca 52 miljarder kronor mer in det gamla jobbskatte-
avdraget, netto. Sammantaget sinks siledes skatten pd inkomst av
yinst med ca 65 miljarder kronor. Eftersom mitt uppdrag innebir
att forslagen ska vara statsfinansiellt neutrala miste detta belopp tas
In nidgon annanstans.

Inkomstskatterna bor ocksd bli mer transparenta. Medborgarna
ska kunna se och forstd vad de faktiskt betalar till det gemensamma.
Dirfor bor arbetsgivaravgifterna redovisas dppet 1 l6nebesked och
pd skattsedel. Den s3 kallade allminna l6neavgiften (en del av
arbetsgivaravgiften) bor dopas om till allmin l6neskatt — eftersom
den faktiskt dr en skatt och inget annat. Jag vill understryka att
omrubriceringen inte utgoér nigon skattehdjning utan bara ir ett sitt
att synliggora en skatt som redan finns.

De svara egendomsskatterna

Sverige har inte bara hog skatt pd arbete. Vi har ocksa bland de ligsta
egendomsskatterna i virlden. Det ir en besynnerlig kombination for
ett land som har héga utjimningsambitioner och som har berémt sig
av att prioritera arbete och full sysselsittning. Det dr rimligt att
hogre skatt pd kapital finansierar en del av den foreslagna sinkningen
av skatten pd arbete. Men det ir inte s3 litt som det l3ter.
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e Arvs- och formoégenhetsskatt pd hoga arv och stora férmégen-
heter vore fordelningsmissigt rimligt och skulle ge minniskor
mer likartade utgdngspunkter i livet. Erfarenheterna visar dock
att det r svirt att avgrinsa vilka tillgdngar som ska beskattas och
vilka som ska undantas. Risken ir stor att det hela resulterar 1
sndriga regler som den resursstarke har litt att g8 runt. S3 var det
med den f6rra formogenhetsskatten — vilket ledde till att den av-
skaffades. Den ekonomiska integrationen forsvirar dessutom
féormogenhetsskatt pd rorliga skattebaser, eftersom dessa litt kan
férsvinna utomlands. Jag ligger dirfor inte nigot forslag om
dterinfoérda arvs- och formogenhetsskatter.

o Fastighetsavgiften, diremot, bor reformeras. Den gamla fastig-
hetsskatten var med ritta illa sedd. Nir den lades samman med
formogenhetsskatten kunde det medféra orimliga resultat for
den enskilde. Men nir skatten sinktes och belades med tak for-
lorade den sin koppling till skattebasen — virdet av att bo 1 sitt
dgandes hus. I stillet fungerar den i dag regressivt. Dyra fastig-
heter beskattas betydligt ligre in billiga, och ju dyrare de dr desto
ligre beskattas de. Dessa dyra bostider igs frimst av hégin-
komsttagare. De 6versta 20 procenten inkomsttagare i
Stockholm beriknas 1 snitt {3 en — nistan obeskattad — avkastning
pa sitt bostadskapital pd 60 000 kronor var om &ret.

Skatten behandlar dessutom boende olika. Agda bostider beskattas
lindrigare dn hyresboende. Bostadsritter beskattas ligre in smahus.
Och via avdragsritten pd skuldrintor beskattas belinade bostider
ligre dn icke-beldnade. Skattesystemet stimulerar siledes boende i
hogt beldnade dgda bostider. Den bristande neutraliteten dr sanno-
likt ett skl till att hyresritter 1 s3 hog utstrickning omvandlas till
bostadsritter och att det byggs s pass fa hyreshus.

P3 l&ng sikt innebir virdestegringen av det dgda boendet en
kapitaloverforing till “insiders” som ir inne pd marknaden — sam-
tidigt som den forsvarar intridet f6r dem som férséker ta sig in. De
skeva effekterna pd inkomst- och fé6rmégenhetsfordelning paverkar
bostadskarriiren och hela livssituationen; de ir lingt storre dn de
forindringar pd marginalen som ges av avtalsrorelser eller smirre
justeringar av inkomstskatten. Liga rintor och generds avdragsritt
bidrar dessutom till skulduppbyggnad, som kan ge finansiell insta-
bilitet.
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Fastighetsavgiften bor inte vara regressiv! En fungerande fastig-
hetsskatt bor vara proportionell, utan tak, lika fér bostadsritt och
smihus, samtidigt som de uttaxerade beloppen inte ska rora sig i
stora steg. Det talar for att skatten bor beriknas med viss efter-
slipning och med en begriplig tumregel. En metod som 3stad-
kommer detta ir att beskatta taxeringsvirdet i stillet f6r marknads-
virdet, utifrdn en schablon som utgér frin en viss antagen rinta och
stabil férvintad avkastning. Andra utredare har med denna metod
foreslagit en skattesats pd runt 1 procent av taxeringsvirdet, utan
takbegrinsning. D3 skulle fastighetsskatten bli neutral i férhillande
till kapitalinkomstbeskattningen 1 évrigt.

Men sddana forslag skulle ge en kraftig hojning av skatten for alla
— och sannolikt ocksé brett fallande fastighetspriser. Forslag med
sddana effekter torde inte 6verleva politikernas behandling, medias
rubriker och sirintressenas attacker. Eftersom mitt uppdrag ir att
leverera genomforbara reformer antar jag en ligre schablonav-
kastning; nigot som dessutom sakligt kan motiveras utifrdn det liga
rinteliget. Konkret foreslir jag att den kommunala fastighetsav-
giften sinks till 0,5 procent av taxeringsvirdet, utan dagens tak.
Den skattesatsen ir klart ligre in bdde den gamla fastighetsskatten
och de flesta forslag i debatten — och dven ligre dn den nuvarande
kommunala fastighetsavgiften. Den ska inte heller liggas ihop med
nigon férmoégenhetsskatt, si som var fallet med den gamla fastig-
hetsskatten.

En viktig férindring dr att skatten inte lingre blir regressiv.
Forslaget medfor sinkt skatt f6r de flesta smahus, men hogre skatt
for dyra villor och f6r bostadsritter. En klar majoritet av hushdll med
smahus far alltsd ligre fastighetsavgift med mitt forslag. Storre hoj-
ningar drabbar enbart de dyraste bostiderna. Dirmed sker en viss
formégenhetsutjimning, eftersom bostadens formogenhetsvirde
kan antas stiga ndgot for billigare villor, men sjunka f6r dyra. De allra
flesta dgare av dyra bostider f&r dock med mitt sammantagna re-
formférslag inkomstskattesinkningar som ir stérre dn fastighets-
skattehdjningen. Syftet ir att stimulera arbete men beskatta stérre
s& kallade windfall gains fran fastighetsmarknaden.

Likvil dr det nodvindigt att infora sirskilda begrinsningsregler
som hindrar hushéll med liga inkomster att betala férsvirande ho;d
skatt. Ingen ska betala mer dn 4 procent av sin inkomst i fastighets-
avgift. Fastighetsavgiften pd hyresfastigheter bor slopas.
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Enhetlig och enklare kapitalbeskattning

Kapitalinkomster beskattas med olika skattesatser. Flera av dessa
skapar skattedrivna placeringar.

o Jag foresldr att de flesta av dessa olika skattesatser ersitts av en
enhetlig skatt pa 25 procent. Det innebir ligre skatt pd utdel-
ning for noterade aktier men hégre ligsta skatt pd utdelning i
fimansbolag.

o ISK-systemet bor finnas kvar i dess nuvarande form eftersom det
ger ett enkelt och forutsigbart alternativ.

e For att undvika negativa effekter pd rorligheten pd bostads-
marknaden f6reslar jag ocksd att reavinstskatten vid bostadsfor-
siljning ligger kvar pd dagens niva, 22 procent.

o Fastighetskop blir billigare genom att stimpelskatten tas bort.
Den ir en anakronism som utgor en ren skatt pd rorlighet. Aven
rintan pi uppskjuten kapitalvinst bor avskaffas.

e En enhetlig och sinkt kapitalinkomstskatt och en reformerad
fastighetsavgift gor det ocksd mojligt att minska storleken pd
rinteavdragen. Jag foresldr 25 procent, vilket ger symmetri med
inkomstskatten pi kapital. Det bidrar till att dimpa skuld-
sittningen och ger pa sikt en sundare ekonomi.

Kombinationen av hojd ligsta skatt pd utdelningar i fimansbolag &
ena sidan och kraftigt sinkt marginalskatt pd arbete medfor ocksd
att dagens starka skattedrivna incitament till inkomstomvandling —
att ta ut sin inkomst som kapitalinkomst i stillet for tjinsteinkomst
— minskar. Inklusive bolagsskatt blir skatten pd utdelningar enligt
mina férslag 41 procent, medan marginalskatten pd inkomst av tjinst
for de flesta berérda hamnar mellan 32 och 47 procent. Aven om
arbetsgivaravgiften ska liggas pd blir det inte lingre lika attraktivt
som hittills att starta bolag, forlora trygghetsformaner, sitta igdng
pappersarbete och kanske skaffa revisor, nir man inte lingre goér
ndgon storre skattevinst pd bolagsformen.

Dock ir det inte troligt att &tgirden tillrickligt piverkar inkomst-
omvandling i storre sd kallade partnerbolag. Jag foresldr dirfor att
Regeringskansliet utreder mojligheten att reducera det lonebaserade
garantibeloppet 1 den s kallade huvudregeln f6r fimansbolag. P&
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sikt boér inriktningen vara att helt undanréja behovet av sirskilda
undantag och regler f6r fimansbolag. De skatteforslag som liggs hir
ska, tillsammans med en reduktion av garantibeloppet i huvudregeln,
bara ses som ett steg pa vigen att helt avskaffa 3:12-reglerna.

Bolagsbeskattningen bor bli mer neutral, och undvika olika skat-
tesatser for olika placeringar, vinster och sektorer. Skattesystemet
boér heller inte gynna l8n framfér finansiering med eget kapital. Hir
pagir en utveckling 4t ritt hdll, men den kan skyndas p&. Sverige ir
utsatt f6r en allt skarpare skattekonkurrens. Den nominella bolags-
skatten bor darfor sinkas vidare, och rinteavdragen minskas. En
sddan 4tgird fir sannolikt sm& effekter pd statskassan, men under-
littar for svenska foretag att klara sig 1 den internationella konkur-
rensen, samtidigt som deras balansrikningar blir sundare.

Effektivare miljoskatter

Miljéskatter dr viktiga inslag i en strategi for dvergdng till ett mer
hillbart samhille. Men flera av dagens skatter ger motstridiga effek-
ter, och ndgra saknar tydliga mal. Att “skattevixla” i stor skala ir inte
forenligt med fiskal neutralitet, eftersom grona skatter pd sike
urholkar sin egen skattebas. Ju mer lyckade de ir som miljoskatter,
desto ligre intikter ger de.

e Firdriktningen bér vara att renodla miljoskatterna — ge dem
tydligare fokus pd miljon och inte tro att de kan finansiera offent-
lig sektor 1 nigon stérre omfattning.

e Konkret foreslir jag att ett antal undantag frin koldioxid-
skatten utanfor det europeiska utslippshandelssystemet ETS bor
avskaffas. Dirmed hojs dieselskatten 1 jord- och skogsbruket
samt for inrikes sjofart. Alla bor betala samma CO,-skatt.

e Reseavdraget bor goras om; det gynnar i sin nuvarande utform-
ning lingviga arbetspendling med bil jimfért med kollektivtrafik,
ocksd i storstadsregioner. Bonus malus-systemet bor reformeras
s& att det inte gynnar stora stadsjeepar. Skatteférmanerna pd s3
kallade formansbilar bor reduceras. Atgirderna skulle samman-
taget bidra till en snabbare omstillning av transportsektorn.
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e Sverige bor intensifiera sina foérsék att vissa EU:s utslipps-
handelssystem, f EU-medlemmarna att anta hogre CO,-skatt
samt agera pd internationella klimatméten f6r global samordning
och hojning av koldioxidskatter. Om EU gér allvar av sina planer
pa en Carbon border tax — 1 praktiken en sorts tullar pd import-
varor med stort CO,-innehdll — bér Sverige medverka.

Enhetlig mervardesskatt

Det svenska momssystemet ir kringligt, och skattebasen utnyttjas
bara till hilften, eftersom flera sektorer har nedsatt moms eller ingen
alls. Grinsdragningsproblem skapar underligheter — som ibland
grinsar till det bisarra — och administrativa kostnader. Dagens
system med undantag och sinkta skattesatser ger dold” moms som
fordyrar produktionen och skapar hga administrationskostnader.

o Jag foresldr att mervirdesskatten pd alla nedsatta sektorer hojs till
en gemensam, enhetlig skattesats pd 25 procent, sd som avsikten
var 1 skattereformen 1990-91. En effekt blir hjda matpriser
eftersom livsmedel i dag har nedsatt moms. De positiva férdel-
ningseffekter som anférs som argument for sinkt moms pd
livsmedel dr en myt. Momsen ir ett trubbigt fordelningsinstru-
ment.

e For att skydda barnfamiljer foreslir jag indock hojt barnbidrag;
det ger samma férdel till mindre 4n halva kostnaden. Aven pen-
sionirer med l1ig pension bor skyddas, genom ett direkt bidrag.

Bland sektorer som ir undantagna fr&n moms foresldr jag att lotte-
risektorn belastas med full moms, och att bankerna liggs en sirskild
aktivitetsskatt. Aven fastighetssektorn bér féras in i momssystemet,
samtidigt som dess rinteavdrag minskas.
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Neutral budgetpaverkan

Sammantaget ir reformforslagen statsfinansiellt neutrala. De fore-
slagna skattesinkningarna summerar till ca 113 miljarder kronor.’
Skattehdjningarna summerar till samma belopp. Den offentliga
sektorns totala storlek pdverkas sdledes inte.

Siffrorna ir osikra. En avgorande friga ir hur kalkylen ska ta
hinsyn till dndrat beteende. Sinkt inkomstskatt pd tjinst kan wll
exempel 6ka arbetsutbudet och dirmed indirekt bide 6ka andra
skatteintikter, till exempel mervirdesskatten, och ge kompense-
rande intikter frin inkomstskatten — s kallade dynamiska effekter.
Dessa ir dock 1 denna rapport konservativt estimerade 1 enlighet med
Finansdepartementets konventioner och den berikningsmodell
("FASIT”) som utvecklats av SCB och anvinds av riksdagens
utredningstjinst. Skulle man rikna in rimliga l8ngsiktiga effekter pd
sysselsittning, investeringar och tillvixt (se nedan) torde effekten av
mina forslag bli starkare statsfinanser. Osikerheten 1 att kvantifiera
den typen av dynamiska effekter pa ling sikt gor emellertid att de
inte inkluderats i analysen.

Fordelningseffekter

Den avgorande uppgiften 1 uppdraget att reformera skattesystemet
dr att {8 ull stdnd ett effektivt skattesystem for att finansiera en
vilfirdsstat som kan skapa likvirdiga livschanser och bryta segrega-
tionen. Skattesystemet bor bidra genom att underlitta intridet pd
arbetsmarknaden och stimulera 6kad sysselsittning. Detta ir skat-
ternas viktigaste bidrag till foérdelningspolitiken.

Skatt efter barkraft ir centralt i denna rapport. Det betyder
progressiv skatt pd tjinst, hégre skatt pd konsumtion (som ju styrs
av inkomsten), proportionell fastighetsavgift och mindre l6nsam
inkomstomvandling. De sammantagna férdelningseffekterna av s3
ménga och olika forslag pd skilda omrdden ir svira att kvantifiera.
En av de {4 aspekter som kan mitas ir de direkta, statiska effekterna

> Siffran inkluderar de utgiftsokningar till barnfamiljer och pensionirer som ska kompensera
f6r hojd moms. Mitt uppdrag handlar formellt enbart om skatter. Men just i detta fall dr det
rimligt att ocksd féresld en justering av de offentliga utgifterna, sdsom ett sitt att bidra till ett
bittre skattesystem.
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av skattesinkningen pd arbete — nigot som brukar vicka stort in-
tresse 1 den allminna debatten. Sinkningen ovanfér brytpunkten ger
storst 6kning av den disponibla inkomsten till den hégsta decil-
gruppen i inkomstférdelningen och 6kar Gini-koefficienten® med
en hundradels enhet, frin ca 0,30 till 0,31. Den sortens effekt ir
ofrdnkomlig om vi ska minska gapet mellan inkomst av tjinst och
inkomst av kapital.

Men dven mindre 6kningar av inkomstojimlikheten bor balanse-
ras, 1 synnerhet efter flera r av stegrade, ligt beskattade f6rmogen-
heter och kapitalinkomster. I den hir rapporten féreslas flera steg i
den riktningen, pd omrdden som inte bara rér inkomstférdelningen
utan ocksd formogenhetsférdelningen, relationen mellan genera-
tioner, mellan arbete och kapital, osv.

e Inkomstskatten pa tjinst under brytpunkten fér statlig skatt
sinks kraftigt. Det ger mest till de ligre decilgruppernaiinkomst-
férdelningen och medfér en liten minskning av Gini-koefficien-
ten.

e Pensionirer under brytpunkten fir motsvarande skattesinkning.
Dirmed undviks att nya gap 6ppnas mellan arbetande och pen-
siondrer.

e Inneborden ir att inkomstskatten pa tjinst sinks for alla. Samt-
liga arbetande far sinkt genomsnittsskatt. Den storsta sink-
ningen av marginalskatten tillfaller dem som befinner sig allra
lingst ned 1 inkomstférdelningen.

o Fastighetsavgiften hojs {6r dyra bostider medan den sinks for
ligre virderade smahus. Den blir dirmed inte lingre regressiv. In-
komstskillnaderna efter skatt minskar. Hoginkomsttagare, som i
allminhet bor i dyrare hus, fir hojd skatt medan dgarna tll
billigare hus fir sinkt skatt.

e Ytterligare en effekt dr en viss formogenhetsutjimning av
fastighetsvirden. Virdet av dyra bostider minskar medan virdet
av lagt virderade bostider okar. Det mildrar ocksd spinningen

stad—land.

¢ Med decilgrupper avses tiondelar. Den hégsta decilgruppen ir alltsd de 10 procent som har
hégst inkomst. Ginikoefficienten ir ett métt pa ojimlikhet i inkomstférdelningen. Den anger
hur stor andel av de samlade inkomsterna som behver omférdelas frin hog- till liginkomst-
tagare for att fordelningen skulle bli helt jimn.
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e Hushill med l3ga inkomster 1 férhillande till bostadens virde
skyddas mot hojd fastighetsskatt med hjilp av en begrinsnings-
regel.

o Hushill med stora 1in fir betala mer i rinta efter skatt eftersom
avdragen minskar i virde; det slir mot medel- och hoginkomst-
tagare, eftersom dessa i snitt har storre 1an.

¢ Inkomstomvandling blir mindre l6nsam. Firre kommer dirmed
att kunna tjina pd att omvandla inkomst av tjinst till inkomst av
kapital.

o Att mervirdesskatten hojs pd nedsatta sektorer betyder dyrare
konsumtion. Det pdverkar alla inkomstgrupper. Men det slir
jamnt. Att beskatta konsumtion ir att beskatta efter birkraft.

e Barnfamiljer och pensionirer med lig inkomst foreslds ind3
kompenseras for hojd matmoms.

I mer allminna ordalag medfér sinkt skatt pd inkomst av tjinst
okade arbetsinsatser — 6kad anstringning, fler arbetade timmar och
en direkt dkning av sysselsittningen (se nedan), vilket 1 sig ir en
central faktor for utjimning av livsbetingelser. For egen del tror jag
att de dtgirderna som foreslds i den hir rapporten kan bidra till att
ndgot minska segregation och utanférskap via 6kad sysselsittning.
Utifrin mina virderingar blir det skattesystem som skissas hir mer
rittvist dn dagens; det ger medborgarna mer likartade forutsitt-
ningar, det gor skatterna mer synliga, det belonar arbete och fér-
kovran bittre men manna frdn himlen mindre.

Positiva effekter pa samhallsekonomin

Ovriga samhillsekonomiska effekter ir entydigt positiva. Ana-
lysen antyder att, dven med FASIT:s f6rsiktiga perspektiv, leder de
sinkta skatterna pd inkomst av tjinst till en sysselsittningsékning
med 20 000 personer samtidigt som antalet arbetade timmar okar
med 1,5 procent. Allmint kan man siga att de som redan har arbete
kommer att arbeta mer, medan fler som 1 dag stdr utanfor arbets-
marknaden fir jobb. I ett l8ngsiktigt perspektiv, di vi tar hinsyn till
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vidare beteendeférindringar, blir sysselsittningseffekten stérre —
men den fingas alltsd inte av modellen.

Den direkta effekten pd BNP-nivdn av skattesinkningarna pi
arbete ir en hojning med 1,4 procent; dock medfér breddningen av
mervirdesskatten en tillfillig minskning av den disponibla inkoms-
ten som dimpar BNP-6kningen. Foérindringarna av kapitalinkomst-
skatten medfor att kapitalmarknaderna fungerar bittre. Resultatet
torde bli 6kade investeringar och hégre produktivitet. Nir syssel-
sittning och produktivitet bida stiger, okar ocksd den ekonomiska
tillvixten pd lingre sikt. Incitamenten till skuldsittning férsvagas
bade f6r hushill och féretag. Det minskar risken for finansiell inst-
abilitet.

P3 flera av dessa omraden dr noggrann kvantifiering s3 gott som
omdjlig. FASIT-modellen fangar inte alla de dynamiska effekter som
ger okad sysselsittning. De siffror som anges hir ir dirfor en
underskattning av den lingsiktiga effekten.

En helhet

Forslagen ger i sin helhet ett enklare, mer 6verblickbart system
genom bredare skattebaser och firre skattesatser:

o sinkt skatt pd arbete med plattare skatteskala och mindre skillna-
der i skattesatser

e mer enhetlig kapitalbeskattning och rinteavdrag pd samma nivd

e breddad, mer enhetlig moms med firre undantag.

Vidare tillits manniskors egna preferenser sli igenom mer med de
forslag som liggs fram hir. Skattebetalarna fir behilla mer av sina
inkomster, medan staten i mindre grad styr medborgarnas konsum-
tion och val av boende. Ett sidant system torde ocksd bli mer
legitimt, med ligre férekomst av skatteplanering. Enligt ekonomisk
analys ger ett system med ligre marginalskatt pd arbete och 6kat in-
slag av enhetlig skatt pd konsumtionen mindre effektivitetstorluster
och 7spill”. Allt annat lika betyder det en mer effektiv finansiering
av den offentliga sektorn och dirmed mer vilfird fér pengarna.
Skatteuttaget behover dd inte vara lika hégt fér en given ambitions-
nivd {6r den offentliga verksamheten.
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Ett budskap i den hir rapporten ir att skattesystemet boér
betraktas som en helhet. Alla delar hinger ihop. Ett viktigt skil till
dagens bristande effektivitet dr att skattebeslut alltfér ofta tas
styckevis och delt — utan hinsyn till hur de paverkar andra delar av
systemet. Den politiska debatten saknar ofta helhetsperspektivet.
Media, partier och intressegrupper koncentrerar sig vanligen pd
kortsiktiga och statiska fordelningseffekter utan att férsoka se hel-
heten eller de 1ngsiktiga konsekvenserna. Att utse ”vinnare” och
*forlorare” genom att vilja mer eller mindre aparta typfall tar tyvirr
ofta ver den viktigare debatten om lngsiktiga effekter.

Det sorgliga ir att dessa roster dirigenom ocksd stimplar oss
medborgare som en sorts endimensionella stuprér. Vi ir bara villa-
igare eller 16ntagare, enbart konsument eller barnfamilj, inget annat
in bildgare eller pensionssparare. Men de flesta av oss ir ju allt detta
pd en och samma ging. Det blir dirfér missvisande att lyfta ut en
enskild dtgird ur ett storre paket dir helheten ir det viktiga. Ja, inte
bara missvisande. Férdummande.

Den hir rapporten utgdr tvirtom frin att samhillet ir en helhet,
att skatteforslagen bor analyseras samlat och utifrdn deras effekt pd
just helheten — och att vi minniskor ir hela individer, inte bara
endgda sirintressen.
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Sweden would benefit from a tax reform. Since the comprehensive
reform of 1990-91, the world has changed substantially. Globaliza-
tion and digitalization have made tax bases more mobile and inter-
national tax competition has become stiffer. Sweden has become a
member of the European Union, which means that parts of our tax
system must comply with EU rules. Environmental issues have
become more urgent. A tax reform needs to tackle all these issues.

On top of these international trends, Sweden faces domestic
challenges, such as marginalization, insufficient integration of
immigrants and weak productivity growth. The Corona pandemic
has taken a toll on lives and weakened public finances. The tax
system must therefore both fund the public sector in a sustainable
way and stimulate economic transformation and growth. Sweden is
in need of a restart — where a tax reform becomes a central tenet.

Shifting the burden of taxation

A starting point is the particular composition of tax revenue in
Sweden. Tax on labour is among the highest in the world, whereas
tax on property is low. Also, tax on consumption exploits only half
of the potential tax base. High taxes on labour distort the economy,
create a need for numerous exemptions and deductions and lower
the returns to education and skills. Furthermore, while the govern-
ment imposes high taxes on income from labour it also micro-
manages consumption patterns and choices of housing by main-
taining complex consumption taxes and non-neutral taxes on
different types of housing. Condominiums are taxed at lower rates
than rental apartments — for reasons that are hard to discern.
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Thus, a Swedish tax reform needs to shift some of the burden of
taxation from labour to consumption and real estate property. A
reform should also simplify the system, make it more transparent
and fair. A lower tax on labour with simplified and neutral taxation
of consumption and housing will improve citizens’ freedom to
choose. Furthermore, lower taxes on labour will improve the
efficiency of the tax system and benefit the economy as a whole.

A tax reform should not per se imply a higher or lower tax ratio.
The size of the public sector is of course important for the design of
the tax system, but this report aims at fiscal neutrality, and takes the
size of the present public sector as given. The task is to improve the
tax system, not to debate the optimal size of the government.

Lower tax on labour

The tax on labour should be reduced, across the entire income
distribution.

o This report proposes that the marginal tax on high income
earners be cut, by raising the threshold above which federal tax is
to be paid, and by lowering the tax rate above that point. Most
income earners in these brackets will see their marginal tax rates
reduced by 15-20 per cent.

e Below the threshold I propose a new “job deduction” (actually a
tax reduction, but the term deduction is well established in
Sweden) that will lower average taxes for the vast majority of the
population. Pensioners will receive the same deduction.

The differential treatment of groups described above is important.
According to both economic theory and empirical studies, average
taxes are more important when stimulating labour supply at the
lower segments of the income distribution, while marginal taxes are
more important at the higher end of the distribution. The proposed
method of lowering taxes thus maximizes the combined effect on
the labour market by causing more effort from those who already
have a job (the intensive margin) as well as moving people into
employment (the extensive margin).
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A lower income tax also reduces the benefits of the RUT
deduction on services, which is presently planned to be expanded.
Under the proposals in this report, there is no need for such an
expansion. Lower taxes are preferable to bigger deductions!

Broaden the VAT and make the capital income tax more
homogeneous

The tax cuts on labour will decrease tax revenue. I propose that this
decrease is compensated by a broadening of the VAT base and by
raising the VAT for those sectors that are presently granted
exemptions and face lower taxes. Today’s system is administratively
cumbersome and unfair. Some reductions are motivated by
arguments related to redistribution — most of which are wrong and
mainly the result of lobbying rather than fairness. As a result, the
system is filled with technical exceptions and logical flaws.

Economically, the most important exception is the lower VAT
on food (12 per cent compared to the would-be uniform rate of 25).
This exception is supposed to benefit low-income families with
children, but numerous studies have shown that the benefits are
reaped by everyone, including high-income earners without
children. The rich may not eat more. But they eat more expensive
food. Indirect taxes are a blunt and inefficient instrument for
redistribution. Thus, I propose that the VAT is homogenized across
groups, but that families with children are compensated by higher
child benefits. Such a change would achieve the intended objectives
— at half the cost.

Capital income taxation should be simplified. On paper the
capital income tax in Sweden is 30 per cent (higher than the OECD
average of 17), but specific tax rates vary depending on type of asset
held, who owns it, duration of holdings etc. This complicated system
creates distortions and enables tax avoidance.

I propose that most of these taxes be homogenized at 25 per cent,
which means a lowering of most capital taxes — but an increase of the
lowest tax rate (currently 20 per cent) on so called closely-held
corporations, i.e businesses with few owners. Today, owners of such
firms may extract lower-taxed dividends rather than salaries, which
are taxed at a higher rate. This possibility erodes the tax base and
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distorts incentives — and triggers resentment from the general
public. The proposal of a homogenous capital tax rate of 25 per cent
will improve the functioning of the capital market, while the general
reduction of the tax level makes the system more internationally
competitive.

As the tax rate is lowered, the tax deduction on mortgage interest
payments should also be reduced to 25 per cent. This will marginally
discourage excessive borrowing.

However, some exceptions to the 25 per cent level are warranted.
Individual savings and investments accounts (ISK) are currently
subject to standard taxation where the value of the funds is
computed following a rule of thumb, irrespective of market price
swings. I argue that this system should be maintained, in order to
offer a simple alternative to other forms of saving. Also, long-term
pension savings should be taxed at a low rate in order to stimulate
long-term saving.

Taxes on wealth and property

Property taxation is very low in Sweden, only a fraction of the
OECD average. The system is also regressive, since a low nominal
tax ceiling is imposed, meaning that the tax-to-market-value ratio
declines as real estate becomes more expensive. Many economists
advocate a re-introduction of a proportional property tax of around
1 per cent of the tax value. However, introducing a tax rate at that
level is politically infeasible. In addition, the low interest rates that
prevail at present are grounds for a lower tax rate.

I propose a tax rate of 0.5 per cent, which implies that a majority
of households will pay less tax than today, but that owners of
expensive homes will pay substantially more. Condominiums should
be subject to the same tax as houses (they are taxed at lower rates in
the present system) in order to ensure neutrality between types of
housing. The tax on rental apartments should be lowered. Conse-
quently, taxes on housing will be more neutral and will have less of
an impact on an individual’s choice of housing.

I do not deem the re-introduction of wealth and inheritance taxes
feasible in a small open economy like Sweden. Even though inter-
national cooperation against tax evasion is more extensive now than
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when these taxes were in place, historical experience shows that it is
exceedingly difficult to draw clear lines between what should and
should not be taxed. Also, the wealth and inheritance taxes, that
were abolished in 2007 and 2005, respectively, made intergenera-
tional transfers of family-owned businesses complicated and expen-
sive. Furthermore, there is some evidence that the abolishment of
these taxes has spurred growth of new business.

Corporate taxes

Corporate taxation used to be more competitive, but is now on par
with most comparable countries. Internationally, there is a down-
ward trend in corporate taxation and Sweden should follow suit. The
nominal corporate tax rate should be gradually lowered, possibilities
to deduct interest payments should be reduced and the system
should be simplified.

More comprehensive reforms are contingent upon international
developments. OECD’s work with BEPS (Base Erosion and Profit
Shifting) may lead to substantial changes. Some of these, such as the
proposed new principles of taxation of digital production and distri-
bution, may affect Swedish tax revenues negatively. The Swedish
government has thus opposed such changes. However, if taxes
develop in that direction globally, Sweden must comply. This report,
however, abstains from analysing measures necessary for adaption
to such changes, since the outcome of the international negotiations
1s uncertain at present.

A contentious issue concerns the tax rules for small business. As
mentioned above, these rules have become substantially more
generous in recent years. A widening gap between the high tax on
labour income and the low tax on capital income has made it increas-
ingly profitable for owners of closely-held businesses to extract
dividends rather than to pay salaries to the owners of the firm. This
unintended side effect of the high tax on labour has created political
strife and is causing a loss in tax revenue.

So far, proposals aimed at rectifying the situation have mainly
made the rules for allowing dividends more complex. My view is that
this is a second-best solution, or rather no solution. The problem
will remain until the underlying discrepancy between tax levels has
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diminished sufficiently. My proposals — lowering the marginal tax
rate on labour income by 20-25 percentage points and increasing the
capital income tax on closely-held businesses by 5 percentage points
— will remedy much of the problem. But it will probably not be
enough. I therefore propose the launch of a new investigation tasked
with the difficult mission of abolishing these rules altogether.

Streamlining environmental taxes

Environmental taxes can play an important role in reducing
emissions. But the more environmentally efficient such taxes are, the
less they will contribute to tax revenue — since successful environ-
mental taxes erode their own tax bases. Furthermore, the system of
environmental taxes and regulations in Sweden is often plagued by
internal inconsistencies and unclear targets. A tax reform should
therefore seck to streamline environmental taxes and focus them on
emissions, so that environmental considerations, rather than fiscal
ones, become central.

In the Swedish context, this means scrutinizing taxes on road
traffic, since this is the main source of carbon dioxide emissions.
Some of the features of the present system, such as the deductions
for commuting, the existence of company cars and subsidies to
environmentally friendly cars all trigger side effects, like stimulating
road travel using expensive cars. I thus propose a review and tighten-
ing of these taxes.

In the agricultural sector, the consumption of diesel has been
exempted from the CO, tax. That exemption should be abolished so
that the same carbon tax is paid by all. Looking ahead, traditional
taxes on emissions will collect less revenue. As electrification and
battery technology develops, old patterns will be broken. Taxes on
road traffic should be based on the distance driven, and on conges-
tion.

Beneficial effects

In total, the proposed tax cuts summarize to 113 billion SEK and the
tax hikes to the same amount. The total sum is about 4 per cent of
GDP. The numbers are associated with uncertainty, but the reform
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proposal is fiscally neutral. The size of the public sector is not
affected.

The calculations are based on an econometric model — FASIT -
used by Statistics Sweden and most public analysts, including the
Ministry of Finance. It is quite conservative in its approach, and, to
a large extent, does not take into account dynamic effects. It is my
personal belief that the positive long-term effects of my proposals
on employment and growth — and consequently tax revenue — are
stronger than those suggested by the FASIT computations. But in
accepting the FASIT estimates, we can rest assured that we do not
exaggerate the impact of the proposals.

The distributional effects of the reform cut both ways. The
reductions in marginal taxes for individual in high-income brackets
naturally cause a widening of after-tax wage differentials. But this is
compensated by tax cuts also for low-income-earners. The new
property tax will imply a more neutral taxation of living, which
means a lower tax and rising property values for inexpensive
housing, but a higher tax and lower property values for expensive
housing, meaning a narrowing of income and wealth distributions.
The broadening of the VAT tax base will be paid for by all, but since
consumption is correlated with income, this means that the new
VAT-scheme will complement income taxation. In more general
terms, the new tax system will tax labour less and consumption and
some property more. Sweden will thus follow the international trend
in moving from direct to indirect taxation.

As a result, the tax system will become more efficient. Citizens
will be better able to influence their consumption patterns and
choices of housing. Employment will increase, courtesy of the lower
tax on labour, investment is likely to increase and will be less tax-
driven, which should be beneficial for productivity. As a result, both
the GDP level and the GDP growth rate will increase. The immedi-
ate effect on GDP from the lower tax on labour is estimated at 1.4
percent; however, the broadening of the VAT at the same time cuts
into disposable income, which dampens the GDP effect. The poten-
tial beneficial effects on GDP growth are essentially impossible to
quantify.
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A comprehensive reform

The tax system will also become simpler and more transparent, with
fewer tax brackets, fewer deductions and — in all likelihood —less tax
avoidance. All in all, this should increase the legitimacy of the
system. In my own view, it is also fair to reward education and labour
efforts more and windfall gains less. Lower taxes on labour should
also mean lower thresholds for labour market entry which may help
low-skilled labour and newly arrived immigrants.

On a final note, this is a proposal for a comprehensive tax reform.
Such a reform presupposes legislation in Parliament — and political
discussions and negotiations. A lasting and credible reform should
be supported by a convincing majority so that the new system can
be sustained regardless of which party is holding office. Obviously,
composing a blueprint for how to achieve such consensus is beyond
the scope of your humble author.

Debates on taxes tend to focus on small, static effects on the
present income distribution. This report takes a much broader view
and the proposals have implications also for the wealth distribution,
housing, intergenerational distribution, employment, investments,
growth and other factors that are crucial in the long run. The debate
would benefit greatly from media and different interest groups rising
above silo mentalities and vested interests to discuss the tax system
as a whole. I can only hope that they do.

32



1 Inledning: Varfor skattereform?

Den hir rapporten foreslir en sammanhingande, fungerande och
politiskt mojlig reform av det svenska skattesystemet. Detta ir alltsd
inte en forskarrapport, inte heller en deskriptiv genomgéng av forsk-
ningsliget. Det dr en skrift som riktar sig till beslutsfattare i politik
och niringsliv, till media och ”den intresserade allminheten”. Den ir
skriven for att vara lislig och innehiller {8 referenser till primira
forskningskillor — och inga formler eller kalkylark. Férhoppningen
ir att den ska kunna ldsas av ménga. Och att lisaren bittre ska forstd
hur skattesystemet fungerar och hur komplex den vrenskande
verkligheten kan vara.

Varfér skriva en sddan rapport? Skatterna ska finansiera de of-
fentliga vilfirdssystemen — vird, skola, omsorg, stora delar av
pensioner och sjukférsikring med mera — lika vil som statens hirda
kirna; férsvar, polis och rittsvisende. Sverige har héga ambitioner
vad giller vilfirden och behover rusta upp dven den hirda kirnan.
Befolkningen &ldras, vilket betyder att varje forvirvsarbetande ska
forsorja allt fler dldre. Kraven pd nyrekrytering till sdvil vilfird som
ordningsmakt ir omfattande. Detta kriver finansiering. S8 smé-
ningom maéste ocksd budgetunderskotten frén coronakrisen vindas
till balans eller till och med éverskott igen. Skatterna méste generera
tillrickliga intdkter for allt detta.

Skattesystemet mdste d3 fungera vil, med legitimitet och accep-
tans, och med s3 lite negativa bieffekter som mojligt. Skatterna bér
stimulera till arbete och forkovran, ge drivkrafter till teknisk ut-
veckling och innovationer och bidra till att Sverige snabbare stiller
om till modern, miljévinlig produktion och konsumtion. Ett skatte-
system som befordrar omvandling och innovation gér det littare att
pa sikt vixa ur kris och budgetproblem.
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1.1 Trender i omvérlden

Viktiga trender och férindringar i vdr omvirld pdverkar sjilva forut-
sittningarna f6r det svenska skattesystemet:

e Globaliseringen har inneburit att kapital, varor och tjinster,
idéer och minniskor rér sig mer och snabbare 6ver grinserna.
Detta pdverkar mojligheterna att ta in skatt, eftersom skatte-
baserna — det som beskattas — blir rorligare. Det giller bdde arbete
och kapital. Aven om globaliseringen i skrivande stund méter
motvind pdverkar den internationella rérligheten pdtagligt forut-
sittningarna for de svenska skatterna.

¢ Digitaliseringen medfér att féretag som producerar och levere-
rar digitala tjinster ofta kan vilja timligen fritt var de vill beskat-
tas. Skattereglerna har inte hunnit anpassas till denna nya virld,
vare sig i Sverige eller vdr omvirld. Men omfattande utvecklings-
arbete pdgr inom EU och OECD; detta far viktiga konsekvenser
for Sverige.

e Sverige ir medlem av Europeiska unionen, EU. Féljden ir att
delar av den svenska skattelagstiftningen numera miste harmo-
niseras med — i nigra fall underordnas — europeisk ritt. Detta

o 9 7
paverkar bide momsregler och bolagsskatt.

e Milj6frigorna — i synnerhet klimatet — har flyttat hégre upp pd
den politiska agendan. Riksdagen har antagit ett klimatpolitiskt
ramverk, enligt vilket alla politiska beslut — dven om skatter —
miste ta hinsyn till miljé- och klimatma3l.

e Under de senaste decennierna har produktiviteten 1 Sverige — hur
effektivt vi anvinder vdr arbetstid — utvecklats svagt. Resurserna
som stdr till vilfirdens och konsumtionens férfogande har dirfér
okat lingsammare. Skattesystemet bor 1 hogre grad bidra till 6kad
produktivitet och svensk konkurrenskraft.

e Detta forutsitter en ekonomi dir minniskor uppmuntras att
arbeta och studera; en ekonomi som ir innovativ och dir entre-
prendrer har mojlighet att testa nya affirsidéer och tjina pengar
pa lyckade sidana. Skattesystemet bér uppmuntra till ekonomisk

7 Se till exempel Monsenego (2019).
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dynamik och inte himma produktutveckling och nya affirs-
modeller.

¢ Ojimlikheten — bide den verkliga och upplevda — har 6kat. Fler
minniskor dn f6rr stir utanfér arbetsmarknaden och har svért att
ta sig in. Segregationen okar. I andra dnden av férdelningen har
kapitalvinster lett till 6kade kapitalinkomster. Skattesystemet bor
bidra till att gora Sverige mer inkluderande.

Skattesystemet bér dessutom vara nigorlunda enkelt. Skattebeta-
larna ska forstd hur skatten beriknas, hur den tas in och vad den
anvinds till. De ska helst acceptera principerna for skatteuttaget och
kinna att de fir valuta for skattepengarna. D3 miste den offentliga
sektorn fungera effektivt. For att citera den legendariske social-
ministern Gustav Moller: *Varje skattekrona som inte anvinds
effektivt ir som att stjila frin de fattiga”.® Valuta f6r skattepengarna
gor skattesystemet legitimt. Att f3 alla att kidnna att det dr “hiftigt
att betala skatt™ ir dock knappast gérligt; det som ir rittvist i den
enes 6gon ir ofta orittvist 1 den andres.

Minga sm& och stora férindringar av skattesystemet har skett de
senaste decennierna: somliga har varit bra, somliga inte. Systemet har
blivit mer svaroverskddligt. Fastighetsbeskattningen har sinkts och
stora skillnader féreligger nu mellan olika sorters boende. Mer-
virdesskatten har sinkts f6r rader av sektorer. Innebérden ir att
staten dirmed pdverkar minniskors val av boende och konsumtion
via skatterna — pd vigar som inte alltid forefaller helt genomtinkta.
Flera smirre skatteforindringar har ocks3, 1 stort oplanerat, éppnat
ett gap mellan skatten pd arbete och skatten pd kapital och egendom
— en skillnad som gjort det l6nsamt att omvandla arbetsinkomster
till kapitalinkomster. Det kan i férlingningen hota systemets
legitimitet.

1.2 Skatterna och coronapandemin

Under 2020 drabbades virlden av en viruspandemi. M&nga ekono-
mier, diribland Sverige, tvingades under en period stinga ned delar

8 Det 4r inte belagt att han verkligen sade exakt si. Oavsett vilket anser jag dock att citatet ger
uttryck for ritt instillning!
® Mona Sahlin, divarande partisekreterare, S, 1994.
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av niringslivet. BNP {oll. Pandemin och det féljande produktions-
fallet ger underskott i de offentliga finanserna. Den offentliga
skulden 6kar. Det ir dock dnnu en 6ppen friga hur mycket, liksom
nir det blir dags att dter sl in pd en bana for att minska skulden. Inte
heller vet vi i dag huruvida realrinta och BNP-tillvixt vid den tid-
punkten sammantaget gor det mojligt att vixa sig ur uppgiften eller
om skattekvoten miste hojas."

Enligt min projektbeskrivning ska jag foresld ett skattesystem
som ir statsfinansiellt neutralt; rapporten ska inte ta stillning till den
offentliga sektorns storlek eller skattekvotens héjd. Att utgd frin de
innu osikra effekterna av pandemin blir en skrift i vatten. Rapporten
stannar dirfér vid att diskutera principerna for skattesystemet pd
sikt. Dirmed inte sagt att flera av forslagen 1 den hir rapporten inte
kan behova anpassas till sviterna av pandemin. Hir foreslds till
exempel en enhetlig mervirdesskatt pd 25 procent. Det kan mycket
vil bli sd att insvingningsforloppet till den nivin tar sig skilda
former for olika branscher beroende p& hur pandemin slagit. S& kan
till exempel beséksniringen — som bide drabbats hirt och dessutom
har nedsatt moms — behdva en ldngsammare anpassning till den nya
nivin. Den féreliggande rapporten behandlar dock inte den typen av
mer konjunkturella och tidsbestimda dtgirder utan koncentrerar sig
pa skattesystemet i dess helhet, s8 som det ska fungera i fullfunk-
tionsstadiet.

Inte heller har jag haft méjlighet att inkludera de forslag till
skatteforindringar som lades fram 1 samband med presentationen av
budgetpropositionen hésten 2020; de var inte beslutade nir rappor-
ten gick 1 tryck. Rapporten baseras med andra ord frimst pd liget vid
ingdngen av budgetiret 2020, fére pandemin.

1.3 Dags for sammanhangande dversyn

Januariavtalet mellan S, MP, C och L anger som en av de férsta
punkterna att "en omfattande skattereform” ska genomféras.'" Aven
dtskilliga ekonomer ser behov av en 6vergripande reform." Utgings-

19Se Calmfors (2020) fér en diskussion om olika méjliga utvecklingsbanor.

" Januariavtalet (2019), punkt 4 i avtalet.

"2 Ett axplock frin de senaste drens skattedebatt: SNS Konjunkturrdd (2013), Boije (2014),
Asbrink (2014), SNS Konjunkturrdd (2018), Lundberg (2019a), Bastani och Selin (2019),
Englund (2020), Hansson (2020a) och Finanspolitiska rddet (2020b). Finanspolitiska ridet
listar minga fler reformférslag i ett appendix.
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punkten for férslagen 1 den hir rapporten ir att skatternas frimsta
funktion ir att finansiera den offentliga sektorn med s3 lite negativa
snedvridande effekter som mojligt. Det talar for att 6versynen ska
goras med ndgra viktiga huvudprinciper i dtanke:

e Skatt ska tas ut efter barkraft.

e Foretagens och medborgarnas beslut om produktion, investe-
ringar och konsumtion ska inte styras av skattehinsyn."

e Breda och stabila skattebaser ir bra; de ger robust finansiering
av den offentliga sektorn med {8 snedvridande effekter.

e Hoga skattesatser pd rorliga skattebaser bor undvikas eftersom
sddana nistan alltid skapar foérsok till skatteflykt och ger krym-
pande skattebaser.

Jimfort med andra linder sticker Sverige (dven efter virnskattens
avskaffande) ut genom héga marginalskatter pd inkomst av tjinst —
samtidigt med ovanligt 13ga skatter pd fastigheter och fé6rmégen-
heter. En reform med sinkta skattesatser pd arbete kan losa upp
flera skatteknutar, férenkla systemet, gora Sverige mer konkurrens-
kraftigt p& sikt. Samtidigt ir arbete den sirklassigt storsta skatte-
basen. Inklusive arbetsgivaravgifterna, som ju i huvudsak ir en form
av skatt pd arbete, ger skatten pd arbete ca 60 procent av den offent-
liga sektorns skatteintikter. Finansieringen méste dirfor losas. I
skattedebatten betyder detta oftast forslag om breddad moms,
forenklad och hojd kapitalbeskattning och ny fastighetsskatt. Aven
1 denna skrift kommer sidana f6rslag att ventileras.

Minga forslag till reformering av skatterna stupar pd férdel-
ningseffekterna. En skattesinkning gynnar den ena gruppen mer in
den andra, en skattehdjning drabbar en viss grupp hirdare in andra,
osv. Sddana jimférelser ir bdde kloka och rimliga. Men de skruvas
ibland till av intressegrupper, som betraktar virlden och skatterna
utifrdn ett enda perspektiv, nimligen vad som gynnar eller miss-
gynnar den egna gruppen. Men en skattereform kommer att ge
samtliga medborgare bdde vissa skattelittnader och vissa skatte-
hojningar. Medborgarna far behilla mer av sina l6neinkomster och

> Detta motsiger inte att staten via skatterna bor ritta till s3 kallade externa effekter — di
marknadspriserna inte dterspeglar de fulla samhillsekonomiska konsekvenserna av en viss
aktivitet.

37



Inledning: Varfor skattereform? € 2020:7

boér dirfor 1 6kad utstrickning sjilva kunna vilja sin konsumtion och
sitt boende utan snedvridande skatter. Visst kan man plocka ut
enstaka av de féreslagna dtgirderna och enbart granska vad en viss
skatteforindring ger 1 kronor och 6ren 1 ett statiskt 6gonblicks-
perspektiv. Men det centrala ir vad helheten — summan av alla 4t-
girder — betyder for samhillet som helhet och d& framfér allt pd sike,
nir vi hunnit anpassa oss till de nya skattereglerna och dessa kanske
fatt oss att indra beteende.

Alla skattefrigor hinger nimligen ihop. Att bara gora nigot it
den ena pusselbiten utan att ta hinsyn till passformen for de andra
vore fel. Likas8 vore det fel att 1 analysen av en skattereform enbart
se pd effekterna av att indra en del av systemet, nir flera forindringar
sker samtidigt.

Dirfor dr det viktigt att behandla skattesystemet som en helhet
och se effekterna av en skattereform i ett sammanhang — vilket ir
precis vad den hir rapporten foérsoker gora.
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Forutsattningar och
utgdngspunkter for en
skattereform

Skatternas uppgifter brukar sigas vara fyra: att finansiera offentlig
sektor, pdverka minniskors beteende, omférdela inkomster och
mildra konjunktursvingningar.

2.1 Fyra uppgifter — finansieringen viktigast

. Att finansiera den offentliga sektorn ir den centrala uppgiften.

Offentlig sektor kan visserligen 4 in finansiering via andra killor
in skatter. Men skatterna ir helt dominerande. I Sverige stir
skatteintikterna f6r 88 procent av den offentliga sektorns in-
tikter; resterande 12 procent ir avgifter, rinteinkomster, boter,
tullar med mera.™

. Nigra skatter har som explicit syfte att pdverka minniskors

beteende. Det giller till exempel skatterna pa tobak och alkohol.
Det samma giller flera miljoskatter. Skatt pd bensin, utslipp av
koldioxid, med mera, syftar till att géra CO,-utslipp och bil-
korning dyrare.

. Skatter anvinds ocks3 for att paverka fordelningen av inkoms-

ter och férmogenheter. Den progressiva inkomstskatten pd
ganst ir det mest synliga exemplet 1 dag. Tidigare har dven
formogenhets-, arvs- och gdvoskatter haft viktiga férdelnings-

'* Budgetpropositionen fér 2020 beriknade skatteintikterna {6r den konsoliderade sektorn till
2209 miljarder kronor (Regeringens proposition 2019/20:1). De samlade inkomsterna
vintades bli 2 510 miljarder kronor. Det var dock siffror pre-corona, och utfallet post-corona
blir annorlunda.
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politiska uppgifter. Vid varje forslag om skatteférindringar i dag
ir det nistan alltid férdelningseffekterna som stir i centrum for
den mediala och politiska granskningen — vilka som ”férlorar”
och vilka som ”tjinar” drar alltid stora rubriker."

4. Slutligen har skatter ofta anvints som konjunkturinstrument.
Enligt traditionell ekonomisk teori kan staten dimpa konjunk-
tursvingningarna genom att stimulera képkraften i ligkonjunk-
tur och bromsa 1 hogkonjunktur. Detta kan ske antingen genom
att variera de offentliga utgifterna, eller genom att hoja skatte-
uttaget 1 hogkonjunktur respektive sinka den i ldgkonjunktur.
Att l3ta skattesatserna variera éver konjunkturcykeln ir dock
inget ekonomer vanligen rekommenderar. Det ger ryckiga spel-
regler och riskerar att skapa osikerhet om villkoren f6r investe-
ringar och konsumtion. Skattesystemet bér utformas fér att
verka langsiktigt snarare dn att dndras fram och tillbaka beroende
pa konjunkturliget." Om finanspolitiken ska vara konjunktur-
regulator skots detta normalt bittre genom férindringar pd
budgetens utgiftssida. Dessutom giller att penningpolitiken
under rorlig vixelkurs normalt dr det frimsta konjunkturvapnet
— dven om den tappat en del av sin kraft under de senaste &ren
med extremt l3ga rintor.

Den hir rapporten utgdr frin att skattesystemets frimsta uppgift ir
att finansiera den offentliga sektorn. Den andra och tredje uppgiften
ovan — att piverka minniskors beteende samt férdelningen av
inkomster och férmégenheter — dr dock ocksa visentliga. En analys
av skattesystemet mdste siledes ta hinsyn tll att beteendefdr-
indringar till foljd av skatteindringar pdverkar bdde arbetsinsatser,
investeringar och statsfinanser. Dirfor stdr de tre férsta uppgifterna
1 centrum for den hir rapporten: syftet dr att f3 till stdnd ett skatte-
system som formdr finansiera den offentliga sektorn med s3 lite
negativa snedvridningar och skeva férdelningseffekter som méojligt
— och i stillet stimulera férkovran och dynamik.

15 Beskrivningen av effekterna blir dock ofta alldeles uppat viggarna, eftersom rubrikmakarna
inte tar hinsyn till att den som synes erligga en skatt inte alltid dr den som faktiskt betalar.
Ett uppenbart exempel ir bolagsskatten, som i hog grad kan viltras éver pd anstillda och
kunder. Se kapitel 8 samt avsnittet om incidens senare i detta kapitel.

16T exceptionellt djupa ldgkonjunkturer kan man dock éverviga att anvinda tillfilliga skatte-
littnader som efterfrigestimulans; nigot som utnyttjades under vdren 2020. Den hir rap-
porten handlar dock om skattesystemets ldngsiktiga utformning och ligger inga forslag till
tillfilliga konjunkturdtgirder.
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2.2 Svenska skatter i internationell jamforelse

I de kapitel som behandlar de olika skattebaserna (kapitel 3-10)
kommer skillnader och likheter mellan skatterna i Sverige och rele-
vanta jimforelselinder att beskrivas. S& hir inledningsvis kan dock
finnas anledning att kort beréra hur de svenska skatterna i stort ter
sig vid en internationell jimférelse.

Figur 2.1 Skattekvot i Sverige och omvérlden

Skatter och avgifter som procent av BNP
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Kalla: Konjunkturinstitutet och SNS (2019), diagram 1.

Figur 2.1 visar skattekvotens' (skatternas andel av de samlade in-
komsterna) utveckling i Sverige och ndgra regioner under det senaste
halvseklet.'® Hir framgdr att den svenska skattekvoten steg kraftigt
jimfort med andra linder frdn 1960-talet fram till bérjan av 1990-
talet, d3 den toppade pd ca 50 procent.” Direfter har den sjunkit
med drygt fem procentenheter. Den svenska kvoten ligger nu vid
genomsnittet f6r Norden, ca fem procentenheter 6ver EU-15 och
tio procentenheter sver OECD-snittet. Sverige ir allts ett hogskat-

17 Ibland kallas skattekvoten skattetryck. Jag foredrar dock uttrycket skattekvot, som ir
mindre virdeladdat.

'8 Principerna fér beskattning av transfereringar skiljer sig t. I Sverige beskattas transfere-
ringar, medan flera andra linder foredrar ligre transfereringar som inte beskattas. Den forst-
nimnda principen ger allt annat lika en hogre skattekvot. Uppskattningsvis skulle den svenska
skattekvoten minskas med 2—4 procentenheter, om man rensar for effekten av skattepliktiga
transfereringar; se vidare i killan till diagrammet.

! Det bér understrykas att stegringen av skattekvoten under 1990-talskrisen inte berodde p3
héjda skatter (tdljaren) utan pd att BNP (nimnaren) f6ll.

41



Forutsattningar och utgangspunkter for en skattereform € 2020:7

teland, men inte lingre extremt. Linder som Frankrike, Danmark
och Belgien har hogre skattekvot. Bland storre industrilinder ligger
USA ligst, pd 26 procent.”

Figur 2.2 och 2.3 visar hur skatteintikternas férdelning dndrats
over tid, 1 Sverige och omvirlden. Hir framgir att inkomstskatten
pa fysiska personer ir den enskilt storsta skatten i Sverige. Skatt pd
arbete (skatt pd inkomst av tjinst, samt den del av arbetsgivarav-
gifterna som ir skatt) uppgir till ca 60 procent av de totala skattein-
tikterna. Momsen ger en femtedel av skatteintikterna och bolags-
skatten en knapp tiondel.

Figur 2.2 Skattekvot i Sverige uppdelad pa olika skatter

Skatter och avgifter som procent av BNP
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Kalla: Konjunkturinstitutet och SNS (2019), diagram 2.

2 Vilket innebir att mycket av det vi i Sverige finansierar 6ver skattsedeln i USA betalas via
privata forsikringar.
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Figur 2.3 Skattekvot uppdelad pa olika skatter, OECD
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Kalla: Konjunkturinstitutet och SNS (2019), diagram 3.

Hir syns att Sverige tar in mer 1 inkomstskatt frin hushéllen in vad
de flesta andra linder gor. Dirtill kommer att arbetsgivaravgifterna
inklusive s& kallade 16neskatter” ocks3 ir hogre. Vad giller bolags-
skatter och konsumtionsskatter (moms och punktskatter) ligger
Sverige ungefir 1 linje med OECD-snittet. Diremot har Sverige
ligre skatteuttag in omvirlden vad giller egendomsskatter (for-
mogenhetsskatt, fastighetsskatt med mera). De uppgér bara till ca
1 procent av BNP i Sverige men ca 2 procent i OECD; flera linder
tar in uppemot 3—4 procent av BNP i egendomsskatt. Ser vi pd ut-
vecklingen o6ver tid kan vi konstatera att konsumtionsskatter
(moms) och sociala avgifter (inklusive l6neskatter) ¢kat sina an-
delar, bide i Sverige och 1 OECD som helhet. Sverige sticker ut
genom att egendomsskatterna minskat 6ver tid, bland annat pd
grund av att vi har sinkt fastighetsskatten medan densamma har
hojts 1 andra linder.

2! Skatter som betalas in av arbetsgivarna och som formellt sorteras in under arbetsgivarav-
gifterna. De har olika utformning i olika linder. I Sverige kallas den ”16neavgift” fast den ir
ren skatt; se vidare kapitel 3.
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Intikterna frin skatten pd hushéllens kapitalinkomster i Sverige
har 6kat under de senaste 20 dren och uppgar nu till ca 2 procent av
BNP.” Ett skil ir stigande tillgdngspriser (fastigheter och aktier),
som medfért hogre reavinster. Samtidigt har ligre rintor minskat
hushéllens rinteavdrag. Hir dr generella internationella jimforelser
svdra att gora, eftersom olika slags kapital beskattas olika. OECD
sirredovisar inte ens kapitalinkomstskatt, eftersom ménga linder
beskattar arbets- och kapitalinkomster tillsammans. Hir m3ste alltsd
en internationell jimfoérelse vara mer finférdelad; vi dterkommer till
detta i avsnittet om kapitalinkomstskatt.

I mitten pd 1990-talet, efter den stora skattereformen, hade
Sverige en internationellt sett 18¢ bolagsskatt. Direfter har den no-
minella skattesatsen sinkts, 1 bdde EU och fér OECD som helhet.
Sverige ligger numera strax under genomsnitten for bida aggregaten.
Se vidare 1 kapitel 8.

L&t oss ocksd kort nimna de indirekta skatterna. Mervirdesskat-
ten, momsen, ir en generell skatt pd mervirdet 1 alla led 1 produk-
tionsprocessen. Sveriges momsuttag ir ca 9 procent av BNP, nigot
hégre 4n snittet 1 Europa. Vad giller miljé- och energiskatter har
skatteintikterna fallit nigot som andel av BNP under 2000-talet,
bade i Sverige och ménga andra linder. Orsaken ir inte att milj6-
ambitionerna forsvagats, tvirtom! Snarare har miljoskatterna mins-
kat miljoskadligt beteende och dirmed medfért att skattebasen
krympt. Mer om detta 1 kapitel 9.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera

1. att Sveriges skattekvot har fallit ndgot de senaste drtiondena

2. att den fortfarande ir hég 1 ett internationellt perspektiv, men
inte lingre hogst

3. att Sverige fortfarande har de hogsta marginalskatterna pd in-
komst av tjinst i delar av skatteskalan, framfor allt pd det vi kan

kalla medelklassen

4. diremot har vi internationellt sett 13ga skatter pd igande, och
sinkningen av den svenska fastighetsskatten gdr pd tvirs mot
utvecklingen 1 omvirlden

2 De skatteintikterna har historiskt svingt pitagligt, beroende pd konjunktur och tillgings-
marknader. Under ldnga perioder har intiktsslaget kapital tidigare gitt med underskott, pd
grund av stora rinteavdrag och lga kapitalvinster.
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5. vad giller moms och bolagsskatt sticker Sverige inte ut pd nigot
anmirkningsvirt sitt

6. det samma giller intikterna frdn miljoskatterna.

2.3 Skattesystemet har forandrats

Skattesystemet har férindrats minga ginger under seklers och de-
cenniers ging.” Under férindustriell tid finansierades staten frimst
via tullar, skatt pd fastigheter och vissa konsumtionsvaror (framfér
allt brinnvin och socker). I krigstid inférdes tillfilliga virnskatter
for att betala forsvaret. Inkomstskatt infordes inte f6rrin 1 bérjan av
1900-talet. 1928 kompletterades den statliga inkomstskatten med
kommunalskatt, varvid grunden lades till det nutida skattesystemet.
Nir de sociala dtagandena bérjade byggas ut under mitten av seklet
steg skattekvoten, och en rad atgirder genomférdes for att under-
litta skatteuppbérden. S& inférdes killskatt 1947, vilket innebar att
inkomstskatten (preliminirskatten) betalades direkt av arbets-
givaren 1 stillet f6r av den anstillde sjilv. S3 kallade arbetsgivarav-
gifter inférdes 1955, lades pd inkomsten och héjdes efter hand. En
bred indirekt omsittningsskatt inférdes, omvandlades till mer-
virdesskatt 1969, och kom ocks8 att hojas kraftigt.

Trenden under 1900-talet var sdledes att skattekvoten gradvis
hojdes genom att allt fler verksamheter och tillgingar beskattades,
och genom att dven l8g- och medelinkomsttagare fick erligga hogre
skatt. En vixande andel av skatteintikterna utgjordes av mindre
synliga skatter, sisom arbetsgivaravgifterna och momsen.

Ett stort skift uppat dgde rum under 1960- och 70-talen. Fram till
bérjan av 1960-talet hade Sverige ungefir samma storlek p8 offentlig
sektor och samma skattekvot som de flesta andra vistlinder. Sedan
uppstod ett vixande gap. Skattekvoten 1 Sverige var 32 procent 1965,
samma &r var den 25 procent i OECD; den svenska skattekvoten var
siledes 7 procentenheter hogre. Bara 13 ir senare, 1978, hade den
stigit till 45 procent — 15 procentenheter hégre in 1 OECD. Skillna-
den hade allts mer dn fordubblats pd bara ett drygt &rtionde. Nir

» IFN har gett ut en inneh3llsrik antologi med historiska genomgingar av olika skatter i
Sverige; se Henrekson och Stenkula (2015). En trevlig och littlist dversikt 6ver de svenska
skatternas historia &terfinns pd Skatteverkets hemsida:
https://www.skatteverket.se/omoss/varverksamhet/statistikochhistorik/skatternasochfolkb
okforingenshistoria/desvenskaskatternashistoria.
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den svenska skattekvoten toppade 1990, uppgick skillnaden till
17 procentenheter.

Ett skil till att skatterna kunde hojas sd kraftigt var att den
ekonomiska tillvixten under ling tid var god. De stigande skatterna
kunde dirfér betalas ur en vixande kaka; det fanns alltsd utrymme
for stigande loner efter skatt.

2.4 Den stora skattereformen

Frin 1970-talet dimpades emellertid tillvixten avsevirt. Det blev allt
svarare att hoja skattekvoten och indd erhilla stigande realloner. De
stigande skatterna forde med sig 8tskilliga problem, bdde politiska
och ekonomiska. En del fackférbund bérjade loneférhandla om
loneutfall efter skatt — vilket bidrog till att skruva upp bide 16ner och
inflation. Marginalskatterna pi inkomst nidde fér minga over
80 procent, for egenforetagare kunde de till och med wllfilligtvis
stiga 6ver 100 procent — vilket pdtalades av Astrid Lindgren i en
berémd batalj med finansminister Gunnar String.** I en ekonomi
med svag tillvixt gjorde sddana skattekilar det ytterst [6nsamt att
forsoka skatteplanera bort sin inkomstskatt, omvandla den till
obeskattade sidoférminer (fringe benefits), soka utnyttja den rika
floran av avdrag, eller helt enkelt svartjobba. Nobelpristagaren och
forre statsrddet Gunnar Myrdal varnade f6r att svenskarna var pd vig
att bli 7ett folk av fifflare”.”” Kombinationen av héga skattesatser och
frestande avdrag forgiftade skatteklimatet — en lixa att minnas dven
1 dag.

Systemet tappade sdledes gradvis sin legitimitet. Det blev under
dren fore 1989 alltmer ”perverst” och “ruttet”.”® Till slut blev en
stérre reform noédvindig. S& drevs ”Arhundradets skattereform”
igenom 1990-91, med omfattande och sammanhingande reformer
av bdde inkomstskatt, bolagsskatt och moms.

Dess birande principer var likformighet, neutralitet och enkel-
het. De flesta inkomsttagare skulle betala en kommunal skattesats
pa 30 procent, och bara ett fital skulle dirtill betala statsskatt, som

2 Hon upptickte att hon betalade 102 procent i skatt. "Men s& minga procent finns ju inte”.
Lindgren (1976).

% Myrdal (1978).

% Det starka ordvalet var sivil LO-ordféranden Stig Malms som finansministern Kjell-Olof
Feldts.
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medforde en hoégsta marginalskatt pd 50 procent. Kapitalinkomst
gjordes till ett eget skatteslag, férenhetligades och blev i de flesta fall
30 procent. Momsen blev ocksd enhetlig och sattes till 25 procent.
Bolagsskattesatsen sinktes, medan ett antal undantag och avdrag
férsvann eller reducerades. Systemet blev siledes enklare och mer
transparent. Skattesatserna blev i de flesta fall ligre, men intikts-
bortfallet skulle kompenseras genom breddad och héjd mervirdes-
skatt samt minskade avdrag.

Som helhet miste den stora skattereformen betraktas som en
framging. Genom att s minga komponenter stoptes om samtidigt,
kunde reformatérerna 16sa upp politiska ldsningar kring frimst mar-
ginalskatterna. Resultatet blev ett skattesystem som gav betydligt
mindre ekonomiska skadeverkningar dn det tidigare.

2.5 Varfor ny reform?

Utvecklingen sedan dess har dock, som pdpekats, medfért nya
forutsittningar. Globalisering, digitalisering och EU-medlemskap
har gjort det svenska skattesystemet kinsligare fér internationella
krafter och extern konkurrens. Miljéfrigor har blivit viktigare.
Utanforskap och trosklar till arbetsmarknaden fér nyanlinda, vil-
firdens lingsiktiga finansiering och andra ekonomiska problem
kriver ocksd reformerade skatter.

Under de 30 &r som gtt sedan den stora skattereformen har flera
hundra olika férindringar av skattesystemet genomforts. En del har
varit mindre korrigeringar som svar pd omvirldsférindringar, infla-
tion eller andra linders skattereformer. Andra har dterspeglat skif-
tande politiska majoriteter 1 riksdagen. De viktigare dndringarna har
varit:

e En ”virnskatt” om fem procentenheter lades under 1990-tals-
krisen ovanpd den hogsta statsskatten. Den togs bort 2020.

oS3 kallade jobbskatteavdrag har sinkt skatten pa tjanst for frimst
l8gavlonade 1 syfte att underlitta intridet pa arbetsmarknaden.

e Avdrag f6r hushillsnira tjinster — RUT och ROT - har inforts
och indrats flera gdnger.

e Formogenhets-, arvs- och gdvoskatterna har slopats.

47



Forutsattningar och utgangspunkter for en skattereform € 2020:7

e En rad sirregler f6r egen- och smiféretagare har inférts och
indrats, upprepade ginger. Syftet var ursprungligen att forsvira
overflyttning av hogre beskattade inkomster av tjinst till ligre
beskattad inkomst av kapital. Under senare ar har dock skatte-
favéren av att l3ta sin inkomst beskattas som kapital blivit klart
storre.

o Fastighetsskatten avskaffades 2007 och ersattes av en kommunal
fastighetsavgift.

¢ En rad miljoskatter har inférts, avskaffats och dndrats.

¢ Enrad momssinkningar har inforts f6r olika sektorer.

Resultatet ir ett skattesystem som fortfarande liknar det som
sjosattes 1990, men som 1 flera avseenden ind3 skiljer sig frin detta.
Nigra av férindringarna har varit avsedda, sisom att fastighets-
skatten har blivit 1ig och regressiv. Avskaffandet av arvs- och for-
mogenhetsskatten var ocksd ett medvetet val. Likasd sinkningarna
av inkomstskatten fér ldginkomsttagare. Resultaten har i flera fall
varit positiva. Sysselsittningen har 6kat, antalet snabbvixande
foretag har okat, antalet borsintroduktioner av hogt virderade
foretag likasd. Flera férmogna personer som flydde Sverige under
perioden med hoga egendomsskatter har dtervint.

Men vissa effekter har inte varit planerade. S8 har gapet mellan
skatt pd hoga inkomster av tjinst respektive inkomst av kapital
vidgats pd ett sitt som inte var avsett frin bérjan och som kan
underminera systemets legitimitet. Detta bor &tgirdas. Regres-
siviteten 1 fastighetsskatten ter sig allt mer tveksam nir fastighets-
virdena stiger. Till detta kommer strukturella faktorer som ocksd
forindrar férutsittningarna for skattesystemet:

e Arbetsmarknaden ir pd vig att forindras, med en utveckling mot
farre kollektivanstillda, fler egenanstillda och fler medarbetare 1
den s& kallade gig-ekonomin. For minga av dessa, liksom for
entreprendrer generellt, dr det allt svrare att avgdra vad av deras
ersittning som ska anses vara ersittning for arbete eller for
kapital. Ocks3 detta gor de stora skillnaderna 1 skattesats mellan
inkomst av tjdnst och inkomst av kapital mer otidsenliga.

e Samtidigt férindras de externa férutsittningarna fér skatte-
systemet. Det internationella konkurrenstrycket har skirpts.
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De hoga svenska marginalskatterna pd inkomst av tjinst férsvarar
rekrytering av internationell expertis till Sverige; kostnaden for
att ge en utlindsk expert samma standard hir som i veder-
bérandes hemland blir hég. Hoga skatter pd arbete forsvagar mer
allmint drivkrafter till merarbete, studier och rorlighet — ndgot
som antagligen blir mer skadligt i samband med att Sverige blir
mer av en tjinsteekonomi.

e Ocks8 kapitalets rorlighet har 6kat. Det har blivit svarare dn f6rr
att hilla hoga skattesatser pd rorliga skattebaser. Digitaliseringen
medfor ocksd att en betydande omstdpning av bolagsskatterna
star hogt pd den internationella dagordningen. Det ir med andra
ord viktigt att sikerstilla den offentliga sektorns finansiering via
mer trogrorliga skattebaser.

En 6versyn av helheten ir sdlunda pd tiden. Ekonomer gillar ofta
tanken pd en stor sammanhingande reform. D3 kan olika ingrepp
vixlas mot andra, 6ver hela filtet. Vanligen féreslir de att marginal-
skatten pd inkomst av tjinst ska sinkas och vixlas mot breddad
moms och mer enhetlig kapitalbeskattning.” Samtidigt finns svirig-
heter med en stor reform. En risk ir givetvis att den kan ta ling tid
att forhandla fram, och att en rad frigor begravs pa vigen. Mhinda
ir den ocksd svdrare att nd i ett politiskt landskap som ir mer
fragmenterat — bdde mer polariserat och med flera partier —in f6r 30
dr sedan. Jag har stor respekt for dessa svirigheter. Mitt uppdrag ir
dock tydligt: att forsoka finna en fungerande helhet. Vilket siledes
ir vad denna rapport siktar pa.

2.6 Principer for beskattning

» Arhundradets skattereform” syftade till enkelhet och likformighet.
Den var ett stort steg framdt, givet den tidens problem och upp-
gifter. Bredare skattebaser och ligre skattesatser medférde att en rad
sndriga avdrag kunde tas bort, varvid systemet blev enklare och mer
legitimt. Men principen om likformighet har inte stitt emot det
politiska trycket. Mingder av dndringar har skett, utifrdn bide eko-
nomiska och politiska bevekelsegrunder. En ny éversyn ska grundas
pd modern forskning och dagens behov — inte den tidens. Dirfér ir

7 For ett par exempel under senare tid, se Hansson (2020a) och Finanspolitiska ridet (2020b).
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det inte sikert att en ny reform ser likadan ut som den férra stora
reformen.

Tva huvudprinciper — delvis sammanfallande — fér beskattning
diskuteras bland ekonomer och skulle kunna utgéra rittesnoren for
en skattereform: likformighet respektive optimal beskattning.

Likformighet ir precis vad det liter som: systemet ska vara
enkelt, littoverskddligt, med skattesatser som ir sd lika som méjligt
for likartade skattebaser — och girna med s& fi steg som mojligt 1
skatteskalorna. Ett sidant system ir enkelt att forstd, inbjuder inte
till fusk eller skattearbitrage. Diremot ir det inte alls sikert att det
blir populirt; likformigheten kan 1 sig vicka kritik eftersom manga
minniskor vill att medborgarna ska beskattas olika, bland annat uti-
frdn olika inkomster och vilka miljoeffekter deras verksamhet ger
upphov ull.

Likformighet var ledordet i reformen 1990-91. Men dagens
skattesystem ir lingt frin enkelt eller likformigt. Marginalskatte-
trappan 1 inkomstskatteskalan tar kliv och hopp som ir svira att
begripa, knappast ndgon vet vad som ir skatt och vad som ir avgifter
1 arbetsgivaravgifterna, momsreglerna ir snriga, 3:12-reglerna ir
obegripliga for de flesta osv. Hir finns utrymme {6r upprensning
och forenkling!

Optimal beskattning betyder att staten sitter skatterna (skatte-
satser pd olika skattebaser) sd att overgripande mal for samhills-
utvecklingen frimjas. Teorin har utvecklats gradvis inda sedan 1920-
talet, d& uppgiften formulerades som att konstruera ett skattesystem
som inte skapar snedvridningar. En friga som analyserats flitigt ir
hur varor och tjinster ska beskattas i férhllande till arbete. Ett
vilkint teorem ir att det under vissa férhéllanden ir effektivt att
enbart beskatta inkomster och inte anvinda indirekta skatter alls.”®
En angrinsande frga ir hur varor och tjinster ska beskattas med
avseende pd hur de forhiller sig till arbete respektive fritid. Man kan
argumentera for att tjinster som barnomsorg och kollektivtrafik ska
beskattas lindrigt, eftersom de underlittar forvirvsarbete; medan
fritidsbdtar och golfklubbor beskattas hirdare eftersom de anvinds
vid fritidsaktiviteter. Distinktionen ir dock inte enkel, eftersom
hemmet {6r mdnga inte bara dr en plats f6r rekreation utan ocksg for
arbete och produktion.”’

% Det sd kallade Atkinson-Stiglitz-teoremet. Se Atkinson och Stiglitz (1976).
» Olovsson (2015).
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I dag formuleras optimal beskattning vanligen som att skatten
idealt ska belasta olika individer eller verksamheter utifrin hur staten
bedémer deras férmaga och behov i forhillande till samhillets bista.
Staten ses med andra ord som en altruist som anvinder skatte-
systemet for att maximera vilfirden f6r medborgarna, utifrdn vissa
restriktioner — till exempel att den offentliga sektorns intikter ska
nd en viss nivd, att ojimlikheten inte fir éverstiga en viss grins osv.
Man méste ocks3 ta hinsyn till att medborgarna har olika kompetens
och olika férméga att betala skatt, varfor systemet méste utformas
s& att de som ska beskattas hdrdare inte avskricks frin att arbeta och
betala sin skatt.”

Ansatsen kan bli komplex — med ménga restriktioner och trade-
offs — om modellen ska likna verkligheten. Ekonomer som nyttjar
teorier om optimal beskattning méste dirfor stindigt gora avvig-
ningar mellan stringens och tydliga resultat 4 ena sidan och realism &
den andra. Icke desto mindre finns nigra tydliga slutsatser:

e En ir att skattesatserna bide kan och bér variera mellan olika
skattebaser.

e Marginalskatteskalan pd inkomst av tjanst bor avspegla fordel-
ningen av individernas kompetens och betalningsférmaga, men
mdste ocksd ta hinsyn till negativa incitament pd arbete och
studier, vilket leder till slutsatsen att progressiviteten inte far bli
for stor. Ofta landar tillimpning av teorin 1 att en platt skatte-
skala ger mindre effektivitetsférluster dn en brant.

e Endast varor och tjinster for slutlig forbrukning ska beskattas.
Skatten bér vara likformig med undantag f6r varor som har stora
externa effekter. Tjinster som har positiva effekter, sdsom
utbildning, bor ha 13g skatt. Miljéfarliga varor bor ha hogre skatt.

e Miljoskatter ska variera med miljéeffekten, dvs. en hog miljo-
skatt ska tas ut dir den miljofarliga verksamheten ir skadlig och
skatten bedéms ge effekt. Det ir en fordel om beskattningen kan
ske nira killan.

% Grundreferensen till den moderna teorin om optimal beskattning ir Mirrlees (1971).
Mirrlees har ocks3 tillsammans med andra ekonomer genomfért en omfattande studie av det
brittiska skattesystemet utifrdn teorin om optimal beskattning; Mirrlees (2010).
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e Kapitalbeskattningen bor variera bland annat utifrdn risken for
att kapitalet flyttar ut och risken att investeringar piverkas
negativt.

e Beskattningen bor ocksd ta hinsyn till hur skatten pd en viss vara
eller verksamhet pdverkar storleken pd andra skattebaser. Man
bér undvika hog skatt pd en vara eller tjinst om detta 1 nista led
far negativa effekter pd arbetsutbudet. Detta piverkas av om
varan i friga ir kopplad till arbete eller fritid; se exemplen om
kollektivtrafik och fritidsbitar ovan.”

Om staten verkligen skulle finjustera skattesystemet i alla dessa
avseenden skulle resultatet bli vildigt komplext, 1 synnerhet 1 en
ekonomi som hela tiden férindras och utsitts for stérningar. Men
om en av statens restriktioner dr att skattesystemet ocksd ska vara
enkelt och robust blir skillnaderna mellan den likformiga och
optimala beskattningen inte s stora. Den optimala skatten ir ofta
likformig, eller 1 alla fall med ganska sma skillnader mellan skatte-
baser; detta eftersom skatten bor snedvrida de ekonomiska besluten
s lite som mojligt.

Vad betyder detta f6r den hir rapporten? Skattesystemet ska vara
praktiskt och fungera i verkligheten. Samtidigt ska det vara effektivt
och férorsaka s8 lite snedvridningar som méjligt. Kapitalinkomster
boér beskattas enhetligt; men vissa former av kapital i den globala
ekonomin ir mer snabbrérliga dn andra, vilket talar mot fullstindig
enhetlighet. Loneskatter bor inte heller vara sd hoga att de himmar
arbetsviljan eller viljan att studera. Konsumtionsskatter bor vara
enhetliga, om de inte direkt syftar till att piverka konsumtionen av
en specifik vara eller tjinst. Miljoskatterna bor sikta pd att dstad-
komma positiva resultat {6r miljon; de ska inte 1 forsta hand syfta till
hoga skatteintikter. En 6vergripande skattereform mdste dirfor
innehdlla en blandning mellan likformighet och skriddarsydda
skatter for till exempel kapital och miljo.

1 For en 6versikt om optimal beskattning i praktiken, se Mankiw m.fl. (2009). En mer till-
ginglig introduktion till optimal beskattning ges i kapitel 3 i Bastani och Selin (2019).
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2.7 Effektivitet och produktivitet

Skatten ska tas in effektivt, utan stora snedvridningar och admi-
nistrativa kostnader. Men ju hogre skattekvot, desto svirare blir det
att utforma ett skattesystem med smd snedvridande effekter. Ju
hogre skattekvot, desto mer skatt méste ju tas ut, pa fler skattebaser
och ofta med hogre skattesatser. Detta tenderar att sli in en rad
skattekilar mellan ersittning fore respektive efter skatt. Dessa
skapar skattedrivet beteende, vilket normalt fororsakar ligre effek-
tivitet: hoga marginalskatter pd arbete himmar arbete och studier,
stora skillnader mellan skatt pd inkomst av tjinst och inkomst av
kapital gor det 16nsamt att omvandla inkomst frdn tjinst till inkomst
av kapital, mervirdesskatten ir tekniskt kringlig, osv.

Atskilliga har férsokt uppskatta vilka effektivitetsforluster skat-
terna dirigenom orsakar i den svenska ekonomin. Den mest om-
fattande genomgangen ir en ESO-rapport frdn 2010 som dirmed har
nigra ir pd nacken och inte inkluderar de senaste drens skatteom-
liggningar. Undersékningen forsokte uppskatta deadweight loss 1
olika delar av skattesystemet; en metod att jimfora skatteintikterna
av en viss skatt med vad skattebetalarna tycker om skatten. Resulta-
tet var att hdga marginalskatter pd arbete skapade betydande effek-
tivitetsforluster, liksom hog bolagsskatt. Den mest skadliga skatten
enligt denna kalkyl var skatten pd kapitalinkomst. Slutsatsen var dels
att det dr klokt att beskatta kapitalinkomst ligre dn férvirvsinkomst,
dels att sinkta marginalskatter pd arbete, finansierade av indirekta
skatter, skulle minska snedvridningarna i skattesystemet.”

Det bér understrykas att ett ineffektivt skattesystem medfér att
nationalinkomsten ¢kar ldngsammare. Att driva in de nédvindiga
skatteintikterna minskar nationens skattebas. D kanske skatte-
satserna méste hojas ytterligare, vilket kan sinka legitimiteten; hojda
skatter i en stagnerande ekonomi ir sillan populira. Ju storre effekti-
vitetsforluster, desto mer undergriver systemet sdledes sig sjilvt —
och dirmed hela den offentliga verksamheten. Ineffektiva skatter
underminerar den offentliga sektor de ska finansiera.

Den ekonomiska utvecklingen har under senare &r inskirpt
vikten av ett mer effektivt skattesystem:

32 Birch Sorensen (2010).
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o Generdsa avdragsregler 1 kombination med 1iga rintor har bidra-
git till kraftigt stegrad skuldsittning bland hushillen. Uppla-
ningen har bland annat finansierat stérre och dyrare bostider —
och ocks3 bidragit till att driva upp tillgingspriserna. Riksbanken
och Finansinspektionen har varnat fér att hog skuldsittning
skapar finansiella risker. Problemet har blivit in mer i6gon-
fallande efter finanskrisen 2008 och coronapandemin 2020. Bida
méttes med liga rintor och dnnu hogre skuldsittning. Atgir-
derna var nédvindiga 1 det akuta krisliget, men de riskerar att
forvirra de l18ngsiktiga riskerna med stora skulder.

e Produktivitetstillvixten (produktion per arbetstimme) har
saktat in. Sverige ir inte ensam om detta, men utvecklingen ir
sirskilt pdtaglig hir. For 2020-21 sade prognoserna (fére virus-
epidemin) att Sverige skulle f3 den svagaste utvecklingen av BNP
per capita i hela EU, bida dren.”

Orsakerna till denna svagare produktivitetstillvixt har debatterats
flitigt, och hir ir inte platsen att reda ut hela det problemkomplexet.
Starka internationella trender tycks vara involverade. Den tekniska
utvecklingen har dnnu inte lett till de starka positiva samhillseffekter
som mdinga hoppats pd, investeringarna har bromsat jimfért med
tidigare, utbildningssystemet tycks ha blivit mindre effektivt, minga
nyanlinda har svirt att f8 hogproduktiva jobb med mera.’* Ett
eskalerande handelskrig med upprivna virdekedjor som foljd kan
bromsa produktivitetsutvecklingen ytterligare.

Det ir inte sjilvklart vad skattesystemet kan gora at detta. Men 1
en dversyn av de svenska skatterna miste naturligtvis frigan stillas
om skattesystemet kan bidra till att vinda trenden genom att stimu-
lera arbete och studier, ge 6kad konkurrens- och attraktionskraft
samt frimja innovation och dynamik. Utan en effektivt fungerande
ekonomi med god tillvixt av produktiviteten, kommer den offent-
liga sektorn att bli allt svirare att finansiera.” Om det inte rittas till,
kan vi vara ritt sikra pd att effektivitetsproblemen kommer att
forvirras — 1 en virld med global, hird konkurrens och kamp om att

3 FEuropean Commission (2019), EU-kommissionens prognos hésten 2019, statistiskt
appendix, tabell 4.

** En utgdngspunkt for analysen av den stagnerande produktiviteten i vistvirlden ir Gordon
(2016).

3 Paul Krugman, som ir bra pd one-liners, skrev en ging: “Produktivitet ir inte allt, men pd
ling sikt dr det nistan allt”.
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attrahera kapital och talang blir ett ineffektivt skattesystem en black
om foten.

2.8 Legitimitet och rattvisa

Skattesystemet ska respekteras och inte uppmuntra till fusk. Legi-
timiteten beror delvis p utgiftssidan — medborgarna méste kinna att
de fir nigot som fungerar vil {or sina skatter. Om ett hogt skatte-
tryck ska accepteras, médste den offentliga servicen ni alla med-
borgare och nd hogt stillda mil. Skatter som tas in till en diligt
fungerande offentlig verksamhet blir inte legitima. Egentligen borde
dirfér en skattereform ocksd inkludera en éversyn av utgiftssidan,
bade dess effektivitet och dess omfordelande effekter. Men det blir
fér omfattande f6r den hir rapporten och skulle éverskrida mitt
uppdrag (och kompetens) med rige.

2.8.1  Skatter och fordelning

I den allminna debatten ses skatterna frimst utifrin ett fordel-
ningsperspektiv. Diskussionen domineras av férdelningseffekter av
skatteforslagen — ofta 1 termer av ”vinnare” och *férlorare”, girna
med tabeller s& att varje mediakonsument kan hitta sig sjilv bland
vinnarna eller forlorarna — och jimféra sig med grannarna.

Den hir rapportens utgdngspunkt ir att de offentliga utgifterna
— sjuk- och arbetsloshetsforsikring, skola, vird och omsorg, men
ocksd polis och férsvar — ir den viktigaste omférdelaren. En skola
som forser alla elever fran tidig 8lder med erforderliga kunskaper och
social kompetens, vird av hog kvalitet till alla medborgare oavsett
plénbok, stéd och vidareutbildning till dem som blivit arbetslosa,
trygghet pd allminna gator och torg och inte bara i gated communities
— se diir de visentligaste bidragen till att jimna ut livschanser.*® Aven
ireda pengar — kronor och 6ren — ir det tydligt att vilfirdstjinsterna
spelar en enormt viktig omférdelande roll. T en studie, som dock har
nigra ir pd nacken, visade SCB att en genomsnittlig liginkomst-
tagare mottog mer 1 subventionerad offentlig vilfird (vird, skola,
omsorg) dn hela l6neinkomsten.”” For hoginkomsttagaren mot-

3¢ Jimfor Jimlikhetskommissionen, SOU 2020:46.
7 SCB (2012).
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svarade den mottagna offentliga vilfirden bara en tiondel av [6nein-
komsten.

Men for att skattesystemet ska vara legitimt behover inte bara den
offentliga sektorns verksamhet fungera vil; dven skattesystemet i sig
méste uppfattas som rittvist av folkflertalet. Om inte, blir f6ljden
skatteflykt och skatteundandragande.

Vissa individuella skatter uppfattas i sig som icke-legitima eller
orittfirdiga. Ett exempel ir den forra fastighetsskatten (avskaffad
2007). Separat skatt pd fastigheten skulle erliggas samtidigt som
fastigheten ingick 1 underlaget fér férmogenhetsskatten; det sam-
manlagda beloppet kunde dirmed bli hogt. Skatten skulle normalt
betalas ur hushéllets [pande inkomstfléde. Det férekom exempel
pa familjer med liga inkomster men med en fastighet som stigit
kraftigt 1 virde och som dirfor fororsakade hog fastighetsskatt — 3
hég att familjerna i nigra fall inte hade rdd med skatten. Detta
uppfattades som orimligt.

Medan det kan tyckas vara nigorlunda rittframt att se vilka
enskilda skatter som ir orittfirdiga, dr det svdrare att avgora hur
rittvist skattesystemet som helhet dr. Det finns minga definitioner
av “rittvisa”.

e Man kan avse proceduriell rittvisa: att alla behandlas lika, alla
medborgare ir skatterittsligt lika mycket virda. Ibland talar man
om rittvisa forutsittningar, vilket delvis ir samma sak — att
minniskor fir likartade chanser 1 livet, till exempel genom ett vil
utbyggt system for grundutbildning.

e Man kan ocksd — vilket dr det vanliga 1 den politiska debatten —
striva efter utfallsrittvisa: att skatternas effekt pd inkomster och
formogenheter ir rittvis, vilket normalt uppfattas som att jimlik-
heten efter skatt ska 6ka och inkomstskillnader minska. Denna
syn pa rittvisa dr dock langt ifrdn oomtvistad; ett “rittvist” utfall
kan ocks8 tolkas som att den som bidrar extra mycket till landets
vilfird bor belénas mer.

Distinktionen mellan férutsittningar och utfall ir svdr att uppritt-
hilla, eftersom det som ir utfall 1 ett skede av livet bildar férut-
sittning for nista skede. Vi bor ocksd notera att rittvisa kan definie-
ras inom en generation eller avse flera. Olika utfall {6r en generation
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kan ge skilda utgdngsligen i nista generation, och dirmed férlinga
eller till och med permanenta ojimlikhet.

Min stdndpunkt ir att ett rittvist skattesystem bor bygga pd skatt
efter barkraft. Det ska dessutom behandla alla medborgare lika, med
ovild och rittssikerhet.”® Skatt ska alltsd bygga p betalningsfor-
méga. I praktiken innebir det att inkomst eller konsumtion (som ju
foljer av inkomst) bor vara den frimsta skattebasen. S3 lingt méjligt
bér ocksd samma inkomst, oavsett var den kommer ifrdn, ge samma
skattskyldighet. Detta ir litt att siga i teorin, men eftersom olika
skattebaser har olika rorlighet blir det ofta 1 praktiken omgjligt att
beskatta vissa typer av kapital lika hégt som arbete.

En vanlig missuppfattning ir att ju hogre skattekvot, desto littare
att omférdela. Ett hogt skattetryck skulle dirmed, hivdas ibland,
gora det littare att nd ett mer ritevist, eller 1 alla fall mer jimlike,
samhille. Den politiska debatten innehller ofta krav pd hogre uttag
av skatt, 1 tron att detta frimst ska betalas av ”de rika”. Visst finns
det sddana skatter. Men generellt dr det 1 sjilva verket tvirtom: en
18g skattekvot gor det littare att f8 in merparten av skatteintikterna
frdn just hoginkomsttagare. Ju hogre skattekvot desto mer méste 1
stillet tas in frén ”vanligt folk”. De rika ir helt enkelt for {8 for att
kunna bira hela vilfirdsstatens skatteborda.

I hog grad ir skatte- och utgiftssystemet faktiskt en omfor-
delning &ver livet: vi far del av barnomsorg och skola nir vi dr unga;
direfter forvirvsarbetar vi och betalar skatt; nir vi blir gamla behover
vi pension och sjukvird. Skattesystemet och de offentliga utgifterna
fungerar 1 den meningen som ett forsikringssystem, dir vi sparar &t
oss sjilva och vira barn under den aktiva delen av livet.

2.8.2 Hur mata férdelning?

Likvil medfor skattesystemet en betydande omférdelning inte bara
mellan olika faser i livet utan ocksd mellan grupper av medborgare.
Denna omfordelning verkar pd en rad olika sitt, vilket gér den svar

3% Ibland benimns dessa bida aspekter vertikal rittvisa (skatt efter birkraft) respektive hori-
sontell rittvisa (likabehandling). Det bor poingteras att likabehandling inte betyder att alla
ska betala samma skatt utan att lagstiftare och myndigheter ska se medborgarna som lika infér
lagen.
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att mita — 1 alla fall f6r den som skulle vilja ge ett sammanfattande
omdéme.”

o Arviintresserade av den vertikala eller funktionella férdelning-
en? Vill vi jimna ut mellan hogavlonade respektive l1dgavlonade,
egendomslosa respektive férmodgna — eller vill vi utjimna mellan
produktionsfaktorerna arbete, land och kapital?

o Livstid eller inkomstir? Ar det viktiga hur en skatteférindring
slar pd drsinkomsten just nu eller vilka effekter den fir éver flera
ar? Om det ir drsinkomster, hur miter vi utfallet? Det finns en
uppsj6 av metoder, som alla visar olika varianter av inkomster
respektive férdelning. Miter vi inkomst fore skatt, efter skatt och

bidrag? Per individ eller hushall?

o Vilket fordelningsmatt ska vi anvinda? Ginikoefficient, jimfo-
relser av olika decilgrupper (tiondelar av befolkningen) eller per-
centilgrupper (mer finférdelad granskning, di man gir ner pd
procentnivd). Ska vi kanske gi inda till promillenivd, for att
kunna specialgranska sma grupper, till exempel miljardirer?

¢ Fordelning mellan generationer? For arvsskatten dr det uppen-
bart att analysen méste omfatta flera generationer. Det samma
giller beskattningen av entreprendrer och generationsskiften i
familjeforetag. Beskattningen av fastigheter likasd — dven om den
politiska debatten helt domineras av statiska effekter. Miljo-
skatter pdverkar livskvaliteten inte bara fér de nu levande utan
dven for vira efterkommande.

e Hur ir det med konflikten mellan stad och land? Skatt pd privat-
bilism och drivmedel fir uppenbarligen olika konsekvenser, men
hir reses dven frigan om lokal beskattning av naturtillgdngar och
fastigheter. Riket mot regioner och kommuner?

Helheten dr omojlig att finga. Vissa férdelningseffekter kommer att
vara motstridiga. Andra dr svira att mita, framfér allt beteende-
effekter som tar l8ng tid att verka. Dessutom virderar vi olika utfall
pd olika sitt; nigon tycker den vertikala inkomstférdelningen ir
viktigast, nigon annan kanske prioriterar geografisk eller intergene-
rationell férdelning. I praktiken miste en utvirdering ske med en

* For en mer djupgdende diskussion, se SOU 2020:46.
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blandning av kriterier. I kapitel 11, som férsoker analysera fordel-
ningskonsekvenserna av rapportens forslag, kommer dirfor flera
olika — mer eller mindre (o)precisa — métt att anvindas.

For egen del menar jag att alltfér mycket uppmirksamhet dgnas
statisk analys av vertikal inkomstfordelning pd ett ars sikt. Det ir
forstdeligt att minniskor ir intresserade av de omedelbara resultaten
av skatteférindringar. Men det medfor att alltfér lite uppmirksam-
het dgnas den l8nga sikten. Effekterna pd utgifter och drsinkomster
av dven mindre forindringar av skatteskalor eller momssatser ges en
enorm uppmirksamhet i media — medan mer svirmitbara effekter pd
langsiktiga formogenhetsskillnader av fastighetsskatt inte alls ger
samma rubriker eller antal klick, trots att de har storre betydelse for
vart samhille i stort. Det samma giller skatter pd foretagande och
entreprendrskap, dir den viktiga effekten dr vad skatten ger for
langsiktiga effekter pd tillvixt och innovation.

2.8.3 Varfor okar inkomstskillnaderna?

Inkomstskillnaderna i Sverige har 6kat sedan bérjan av 1980-talet —
di de nddde ett historiskt minimum. Ginikoefficienten ir ett vanligt
métt for att ange den statiska, vertikala inkomstférdelningen ett
givet ar. En fordel dr att det finns tillgingligt i flera linder och &ver
lingre perioder, vilket underlittar jimforelser. En nackdel dr att
mdttet ir starkt aggregerat; ibland ir decil- eller percentilférind-
ringar mer upplysande om vi vill studera inkomstférdelning mer 1
detalj. Mitt med Ginikoefficienten har hursomhelst ojimlikheten 1
Sverige tkat under se senaste decennierna.*

“ Resultatet ir kinsligt for val av utgingspunkt. Skulle vi jimféra med f6rdelningen under vad
ménga anser var den svenska modellens glansdagar — bérjan av 1960-talet — har ingen 6kning
av ojimlikheten skett alls.
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Figur 2.4 Inkomstspridningen i Sverige sedan 1995
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Anm.: Ekonomisk standard motsvarar disponibel inkomst med hansyn tagen till hushéllets
sammanséattning.

Kélla: SOU 2019:65, figur 1.

Utvecklingen ir l8ngt ifrn unik fér Sverige. Inkomstskillnaderna
har under samma period vidgats i si gott som alla linder 1 Vist-
virlden. Det ir alltsd inte 1 forsta hand specifikt svenska &tgirder
som skapat ndgon unik svensk ojimlikhet. Starka globala faktorer
driver pé:

e Frin 1990-talet klev Kina, Indien och det forna Sovjetunionen in
pa virldsmarknaden. Antalet arbetare 1 global konkurrensutsatt
sektor mer dn férdubblades pd ndgra fi &r. Detta innebar en
utbudschock, som pressat tillbaka férhandlingsstyrka och léner
for framfor allt ligutbildade och ligavlonade i de gamla industri-
linderna, diribland Sverige.

o Samtidigt har ny teknik medfort att minga arbetsuppgifter har
styckats upp 1 flera delmoment, som kunnat automatiseras eller
robotiseras. Visserligen skapas ocksd nya jobb, men den ligre
medelklassen har tenderat att pressas av kombinationen globali-
sering och automatisering.*'

1 Litteraturen pd detta omride ir gigantisk. En 6versikt ges av Analysgruppen Arbetet i
framtiden (2016).
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o Tillbakapressade 16nekostnader, digitalisering och globalisering
har hillit nere inflationen. Det har bidragit till att iven nominella
och reala rintor har fallit, till rekordldga nivier — vilket i sin tur
har drivit upp tillgdngspriser och gynnat fastighets- och kapital-
dgare.

o Till detta kommer att skatterna i de flesta linder i Vist lagts om
pd sitt som gynnat kapitaligare och hoginkomsttagare. S& har
varit fallet dven 1 Sverige.

I den politiska debatten ir det vanligt att se de 6kade inkomst-
skillnaderna under de senaste drtiondena som nigot entydigt nega-
tivt. S3 ir dock inte fallet. Den starka hoppressningen av den svenska
inkomstférdelningen under 1970-talet minskade rorligheten pd
arbetsmarknaden och skadade drivkrafterna f6r studier. Att den
extrema svenska l6nestrukturen vid 1980-talets inging har vidgats ir
mot den bakgrunden snarast positivt. Samtidigt finns obehagliga
inslag 1 utvecklingen. Minga nyanlinda med dilig utbildning har
kommit in i den nedre delen av inkomstférdelningen. Dir dr bidrags-
beroendet stort och generellt har bidragen 6kat lingsammare in
lonerna. Underhillsstdd och a-kassa ir exempel pd ersittningar som
urholkats eftersom de inte riknats upp automatiskt med prisbas-
beloppet (som i sin tur féljer inflationen). Aven detta har bidragit
till att dra isir inkomstférdelningen.

Faktum ir likvil att férdelningen av inkomst av tjinst fortfarande
ir jamn i vart land, internationellt sett.*” An jimnare blir den om man
inkluderar de offentliga utgifterna och miter inkomster efter trans-
fereringar och utnyttjande av offentliga tjinster. Skillnaderna vad
giller formogenheter och inkomst av kapital ir storre, delvis pd
grund av att borskurser och fastighetspriser har stigit kraftigt. Det
boér noteras, att detta ocksd fitt effekter f6r jimstilldheten. Medan
skillnaderna 1 l6neinkomst mellan kvinnor och min minskat under
senare &r, s& har skillnaderna i kapitalinkomst vidgats, eftersom min
1 hogre grad dn kvinnor dger kapital.

2 Waldenstrém (2020).

61



Forutsattningar och utgangspunkter for en skattereform € 2020:7

Figur 2.5 Ginikoefficient fér marknadsinkomst (ljusbla) och disponibel
inkomst (morkbla) for ett antal OECD-linder 2018
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62



& 2020:7 Forutsittningar och utgdngspunkter for en skattereform

Det ir dock inte sjilvklart hur vi ska tolka gapet mellan héga in-
komster av kapital & ena sidan och férvirvsinkomster & den andra.
En vanlig férestillning ir att stigande kapitalinkomster frimst ir en
foljd av att nigra {8 formogna lyfter stora aktieutdelningar. Men en
stor del av utdelningarna gir numera till férsikringsbolag och
pensionsfonder — och tillfaller i slutinden pensionirskollektivet.
Vidare ir kapitalvinsterna av bostadsforsiljningar mer in dubbelt si
stora som aktieutdelningarna. Medan aktieigandet ir mer koncen-
trerat, tillfaller bostadsvinsterna frimst medelklassen. De personer
som tjinar pd att silja sin bostad ir ofta idldre, som hamnar i toppin-
komsttagargruppen det dret de siljer och direfter limnar den —varpa
andra hussiljare trider in 1 gruppen nista dr. Medan aktieutdelningar
tenderar att vidga inkomstskillnaderna, kan man hivda att reavinster
fran bostider i denna speciella mening verkar utjimnande.*

2.8.4  Segregation och livschanser

Jag vill pastd att det stora rittviseproblemet 1 Sverige inte dr for-
delningen av disponibelinkomst ar for 4r, s8 som den mits pd tradi-
tionellt sitt enligt ovan. Av figur 2.5 framgar att Sverige, internation-
ellt sett, fortfarande har en mycket jimn inkomstférdelning. Mer
negativa ir forhdllanden som rér arbetsmarknad, utbildning och
bostider.

Segregationen 1 Sverige har ¢kat under senare dr. En avsevird
klyfta rdder mellan de som har jobb pi organiserade arbetsmark-
nader 4 ena sidan och 4 andra sidan de som stir helt utanfér eller ir
beroende av korta pihopp utan trygghet, ofta utan vita kontrakt eller
socialt skydd. Skilen dr minga. Befolkningen har vixt, minga ny-
anlinda utan adekvat utbildning har svirt att komma in pi svensk
arbetsmarknad. Integrationen har fungerat diligt. Bostadsbyggandet
har inte hingt med befolkningsokningen. Resultatet ir en vixande,
delvis etniskt bestimd underklass, som till stor del stir utanfér
arbetsmarknaden, med tréngt boende i utsatta omriden. Med detta
foljer ocksd ofta att barnen hamnar i skolor som de limnar utan
behorighet till hogre studier. Gingkriminalitet och skadliga subkul-
turer frodas 1 sddana omriden. Hir tycks starka, onda cirklar vara i

#SOU 2019:65.
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rorelse, som mycket vil kan medfora att livschanserna ytterligare
slits isdr.*

Ofta diskuteras dven ojimlika férhdllanden mellan stad och land,
titort och glesbygd. Boende i glesbygd har 1 snitt ligre inkomst dn
invanarna i de storre stiderna, framfér allt Stockholm. Den kommu-
nala servicen ir simre, utbudet av utbildning och kultur mindre. A
andra sidan ir levnadsomkostnaderna betydligt ligre. Segregationen
— mitt som skillnaderna i inkomst — ir storst 1 storstiderna. Dir
finns & ena sidan fickor med mycket rika, § andra sidan omrdden som
priglas av 1ig forvirvsfrekvens, svag utbildning och brottslighet.®

Dessa problem kan inte botas via skattesystemet. Vad som krivs
ir en hog ligstanivd i grundutbildningen, bittre skolor med bittre
lirare,* fler bostider dir folk har rdd att bo och snabbare inslussning
till arbetsmarknaden. Skatterna kan underlitta om de bidrar ull att
sinka anstillningskostnaderna f6r minniskor i utanférskap. De kan
ocks? bidra till 6kad rorlighet pd bostadsmarknaden. Fastighetsav-
giftens regressiva effekter kan undanréjas. Sddana insatser ir ldngt
ifrdn oviktiga. Men de avgorande verktygen ligger pd skolans och
utbildningens omride, bostadsbyggande, upprustning av utsatta
omrdden, villkoren for bostadsldn med mera. Skatterna ir viktiga,
men kan bara vara en del i en strategi som omfattar flera insatser pd
andra politikomriden som frimst ror utgiftssidan 1 budgeten.

Denna utgdngspunkt dr f6r mig avgoérande 1 arbetet med den hir
rapporten. Viktigast dr att {3 till stdnd ett effektivt skattesystem som
med sd lite bikostnader som méjligt f6rmar finansiera en ambitios
vilfirdsstat med kraftfulla insatser for att skapa likvirdiga livs-
chanser och bryta segregationen. Skattesystemet bor underlitta in-
tridet pd arbetsmarknaden och bidra till 6kad sysselsittning. Detta
ir viktigare dn smirre variationer i Ginikoefficienten.

# Regeringen Reinfeldt tillsatte en Framtidskommission, dir jag ingick och som diskuterade
flera av dessa frdgor. Jag minns sirskilt ett bidrag av statsvetaren Bo Rothstein (2013), som
var profetiskt. Han beskrev de ”trefaldigt ratade” unga min, som varken hade utbildning eller
arbete och som dirfér ocksa hade svdrt att £ hustru och iktenskap. Deras antal 6kade kraftigt
och de skulle ndgra ar senare utgdra en tickande bomb. Han fick ritt. Men nigra konkreta
policyslutsatser drogs inte vid den tidpunkten.

* Se till exempel Scocco (2019).

“ For ett brett och lisvirt reformprogram avseende svensk utbildning, se Ackum (2020).

64



& 2020:7 Forutsittningar och utgdngspunkter for en skattereform

2.9 Skattesystemets tre lager

Skatteférindringar med villovliga syften kan ibland driva fram
motverkande dtgirder som i sin tur riskerar att undergriva skatte-
systemets legitimitet. Ett exempel ir hur hég férmogenhetsskatt
under 1900-talets sista drtionden forsvirade generationsvixling i
familjeforetag och foéranledde f6rmodgna personer att limna landet
(se kapitel 6). Nir staten di skapade sirskilda undantag, special-
skriddade for att hélla kvar ett fital miljardirer 1 landet, s blev den
folkliga reaktionen skarp. Aven inkomstskatter kan bli s3 hoga att
de nédvindiggor nya avdrag och skapar jakt pd obeskattad ersittning
eller inkomstomvandling — som 1 nista led driver fram krav pd
dtgirder for att motverka skatteundandragande och fiffigt utnytt-
jande av avdragen.

I praktiken innehdller dirfor skattesystemet tre lager” av regler:
forst ett hogt skattetryck pd till exempel inkomst av tjinst eller pd
formogenhet, detta driver 1 nista steg fram undantag och avdrag —
som i ett tredje steg skapar krav pd dtgirder att undanréja skattefusk
och fiffel med avdragen. Ett nutida exempel ir ROT och RUT. De
ir bieffekter av den hoga skatten pd arbete, vilken gér vitt hemarbete
dyrt — men vicker i sin tur krav pd extra kontroll s att avdragen inte
missbrukas.

Slutsatsen ir att det blir fel att studera varje enskilt stupror eller
varje lager av dtgirder var {or sig. Mer konstruktivt ir att forsoka se
till helheten, att skapa ett system som minskar behovet av avdrag och
lockelsen att trixa. Som gér att det forsta “lagret” inte driver fram
nista lager av undantag och avdrag. Som gér att vi inte blir ett "folk
av fifflare”. Mer konkret betyder detta ligre skatt pd inkomst — som
dppnar for att reducera avdrag och tippa till kryphal.

Men en skattereform gér naturligtvis indd ndgra till ”férlorare”.
Politiken mdste dppna f6r att kompensera dessa, dels genom att
oronmirkta vissa intikter som gir tillbaka just till dem, dels via andra
utgiftsitgirder. Exempel som diskuteras och som &terkommer
senare 1 denna rapport ir hdjt barnbidrag for att mildra effekter av
hojd matmoms. En politiskt genomférbar skattereform mdste si-
ledes passera dven det ndlsdga som en statisk fordelningsanalys
utgor.
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2.10 Skatteundandragande

Nira besliktade med frigan om utnyttjande av avdrag ir skatte-
planering och skatteundandragande.”” Alla skattesystem &ppnar for
sddana aktiviteter. Men de kan gora det mer eller mindre. Generellt
giller att ju fler skattesatser och ju kringligare system, desto fler
mojligheter 6ppnas fér den fingerfirdige.

I en viktig uppsats beskrev Joseph Stiglitz redan f6r 35 r sedan
vilka grundliggande mekanismer som driver skatteundandragande
(tax avoidance):*

e Utnytya skillnader 1 beskattning av samma tillging vid olika
tidpunkter. Om skatten ir ligre i framtiden (till exempel f6r att
den urholkas av inflation) 16nar det sig att skjuta upp skatten, dvs.
utnyttja skattekredit.

e Utnyttja skillnad i beskattning mellan olika individer genom
skattearbitrage. Hir handlar det ofta om att skatten erliggs av
den 1 en familj som méter den ligsta skattesatsen. Man kan ocksd
genomféra olika transaktioner mellan individer eller delar av ett
bolag for att den vigen se till att vinster och inkomster hamnar
dir beskattningen dr mest gynnsam.

e Utnytya skillnader 1 beskattning av olika inkomstslag. Om
skatten pd kapitalinkomster ir ligre in skatten pd tjinstein-
komster, [¢nar det sig att inkomstomvandla, dvs. att i mojligaste
mén ta ut inkomst som inkomst av kapital snarare in som in-
komst av tjinst.

I det verkliga livet dr det antagligen omdjligt att konstruera ett
skattesystem som helt eliminerar skattearbitrage, skattekrediter och
inkomstomvandling. Men Stiglitz hivdade att mojligheterna till
skatteundandragande (1 USA, d4 artikeln skrevs) hade blivit orimligt
stora. Han citerade en av grundlagsfiderna, Benjamin Franklin:
”Bara tv4 saker ir oundvikliga — ddden och skatterna”, men konstate-
rade torrt att detta inte lingre gillde; skatterna var inte oundvikliga.

# Termen kan diskuteras. Den implicerar ett osunt beteende. Men engelskans tax avoidance
betyder i direkt Gversittning egenthgen bara att man férsoker undvika skatt; och laglig
skatteplanering ir vanlig och inte i sig ndgot fel. Jag anvinder termen skatteundandragande
helt enkelt f6r att den ir vanlig i litteraturen och for att den férekommer i statistiska serier
och jaimforelser.
“ Stiglitz (1985).
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For lagstiftaren ir slutsatsen tydlig. Vill man reducera omfattningen
av skatteundandragandet s8 bér man undvika stora skillnader i
skattesatser mellan olika skattebaser dir det gir att vixla bas och
genomfora arbitrage.

I Sverige 1 dag dr mojligheterna till inkomstomvandling bide upp-
mirksammade och omdebatterade. Internationellt handlar stora
samarbetsprojekt rorande bolagsskatten om att beskira méjlig-
heterna till internationellt skattearbitrage. En viktig del av en skatte-
reform bor vara att minska mojligheterna till skatteundandragande.
I det foljande liggs dirfor forslag som ir ignade att minska bide
skattearbitrage och inkomstomvandling. Inte i férsta hand genom
hirdare kontroller utan genom att gora skattesystemet enklare och
med mer enhetliga skattesatser.

2.11 Incidens: lurig och okdnd

Ytterligare en byggsten i en skattereform ir insikten att skatten inte
alltid betalas av den vi tror. Ibland finns goda mojligheter att viltra
dver skattebordan pd ndgon annan. Analysen av vem som i slutinden
faktiskt betalar skatten kallas incidens. Denna ir viktig bland annat
nir det giller bolagsskatten. Ett foretag har en rad méjligheter att
skifta skattebordan till konsumenter, underleverantdrer eller
anstillda:

o Ett foretag som drabbas av en bolagsskattehdjning kan 6verviltra
hela eller delar av skatten pd konsumenterna genom héjda priser.
Det ger realinkomstsinkning f6r medborgarna — olika mycket for
olika hushill, beroende p& konsumtionsménster och hur mycket
de konsumerar av just den prishéjda tjinsten.

e Bolaget kan 1 stillet férsoka sinka ersittningen till underleve-
rantdrerna: Det leder till ligre [6nsamhet och 1 férlingningen
kanske till ligre investeringar och sysselsittning i underleveran-
torsledet.

e Internt kan bolaget forsoka minska lonekostnaderna genom
uppsigningar eller sinkt ersittning till de anstillda. I bida fallen
medfor det ligre realléner.
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¢ Slutligen kan dgarna ta kostnaden genom ligre utdelning, vilket
sinker deras kapitalinkomst. Effekterna av detta pd l6nsamhet
och investeringar 1 samhillet 1 stort beror pd hur kapitalmark-
naden reagerar, och 1 vilken utstrickning ligre kapitalinkomster
paverkar investeringsviljan.

Det finns alltsd flera mekanismer varigenom bolagsskatt kan flyttas
over pd andra, 1 bolaget eller utanfér. Till punkterna ovan kan ocksd
liggas att om bolaget inte lyckas skifta skattebordan vidare utan
tvingas acceptera ligre lonsamhet, sd kan det resultatera 1 ligre
investeringar och firre nyanstillda — vilket 1 sin tur kan tolkas som
att det omgivande samhillet ind4 fir bira en del av bolagsskattens
kostnader p4 sikt.

En bolagsskattesinkning medfér en spegelvind analys. Sinkt
skatt dr inte ngot som bara tillfaller "bolaget”. Den kan 1 slutinden
gynna konsumenterna som fir betala ligre priser fér bolagets
produkter, underleverantorerna eller de anstillda. Och samhillet i
stort, om skattesinkningen ger 6kade investeringar och nyanstill-
ningar.

Dessa mekanismer ir inte sirskilt vil kinda. Stora delar av
allminheten — och en del politiker — tror fortfarande att féretagen
betalar bolagsskatten sjilva. Att skattebdrdan viltras ver pd andra
ir dock okontroversiellt bland ekonomer och féretagsledare. Svirare
ir att avgora hur starka dessa mekanismer ir 1 verkligheten. Vi vet ju
inte hur resurserna skulle anvints utan bolagsskatt. Effekterna
skiljer sig ocksd 3t mellan féretag beroende pd vilken marknad
foretaget verkar pd och vilka produkter och tjinster det levererar; pd
hur organiserad arbetskraften ir och vilken kompetens den har; hur
internationaliserad verksamheten ir; pd dgarnas ldngsiktiga strategi,
etc. Vidare skiljer sig olika linder &t; de har olika lagstiftning, olika
skattesystem, olika utformning av bolagsskatten, olika grader av
konkurrens och olika storlek pid hemmamarknaden osv. Dirfér
skiljer sig styrkan 1 6verviltringen &t mellan olika féretag och juris-
diktioner.

Incidensen spelar en viktig roll dven vid analysen av arbetsgivar-
avgifterna. Dessa betalas formellt av arbetsgivaren, men 1 verklig-
heten ocksg av de anstillda. Avgiften uppgér i dag till drygt 31 pro-
cent av [6nen (se vidare i kapitel 3). Om det beloppet inte hade lagts
ovanpd 16nen hade de anstillda kunnat f& mer betalt. Exakt hur
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mycket mer vet vi inte, men standardantagandet dr att arbetstagaren
pa sikt bir stérre delen av arbetsgivaravgiften.”” Sjilva begreppet
arbetsgivaravgift ir dirmed dubiost.

Slutsatsen av det ovanstiende ir att en skatt — och en skatte-
reform — inte ska bedémas utifrdn vem som synes betala skatten utan
frdn vem som faktiskt gor det.

2.12 Konsumtions- och miljoskatter

En viktig del av skattesystemet ir s3 kallade indirekta skatter pad
konsumtion. Dir ir mervirdesskatten viktigast. Sverige har flera,
kraftigt varierande momssatser pd olika varor och tjinster. Dessa
skillnader dr svdra att motivera med ekonomiska argument; dir
fordelningsargument har anférts forefaller dessa i allminhet kraftigt
dverdrivna. Momsen ir dessutom kringlig, och momsundantag kan
skapa ”dold” moms som slir snedvridande. Att lita en enhetlig och
breddad mervirdesskatt finansiera sinkningar av de skadligt hoéga
skatterna pd arbete skulle gora skattesystemet mindre snedvridande.
Det skulle ocksd medféra att hushillen sjilva fir bestimma mer 6ver
sin konsumtion och politikerna mindre.

En skattereform bor ocksd bidra till att gora Sverige “gronare”.
Genom skatter och avgifter kan miljéfarlig produktion och kon-
sumtion minska och resurser styras éver till ny teknik med mer
gynnsamma miljéeffekter. Under senare &r har klimatférindringarna
sttt 1 centrum f6r miljédebatten. Sverige har sedan borjan av 1990-
talet en hog skatt pd koldioxidutslipp. Som medlem 1 EU ir vi
anslutna till unionens system f6r handel med utslippsritter. Hir har
ambitionerna under senare r hojts avsevirt. EU arbetar for att
inféra en ”Green deal”, riksdagen har antagit en klimatlag (2017) och
en klimatpolitisk handlingsplan (2020), som slir fast att Sverige
senast ir 2045 inte ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser. For att
nd detta ml ska klimatpolitiken “integreras 1 alla relevanta politik-
omriden”. Alla lagférslag och regleringar inom byggsektorn, tran-
sporter, jordbruket och industrin ska bidra till att nd ett fossilfritt
Sverige.

Sjilvklart paverkar detta dven skattepolitiken. En uppgift {6r en
skattereform ir att granska hur olika miljoskatter samverkar. Vi

# Bennmarker, Mellander och Ockert (2008).
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kommer d3 att finna — se kapitel 9 — att flera av dem ir hoptrasslade
pd ett svirgenomskddligt sitt, och att ndgra av dem 1 praktiken
motverkar varandra. Nigra "miljoskatter” tycks inte alls syfta till
bittre miljo utan enbart till att dra in pengar till statskassan. Andra
ir symbolskatter utan storre verklig miljdeffekt. En skattereform
boér dirfor stromlinjeforma och effektivisera dessa skatter, just med
avseende pd hur de verkar pd miljén.

En sirskild aspekt dr vad som kallas gron skattevixling, dvs. att
vixla hojda miljoskatter mot sinkt skatt pa arbete och foretagande.
Den klimatpolitiska handlingsplanen anger att en “kraftfull gron
skattevixling” ska genomféras.”® I januariavtalet sigs att denna bér
uppga till minst 15 miljarder kronor. Miljéskatternas andel av skatte-
inkomsterna ska 6ka.”' Detta dr en underlig malformulering, efter-
som miljoskatter — om de lyckas — krymper sin egen skattebas. En
utgingspunkt fér denna rapport blir dirfér att miljo- och klimat-
skatter frimst ska bedémas utifrin hur effektiva de ir i miljo-
politiken; vi ska diremot inte rikna med att de pdtagligt kan oka sitt
bidrag till den offentliga sektorns finansiering.

2.13  Skatter dndrar vart beteende

Uppgiften f6r den hir rapporten ir att presentera en reform som ir
statsfinansiellt neutral. Den ska ge varken mer eller mindre resurser
till den offentliga sektorn, dirmed inte heller ta stillning till den
offentliga sektorns storlek — det dr en annan frdga. Hir handlar det
om att ta in den offentliga sektorns pengar si effektivt som mojligt,
givet nivin pd de offentliga utgifterna. Eller, som Ludvig XIV:s
finansminister Colbert uttryckte det: att plocka gdsen pd sidant sitt
som ger mest fjidrar med minst kackel”.

En friga blir di hur vi ska se pd att skatteférindringar ger
beteendeférindringar som i1 sin tur fir dterverkningar pd skattein-
tikterna och ekonomin i &vrigt. Sddana effekter kan pdverka ut-
formningen av en reform. Typexemplet ir sinkningar av inkomst-
skatten, som forhoppningsvis kan ge dynamiska effekter: okad
sysselsittning och hogre inkomster som reducerar den minskning av
skatteintikterna som skattesinkningen 1 sig medfor. I forvig vet vi

3 Miljédepartementet (2019), punkt 6-7.
>! Januariavtalet (2019), punke 5 i avtalet.
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inte vilka konsekvenserna blir. En skattesinkning ger nimligen tv3
skilda effekter pd arbetsutbudet. Inkomsteffekt innebir att lon-
tagaren far mer 6ver efter skatt, vilket gor att hen inte behéver arbeta
mer for att nd den 6nskade inkomsten. Substitutionseffekt betyder
att nir hen fir mer 6ver efter skatt vill hen girna arbeta mer.

Okade arbetsinsatser kan komma via tvi vigar. Den som har
arbete kan vilja att arbeta fler timmar (detta kallas 1 skattelitteratu-
ren den intensiva marginalen); den som inte har arbete kan vilja att
bérja arbeta (den extensiva marginalen). Det bor noteras, att den
som gir frin att inte arbeta till att borja férvirvsarbeta ocksd normalt
fir 6kade kostnader, till exempel for resor till och frin jobbet,
samtidigt som en del bidrag kan falla bort. Den s3 kallade deltagan-
deskatten tar hinsyn till dessa faktorer och blir dirfor 1 praktiken
ofta hégre idn den synliga skatten.

Sinkt marginalskatt stimulerar arbete bida pd den intensiva och
extensiva marginalen. Sinkt genomsnittsskatt f&r diremot olika
konsekvenser. Den lockar fler att arbeta, men fér den som redan har
arbete kan inkomsteffekten komma att 6verviga. Ska en skatte-
sinkning stimulera arbetsutbudet ir det dirfor viktigt att sinka
marginalskatten 1 6vre delen av inkomstférdelningen medan sinkt
genomsnittsskatt troligen dr viktigare 1 den nedre delen av for-
delningen.”

I det mest optimistiska fallet kan sinkt skattesats till och med ¢ka
skatteintikterna, tack vare kraftigt okade arbetsinsatser. Nigra
studier hivdar att Sverige passerat toppen pd Lafferkurvan®, dir
dynamiska effekter gér skattesinkningar sjilvfinansierande.”* Sidana
effekter betraktas med skepsis av Finansdepartementet. Det ir na-
turligt att finansministern inte vill att prognoser och beslut rérande
offentliga finanser baseras pd glidjekalkyler. Men det finanspolitiska
ramverket accepterar likvdl dynamisk analys” som ”en del av be-

52 Finanspolitiska rddet (2020b).

3 Dépt efter den amerikanske ekonomen Arthur Laffer, som p3 1970-talet ritade den férsta
”Lafferkurvan” (pd en servett). Den hivdade att nir skattesatserna nir éver en viss grins blir
det s& l6nsamt att undvika skatt att skatteintikterna faller. Analogt ger siledes skatte-
sinkningar vid den skattenividn 6kade skatteintikter.

% Finansdepartementet redovisar en sammanstillning av sidana studier, med kraftigt
divergerande resultat; alltifrdn att en marginalskattesinkning for héginkomsttagare leder till
nistan férdubblade skatteintikter, till att skatteintikten halveras. Se Finansdepartementet
(2019). Blomgqvist (2020) menar dock att de flesta studier 6verdriver marginalskatternas
betydelse. Ofta ir andra faktorer — sisom tillgdngen till barnomsorg — viktigare.
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slutsunderlaget”.” Finansdepartementets egen analys menar till
exempel att slopandet av virnskatten 2020 finansierar sig sjilv pd
l8ng sikt, via 6kat arbetsutbud. Eller, pd departementsprosa: "Enligt
litteratur pd omrddet kan den lngsiktiga sjilvfinansieringsgraden for
reformen ligga i1 intervallet 56-185 procent. En samlad bedémning
ir att den lingsiktiga sjilvfinansieringsgraden mest sannolikt ir i
nirheten av 100 procent”.”

En rapport om skattereformer méste rikna med att skattefor-
indringar medf6r [ingsiktiga effekter som kan skilja sig frn de kort-
siktiga. Manga skatter syftar ju explicit till att férindra medborgar-
nas beteende — att arbeta hirdare och lingre och mer effektivt, att
utbilda sig, att konsumera gronare, dricka mindre alkohol, kora
mindre fossildrivet osv. Det vore di mirkligt att inte diskutera vad
sddana beteendeforindringar ger for ldngsiktiga effekter pd sdvil
samhillsekonomin som statsfinanserna. Dirfér kommer denna
rapport att resonera om sidana effekter. Dock kommer vi att hilla
oss till departementets foretridesvis konservativa syn pd hur
beteendeférindringar sldr. I senare kapitel samt 1 konsekvensberik-
ningarna (kapitel 11) dterkommer vi till kvantifieringen.

Denna férsiktiga syn pd dynamiska effekter f&r genomslag ocksd
pd berikningen av de statsfinansiella effekterna av reformforslagen.
I enlighet med det finanspolitiska ramverkets regler kan vi inte rikna
med att stora dynamiska effekter ska finansiera skattesinkningarna.
Dirmed stills strikta krav pa finansieringen i reformforslagen.

Hur ir det dd med den offentliga sektorns storlek och kraven pd
statsfinansiell neutralitet? Ska det forstds som att skatterna ska
finansiera dagens offentliga sektor — eller en framtida, med hogre
utgifter dn 1 dag? Utgiftskraven dr férvisso ménga: infrastrukturin-
vesteringar, polis, forsvar, demografiskt tryck pd vilfirdssystemen,
stort nyrekryteringsbehov i skola och omsorg. Finansdepartementet
hivdade redan fére coronapandemin att den sociala vilfirden behé-
ver 90 miljarder 1 tillskott till 2026 f6r bevarad kvalitet. Pandemin
har skirpt dessa krav. Konjunkturinstitutet har bedémt att den
offentliga sektorns konsoliderade skuld ¢kar med ca 10 procenten-
heter av BNP under 2020-21.” Virdsektorn har upparbetat en

> Regeringens skrivelse 2017/18: 207.

% Finansdepartementet (2019). Bastani och Selin (2019) har i Appendix A ocksd en
genomgang av empiriska studier, som visar pd betydande spridning nir det giller skattning av
skattebasens elasticitet (kinslighet fér skattesats).

% Konjunkturinstitutet (2020).

72



& 2020:7 Forutsittningar och utgdngspunkter for en skattereform

*virdskuld” i form av behandlingar som har mést skjutas upp. S&
bide den offentliga skulden och utgiftstrycket kommer att stiga
under kommande r.

Det ir dock osikert huruvida detta behéver medfora stigande
skattetryck. Det hinger pd utvecklingen av ett antal variabler:
produktivitetstillvixten i den offentliga verksamheten, samt real-
rintans utveckling (kostnaden foér skulden) 1 férhillande till den
ekonomiska tillvixten (vilka resurser som finns tillgingliga). Den
framtidsanalysen ligger utanfér ramarna f6r denna rapport. Mitt
uppdrag ir tydligt: jag ska leverera en skattereform som ir fiskalt
neutral 1 forhdllande tll dagens offentliga sektor. Foreliggande
rapport tar dirfor inte stillning till om eller hur skattekvoten bor
forindras p sikt.

2.14  En politiskt acceptabel reform

L3t oss summera utgdngspunkterna for foreliggande rapport och
dess reformforslag. Skattesystemet ska ta in nédvindiga intikeer till
den offentliga sektorn s3 effektivt som méjligt. Det ska bittre bidra
till lingsiktig innovations- och konkurrenskraft, inte minst for att
detta ir det bista sittet att sikra tillrickliga skatteintikter 1 fram-
tiden. En reform ska 6ka systemets legitimitet och samtidigt gora
det enklare och mer littférstieligt. Det ska upplevas som rittvist av
flertalet — och av dem som ska betala skatten! — och det ska bidra till
att gora Sverige mer klimat- och miljévinligt. Uppenbarligen finns
flera mojliga konfliktytor mellan dessa mél. Desto viktigare d3 att
forsoka se helheten, identifiera dessa konflikter och diskutera hur de
ska hanteras.

Skatten pd arbete blir central. Ligre skatt pd inkomst av tjinst
skulle stimulera arbete och utbildning, sinka trésklarna till arbets-
marknaden och géra det enklare att rekrytera utlindska experter. P4
sikt stodjer detta svensk konkurrenskraft. Systemet skulle ocks3 bli
enklare och flera skil till skatteomvandling, skatteundandragande
och avdrag skulle forsvinna. Sinkt skatt pa arbete, men héjd p& kon-
sumtion och delar av kapitalstocken (sdsom dyra fastigheter) beror
ofta samma personer, sd det ir inte nédvindigtvis frigan om stora
omfordelningar mellan individer. Diremot innebir sinkt skatt pd
inkomst av tjinst tillsammans med en mer neutral beskattning av
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boende och enhetlig mervirdesskatt att medborgarna fir mer att
siga till om nir det giller deras konsumtionsménster och boende.
Momsbreddning férenklar systemet och bidrar till att finansiera
skattesinkningen pd arbete. Samtidigt 4r mervirdesskatten en effek-
tiv skatt, i meningen att den inte snedvrider individers och féretags
beslut lika mycket som skatt pd arbete och kapital. Mer fokuserade
skatter pd miljoforstorande verksamhet bidrar till en omstillning till
mer resurssnil ekonomi.

En sidan storre skattereform ska beslutas i Sveriges Riksdag. Det
ir onskvirt att nd en bred 6verenskommelse som kan hilla under
ling tid. Uppgiften f6r min rapport blir siledes att leverera forslag
inte bara till en reform som teoretiskt och intellektuellt hinger ithop
utan till en politiskt godtagbar reform. I praktiken betyder detta
bland annat att jag undvikit udda eller extrema forslag utan 1 stort
sett hillit mig till *mittfdran” 1 den ekonomiska forskningen och
forsokt pussla samman en helhet som syftar framdt men dir alla far
ge och ta.

Rapportens uppligg ir foljande:

e Kapitel 3 handlar om hur inkomstskatten pd arbete kan sinkas,
och kapitel 4 gor en utvikning om framtida reformbehov av
kommunalskatten och skatteutjimningssystemet.

o Direfter foljer 1 kapitel 5-8 fyra olika avsnitt om kapitalbeskatt-
ningen; kapitalinkomstskatt (kapitel 5), formogenhetsskatt
(kapitel 6), fastighetsskatt (kapitel 7), samt bolagsskatt inklusive
skatt pd fimansbolag och entreprenérer (kapitel 8).

o Kapitel 9 berér miljoskatter, och kapitel 10 mervirdeskatten.

o Kapitel 11 innehéller konsekvensanalyser, bdde vad giller stats-
finanser, férdelning och tillvixt. Ett slutord foljer i kapitel 12.

Trevlig lisning!
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Arbetet ir vir storsta skattekilla. Ca 60 procent av de samlade skat-
teintikterna kommer frin skatt pd arbete (statlig och kommunal
skatt pd inkomst av tjinst, samt arbetsgivaravgift).”® Skatt p pension
riknas ocksd in i skatt pd arbete, eftersom pensionen bestims av
tidigare arbetsinkomster. Skatt pd inkomst av tjinst™ spelar dirfér
en helt avgorande roll i1 det svenska skattesystemet. Samtidigt ir
arbetet 1 sig grunden fér vilfirdssamhillet — ja, for hela samhillsut-
vecklingen. Vira inkomster, vira institutioner, vir produktions-
apparat har skapats av tidigare generationers arbete — och uppritt-
halls av vart arbete.

I denna skirningspunkt befinner vi oss. Arbete ir grunden fér
vilfirden. Samtidigt ir det skatt pd just arbete som betalar for den
offentliga vilfirden. Dirfér miste denna skatt utformas si att den
inte himmar det arbete som ska bygga morgonens vilfird.

3.1 Marginalskatt och genomsnittlig skatt — viktiga
pa olika satt

Den svenska inkomstskatten pd tjinst ir progressiv. Ju hogre
inkomst, desto hogre blir skattesatsen pd en inkomstékning. Hogin-
komsttagare betalar siledes inte bara mer i kronor och &ren; de
betalar ocksd en storre andel av sin férvirvsinkomst 1 inkomstskatt.

%% Enligt budgetpropositionen fér 2020 (Regeringens proposition 2019/20:1) uppgir skatten
piarbete till 1 297 miljarder kronor. De samlade offentliga skatteintikterna ir 2 216 miljarder.
De stora kasten i svensk ekonomi under viruskrisen indrar givetvis dessa siffror, men
grundrelationen bestér.

% Formellt ingdr i definitionen av tjinsteinkomst: inkomst av anstillning, pension och beskat-
tade ersittningar f6r sjukdom och arbetsléshet. Det dr denna skatt som behandlas i det hir
kapitlet. I skattelagstiftningens definition av inkomst av arbete ingir ocksd egenféretagarnas
arbete; en friga som berdrs i kapitel 8. Ibland ses dven skatt pd konsumtion, diribland moms,
som skatt pd arbete eftersom det fér de allra flesta dr tjinsteinkomst som betalar konsum-
tionen. I denna rapport definieras dock inte skatt pd arbete s& brett.
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3.1.1 Genomsnittlig skatt

Detta framgdr av figur 3.1, som visar att den hogsta percentilgruppen
2017 betalade 44 procent av sin inkomst i skatt. Efter virnskattens
slopande 2020 faller denna siffra ndgot. De med de ligsta inkoms-
terna betalar diremot bara 5-10 procent av sin férvirvsinkomst 1
inkomstskatt.

Figur 3.1 Genomsnittlig skatt (skatt/bruttoinkomst)

Medelvarde i percentilgrupp definierad utifran férvarvsinkomst
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Kalla: Bastani och Selin (2019), figur 6.7.

Om vi skulle addera transfereringar ("negativa skatter”) till denna
graf, blir progressiviteten in mer tydlig. Hoginkomsttagare mottar
f3 bidrag, si i toppen av skalan indras inte mycket. Diremot fir
ldginkomsttagare del av flera bidrag, som fér dem spelar en bety-
dande roll. Om vi i grafen skulle ligga till transfereringar faller de
15 procent av inkomsttagarna med ligst inkomst ned under noll,
dvs. de betalar ingen inkomstskatt alls, netto, utan ir 1 stillet netto-
bidragstagare. For de ligsta percentilgrupperna blir nettobidraget s3
mycket som 50 procent. Den sammanlagda effekten av inkomst-
skatten och bidragen ir alltsd starkt progressiv, dven nir vi studerar
genomsnittsskatten.
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3.1.2 Marginalskatt

Nir man talar om progressiva skatter avses dock vanligtvis margi-
nalskatteskalan, som anger hur mycket av en inkomstékning som
betalas in 1 skatt. Vid hégre inkomst ir skattesatsen normalt hégre;
det medfor att genomsnittsskatten stiger med inkomsten, si som
den tidigare figuren visade. Marginalskatteskalan paverkas dock
ocksd av avdrag och utfasning av avdrag. Den har indrats fram och
tillbaka &ver tiden, men i princip ser den nu ut som i denna figur.

Figur 3.2 Marginalskatt pa arbetsinkomst

Exklusive arbetsgivaravgifter, konsumtionsskatter och allman pensionsavgift, 2020
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Hir inkluderas bide kommunalskatt och statlig skatt, samt jobb-
skattavdraget (JSA; konstruktionen av avdraget beskrivs senare i
detta kapitel). Diremot inte arbetsgivaravgifterna, vilket kan disku-
teras eftersom dessa innehiller en blandning av skatter och avgifter.*
Hir framgdr att skatteskalan i grunden har tre huvudsteg. Forst
grundavdrag, direfter kommunalskatten och ovanpd denna den
statliga skatten. Kommunalskatten dr drygt 32 procent i snitt. Stats-

% Arbetsgivaravgifterna uppgir till drygt 31 procent av l6nen och ir en kostnad fér arbets-
givaren frin den férsta kronan, vilket innebir att den har stor betydelse nir skattediskussionen
giller svenska foretags konkurrenskraft. Den dr dock inte synlig pa 16nebeskedet, varfér den
inte har fullt genomslag p lontagarens beslut och drivkrafter. Analytiskt dr den delvis skatt,
delvis avgift, vilket utvecklas senare i detta kapitel.
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skatten dr 20 procent och betalas av dem med 6ver ca 500 000 kronor
1 4rsinkomst. Dirutéver férekommer mellansteg, som hinger
samman med att avdrag fasas in och ut. Grundavdraget innebir att
den som tjinar upp till 20 000 kronor om &ret slipper kommunal-
skatten. Direfter kommer ett sd kallat jobbskatteavdrag och skatte-
befriar ytterligare 23 000 kronor. Nir detta fasas ut (frin ca 54 000 1
méanaden) dker den beriknade marginalskatten upp, for Arsin-
komster upp till ca 1,5 mkr; direfter faller den. Hir intriffar alltsd
det mirkliga att de med de allra hogsta inkomsterna fir ligre
marginalskatt.

3.1.3  Utvecklingen av skatteskalan

Skatteskalan har dndrats manga ginger genom &ren. Fram till 1980-
talet steg skatten pd arbete stadigt, och marginalskatterna drevs upp
till historiskt hoga nivier. Aven liginkomsttagare kom upp i mycket
hoga marginalskattesatser. Okat missndje brot efter hand trenden
mot hojda skatter. Efter ndgra mindre skattesinkningar under 1980-
talet* kom den stora skattereformen 1990-91. Denna satte som mal
att den hogsta marginalskattesatsen (exklusive arbetsgivaravgift)
skulle vara ca 50 procent. Skatteskalan skulle enligt tankarna i refor-
men bli enkel, med tre tydliga steg: 0 (grundavdrag), ca 30 procent
(kommunalskatt) och ca 50 procent (kommunalskatt plus statlig
skatt). Bara ca 15 procent av skattebetalarna skulle hamna 6ver bryt-
punkten for statlig skatt.

Skatteskalan blev emellertid inte s3 enkel som reformatérerna
tinkt sig. Forhandlingar mellan de politiska partierna och andra
parter resulterade 1 att grundavdraget kom att variera. Det gjordes
extra stort 1 ett intervall som specialskriddades f6r att gynna LO:s
medlemmar. Grundavdraget ir sdledes hogre f6r vissa liginkomst-
tagargrupper. Det var LO:s villkor for att acceptera skattereformen.
I diagramform kom avdraget att se ut som en dromedar; i debatten
talas dirfor om "LO-puckeln” i skatteskalan.

Direfter har betydande dndringar gjorts. Kommunalskatterna har
héjts, olika mycket 1 olika kommuner. En sirskild virnskatt inférdes
ovanpd den statliga skatten; denna erlades ursprungligen av ca

¢ Diribland uppgdrelsen 1981 mellan S och FP, efter en férhandling som de inblandade efterdt
kallade ”den underbara natten”.

78



& 2020:7 Dags for ligre skatt pa arbete

4 procent av inkomsttagarna. Genom att inkomsterna steg snabbare
in brytpunkten hojdes, 6kade denna andel snabbt. Dessutom har
brytpunkten 1 sig flyttats ett antal gdnger och tidvis varit indexerad.

For att motverka negativa effekter pd arbetsutbudet av allt detta
har olika avdrag inférts och indrats. Ett jobbskatteavdrag — en
skattereduktion fér inkomstskatt®” — genomférdes frin 2007. Det
har dndrats och utdkats 1 omgingar, vilket har sinkt marginalskat-
terna for l3g- och medelinkomsttagare, men samtidigt skirpt pro-
gressiviteten 1 skatteskalan. Jobbskatteavdraget dr inte litt att
beskriva, eftersom det varierar med kommunalskattesats och grund-
avdrag. Vid dessa skattenivier betalas ju ingen statlig inkomstskatt,
s& jobbskatteavdraget ir utformat just som en skattereduktion dir
kommunalskatten pdverkar reduktionens storlek. En faktor som
bidragit till komplexiteten ir att avdraget dessutom designats for att
jimna ut LO-puckeln i grundavdraget. Jobbskatteavdraget fasas ut
vid hogre inkomster, vilket leder till en ny puckel 1 skatteskalan. Den
nuvarande skatteskalan efter avdrag dr dirfor inte regelbunden. Det
ir f4 skattebetalare som vet vad de egentligen betalar och hur en
inkomstdkning beskattas.”

3.2 Vad ér problemen?

Debatten har framfér allt rort hur marginalskatten dven f6r ganska
vanliga inkomstgrupper ir férhillandevis hég, och att den for “ligre
hoginkomsttagare” ir betydligt hogre dn i de flesta andra linder.
Detta foranleder tvd problem. Det ena ir hoga kostnader for de
foretag som vill rekrytera toppchefer eller experter utifrin. Det
andra ir forsvagade drivkrafter for individen att férkovra sig och
arbeta mer.

3.2.1 Férsvagad attraktionskraft

Kostnaderna for arbetsgivaren foérst. D8 mdste dven arbetsgivar-
avgiften inkluderas. Aven efter slopandet av virnskatten uppgir

62 Jobbskatteavdraget ir allts3 inte ett avdrag vid inkomstberikningen, som man kan férledas
att tro av namnet. “Avdraget” ir egentligen en reduktion av skatten pd inkomsten.

% Se till exempel SNS Konjunkturrdd 2013, dir forfattarna i en enkit férsdkte ta reda pd vad
medborgarna kinner till om skatterna. Svaren var spridda &ver hela kartan och minga uppgav
att de inte visste mycket alls.
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marginalskatten beriknad p& detta vis till 66 procent. Internationellt
sett ir detta fortfarande en hog skattesats; se figur 3.3. Genomsnittet
1 OECD ir strax under 50 procent. Sverige ligger med andra ord
nistan 20 procentenheter 6ver snittet. Sverige skiljer dessutom ut sig
genom att den hdgsta marginalskatten bérjar gilla vid en férhillan-
devis l8g inkomstniva jimfért med andra linder.**

S& pass hoga skattekostnader dven f6r anstillda 1 mellanposition
driver upp de totala 16nekostnaderna, i synnerhet vid en inter-
nationell jimforelse f6r chefer 1 mellanniva i det privata niringslivet.
Den geografiska rorligheten 6kar bland vilutbildade, som ofta kan
vilja mellan flera linders arbetsmarknader. Men om en internation-
ellt rorlig lontagare stiller vissa krav pa 16n efter skatt, blir det dyrt
for arbetsgivaren att anstilla denne 1 Sverige, eftersom skattekostna-
den ir sd hog. Sveriges attraktionskraft pd den globala arbetsmark-
naden f6érsimras. Dirfor har de hoga skatterna medfort att sirskilda
specialregler — en expertskatt — inrittats, som gor det mojlige for
utlindska experter att under en viss tid arbeta hir till ligre skatt.
Regelverket ir dock kringligt, och fd personer utnyttjar férméanen.

Frigan 6kar i betydelse. Aven avancerade industrilinder miste
l6pande fylla pd sitt kunskapskapital med global rekrytering — ett
behov som blivit starkare i takt med att marknader och leverantors-
system internationaliserats. I dag rekryterar de ledande féretagen 1
alla linder globalt; de scannar de bista studenterna frén de bista
universiteten och har noggrann koll pd toppkrafter som kan tinkas
rekryteras frin andra bolag. Hur man lyckas 1 the war for talent” ses
av minga som en helt avgorande framgingsfaktor. En del av den
uppgiften ir ocks3 att lyckas ta hand om och utnyttja kompetensen
hos de expats som kommer hem efter utlandstjinstgoring.

4T USA miste man tjina en halv miljon dollar, dvs. nistan 5 miljoner kronor, fér att betala
hoégsta marginalskatt (37 procent). I Frankrike dr den hdgsta marginalskatten 45 procent,
vilken betalas frin ca 150 000 euro, dvs. drygt 1,5 miljoner kronor. Aven i Tyskland ir den
hégsta marginalskatten 45 procent och den betalas frin 270 000 euro, dvs. &ver 2,7 miljoner
kronor.
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Figur 3.3 Marginalskatt pa hoga inkomster i ett urval EU- och OECD-
lander 2019 (Sverige 2020)
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Anm.: Sverige 2020 &r post-varnskatt (se Finansdepartementet 2019a).
Kalla: Ekonomifakta.

Jag stotte sjilv pd frigan vid ett seminarium vintern 2020 med

chefsjurister vid svenska storbolag. Jag passade pd att friga dem
vilket det sviraste problemet i dagens skattesystem ir; de fick bara
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ange ett. Samtliga svarade att marginalskatterna, 1 synnerhet pi
mellanchefsnivi, skapar hoga kostnader och svirigheter att rekrytera
internationellt. Det entydiga svaret blev en aha-upplevelse fér min
del. Om skattesystemet ska bidra till — och inte bromsa — ldngsiktig
produktivitetsutveckling ir detta ett viktigt reformomrade.

3.2.2 Hoga marginaleffekter ger snedvridningar

Trots att jobbskatteavdraget sinkt skatten for 13g- och medelin-
komsttagare har Sverige fortfarande internationellt sett hdga margi-
nalskatter 1 vanliga inkomstligen. Detta giller in mer om man tar
hinsyn dven ull utgiftssidan 1 de offentliga budgetarna. Flera bidrag
ir ju inkomstberoende och trappas av vid stigande inkomst, vilket
ger hoga samlade marginaleffekter. Avtrappade bostadsbidrag och
forsdrjningsstdd ger hoga marginaleffekter for liginkomsttagare.

Grinsen for statsskatt gir i dag vid 42 440 kronor i minaden. Det
medfor att ldngt fler betalar statlig inkomstskatt dn vad avsikten var
vid skattereformen 1990-91; 6ver 1 300 000 personer. Som framgick
1 kapitel 2 ir skattekilarna internationellt sett hoga 1 Sverige. Det
paverkar viljan att gora vita inkdp av tjinster — nigot som drivit fram
ROT- och RUT-avdragen for att kompensera. Hir har vi ett exem-
pel pa vad som i kapitel 3 beskrevs som tre ”lager” i skattesystemet.
Forst hoga skattesatser, som driver fram avdrag — vilka i sin tur stil-
ler krav pd kontrollapparat och krav pd avdragsbegrinsningar.

Héga marginaleffekter gér det mindre l6nsamt att arbeta, for-
kovra sig och goéra karridr. S3pass hoga skatter pd arbete dr dirfor
anmirkningsvirda i ett land som Sverige, som brukar framhilla att
det ska lona sig bittre att arbeta dn att leva pd bidrag. Ju hogre
marginalskatt, desto hdrdare slir denna effekt, eftersom inkomst-
minskningen blir relativt sett stdrre ju hdgre upp i skatteskalan vi
kommer.

Men Sverige har ju relativt hog sysselsittning, jimfért med ménga
andra linder?® Varfor ska den d& behova 6kas ytterligare? Ett skil
ir de redan nimnda problemen med personalférsérjning i den
offentliga sektorn. Dessa lir férvirras under kommande &r, 1 takt
med att en dldrande befolkning behéver mer vird och omsorg. Ett

¢ En viktig faktor bakom den héga svenska sysselsittningsgraden dr en hog kvinnlig férvirvs-
frekvens — nigot som sannolikt hinger ssmman med sirbeskattning och vil utbyggd férskola.
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annat skil dr den bristande integrationen, med stora grupper arbets-
16sa och bidragsberoende i utsatta omriden.

Stora skattekilar kan dessutom férvintas forsimra ekonomins
effektivitet. Om ersittningen efter skatt ir lingt mindre dn brutto-
l16nen kanske det inte 16nar sig att specialisera sig eller koncentrera
sig pd det man egentligen ir utbildad f6r. D4 kommer inte nigon
effektiv arbetsdelning till stdnd. Kirurgen snickrar pd trappan
hemma i stillet for att anlita en snickare och betala vitt.

Nigot som ofta pipekas i internationella jimférelser r att ut-
bildning, férkovran och vidareutbildning lénar sig diligt 1 Sverige.
Utbildningspremien (det man kan tjina pd att utbilda sig mer) ir
bland de ligsta i OECD redan fére skatt, pd grund av en samman-
pressad 16nestruktur.” Den lénen triffas sedan av hég marginal-
skatt. Sverige har sdledes bdde l3g utbildningspremie och hég margi-
nalskatt. Med ekonomjargong ir avkastningen pd investeringar i
humankapital 13g 1 Sverige. Det gir pd tvirs mot ambitionen att
Sverige ska vara ett land med hog kompetens och produktivitet.
Framover lir kostnaderna f6r detta missférhéllande bli dn storre —
dels pd grund av den intensiva konkurrensen 1 den privata sektorn
om talang och kompetens i virlden, dels eftersom den offentliga
sektorns behov att utbilda och rekrytera lirare, poliser, officerare
och likare okar. Lirarna ir en grupp som forlorat pd att lone-
strukturen efter skatt tryckts ithop 1 Sverige. Detta torde vara en
faktor bakom kvalitetsproblemen 1 den svenska skolan.

3.3 Hog skatt driver fram avdrag

For att lindra problemen med de hoga marginaleffekterna har en rad
avdrag pa skatten inforts, diribland jobbskatteavdrag och avdrag for
nyttjande av hushillsnira tjinster; de s kallade RUT- och ROT-

avdragen.

3.3.1 ROT och RUT

ROT inférdes foérst temporirt som konjunkturstdd mellan 1993 och
1999. Permanent inférdes de bida avdragen 2007-08. De har dndrats

% OECD (2019b).
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fram och tillbaka under sin levnad, men totalt sett har antalet
avdragsgilla ginster utokats och beloppen 6kats. I dag ger ROT
30 procents avdrag for arbetskostnader 1 samband med Reparat-
ioner, Ombyggnad, Tillbyggnad. RUT ger 1 dag 50 procents avdrag
for Rengoring, Underhdll, Tvitt. Det sammanlagda avdraget far
uppga till maximalt 50 000 kr. Avdragen har blivit populira, anvinds
av hundratusentals skattebetalare, och har gjort en del tidigare svarta
jobb vita. Det teoretiska argumentet for ligre skatt pd hushdllsnira
yinster har att géra med vad som tidigare nimndes 1 avsnittet om
optimal beskattning: de ir ett gott substitut till fritid och hemma-
produktion, och ligre skatt medfér dirfér 6kade arbetsinsatser.”
Men avdragen ir ldngt ifrdn okontroversiella. De kritiseras bland
annat for att frimst utnyttjas av personer med relativt héga inkoms-
ter. I och med att ROT nyttjas av dgare till egna hem gynnar avdraget
villaigare, som 1 snitt har hogre inkomster idn hyresgister. Myndig-
heten for Tillvixtanalys har i en studie ocksd hivdat att de jobb som
skapats genom ROT ir dyra, statsfinansiellt sett.”® Kalkylen har
dock kritiserats for att vara alltfér sniv; den inkluderar inte de
skatteintikter som branschen genererar. ROT:s inriktning pd
mindre arbeten har ocksd hamnat i skottgluggen eftersom dessa kan
dra resurser fran viktigare projekt. Jimlikhetskommissionen menar
att ROT bor avskaffas helt; ”det finns mycket stora bygg- och
renoveringsbehov 1 andra delar av bostadssektorn dir frigjord
finansiering och arbetskraft skulle kunna gora storre samhills-
nytta”.*
En liknande diskussion férs om RUT; den statsfinansiella effek-
ten av avdraget dr osiker, enligt Riksrevisionen.”” Ett problem i
analysen ir att vi inte vet vad nollalternativet ir — hur minniskor
skulle betett sig om de gamla skattereglerna, utan avdrag, hade be-
stitt. Oomtvistat dr att en del utrikes fédda kvinnor har ftt vita jobb
via RUT, och att arbetskraftsinvandringen tycks ha 6kat som foljd
av denna nya arbetsmarknad. Men vi vet forstds inte i vilken
utstrickning de skulle fitt andra jobb om inte RUT funnes. Graden
av sjilviinansiering dr dirfér osiker; Almega beriknar att ca 90 pro-
cent av kostnaden fér avdraget kommer tillbaka till den offentliga

¢ Klein och Olovsson (2015).

¢ Myndigheten fér tillvixtanalys (2020).
*SOU 2020:46.

7% Riksrevisionen (2020a).
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sektorn 1 form av 6kade skatteintikter samt minskat behov av
arbetsléshetsersittning.”' Professor Lars Hultkrantz menar att den
samhillsekonomiska effekten skiljer sig frin den statsfinansiella och
sannolikt dr mer positiv in den sistnimnda.”” Enligt teorin om
optimal beskattning har i synnerhet RUT, som beskrivits ovan,
positiva effekter pa sysselsittningen.”

Sammanfattningsvis tycks bide ROT och RUT ha bidragit till att
Oka sysselsittningen och gora en svart arbetsmarknad vitare. Detta
har bidragit till minskat skattefusk och ¢kad legitimitet for skatte-
systemet 1 stort; acceptansen for att kdpa svarta tjinster minskade
patagligt 1 samband med att ROT och RUT gjorde hushéllsnira
tjinster vitare.”* Vad giller RUT har den 6kade vita sysselsittningen
gynnat en utsatt grupp och integrationen har férbittrats nigot.” Jag
har svdrt att bli upprord over att dessa positiva samhillseffekter
kanske inte statsfinansiellt betalat sig fullt ut, utan bara nistan.

Det ir dock inte sjilvklart att alltfler tjinster ska omfattas av
avdragen, si som nu diskuteras.” Med ligre skattekil pd arbete mins-
kar behovet av ROT och RUT. Ligre skatt dr bittre in hojda avdrag.
Ligre skatt pd inkomst av tjinst 1 enlighet med vad som féreslds 1
denna rapport bor dirfér medfora att riksdagen avstir frin att
bredda och hoja ROT och RUT.

3.3.2 Jobbskatteavdrag

Aven jobbskatteavdraget ir en reaktion mot héga inkomstskatter.
Det forsta kom 2007; direfter har det breddats och utvidgats, 1
omgingar.”” Avdraget har medfért visentligt ligre skatt for de flesta
forvirvsarbetande. En person som tjinar 30 000 kronor 1 minaden
har fitt nistan 2 500 kronor i sinkt skatt per manad.

7! Almega och HUT (2020).

72 Hultkrantz (2020a).

73 Klein och Olovsson (2015).

74 SNS Konjunkturrid (2013), se figur 2.3 om synen pi omoralen i att kopa svarta tjinster.

7> Dock med reservationen att relativt f§ kvinnor med flyktingbakgrund kunnat 8 vita jobb
via RUT. Se Rickne (2019).

76 Partierna bakom januariéverenskommelsen forbereder en kraftig utdkning av RUT. Taken
ska enligt forslaget hdjas med 50 procent och fler tjinster inkluderas.

77 En historisk genomging av marginalskatter och jobbskatteavdrag finns i Krassén och
Lidefelt (2017).
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Syftet har varit att underlitta intridet pd arbetsmarknaden.
Detta har ocksd skett i s& mitto att l¢nekostnaden minskat. De
forsta jobbskatteavdragen gav positiva avtryck pd sysselsittningen.
Finansdepartementet uppskattade 2012 att jobbskatteavdragen
(noga riknat de fyra versioner av avdraget som di hade genomférts,
steg for steg) tillsammans skulle 6ka sysselsittningen med 100 000
personer.”® Lundberg hamnar ndgot hégre, men med ett stort osi-
kerhetsintervall.”

En sirskild svdrighet ir att vid inkomster under brytpunkten
finns ingen statsskatt, enbart arbetsgivaravgift och kommunalskatt.
Som pédpekats miste varje skattesinkning dirfér ta hinsyn bade till
kommunalskatten och grundavdraget. Reglerna och administra-
tionen av avdraget blir dirfér sndriga.

e LO-puckeln bidrar till att géra bide grundavdrag och jobbskatte-
avdrag svdra att dverblicka.

e Nir jobbskatteavdraget ska fasas ut 1 hogre inkomstskikt hojs
marginalskatten 1 den delen av skatteskalan.

o Att jobbskatteavdraget beror pd kommunalskatten medfor att
invdnare 1 hogskattekommuner far ett storre jobbskatteavdrag in
invinare 1 ligskattekommuner.*

e Eftersom jobbskatteavdraget ir statligt finansierat bir staten
indirekt en del av kostnaden f6r kommunala skattehdjningar.
Mojligen medfor detta att hogskattekommuner frestas att hoja
skatten mer in vad de skulle gora utan jobbskatteavdrag.

Alla dessa bieffekter beror i grunden pd de hoga marginalskatterna,
som driver fram undantag och avdrag. En skattereform bor dirfor
bide sinka skattesatserna och samtidigt férenkla systemet for ligin-
komsttagare.

34 Arbetsgivaravgiften — inte vad den later som

En reform av inkomstskatten bér ocksd innehdlla en éversyn av
arbetsgivaravgiften. Denna ir en stor intiktskilla, betydligt mer

78 Regeringens proposition 2011/12:100.
7’ Lundberg (2020).
80 Ahlqvist (2019).
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omfattande in den statliga inkomstskatten — men den syns inte i
lonebeskedet utan betalas direkt av arbetsgivaren utan att redovisas
for den anstillde.

3.4.1 En blandning av skatt och avgift

De flesta l6ntagare vet dirfor inte vad de faktiskt betalar; ett skil till
att skatten ofta underskattas ir just att minniskor inte kinner till sin
arbetsgivaravgift. Den ir ocksd sviroverskddlig med ett myller av
olika skatter och avgifter, med olika principer. Men totalen ir hog:
31,4 procent.

Tabell 3.1 Arbetsgivaravgiftens komponenter 2020

Procentpaslag pa l6n

Rlderspensionsavgift 10,21
Efterlevandepensionsavgift 0,60
Sjukforsdkringsavgift 3,55
Foraldraforsakringsavgift 2,60
Arbetsskadeavgift 0,20
Arbetsmarknadsavgift 2,64
Allméan [6neavgift 11,62
Total arbetsgivaravgift 31,42

Kalla: Skatteverket.

Beteckningen “arbetsgivaravgift” ir missvisande. Visserligen betalas
den formellt av arbetsgivaren, men i slutinden betalas avgiften dven
av den anstillde eftersom den inskrinker 16neutrymmet. Vidare ir
det oklart hur mycket som egentligen dr “avgift” och hur mycket
som ir skatt. Med avgift menas ett 6ronmirkt belopp, som finansie-
rar en tjinst som medborgaren sjilv fir del av. Skatter ir diremot
inte dronmirkta, och de finansierar offentliga utgifter som vi ofta
nyttjar gemensamt. De s kallade arbetsgivaravgifterna ir bdde och,
1 en blandning som bestimts av politiskt pdlagrade beslut utan sjilv-
klart ssmmanhang,.

Arbetsgivaravgifterna ir kopplade till socialforsikringarna. De
bestdr av arbetsmarknadsavgift, sjukférsikringsavgift, forildrafor-
sikringsavgift etc.; diremot inbegrips inte barnbidragen, trots att de
formellt ocksd dr en del av socialférsikringarna. Avgifterna till
socialforsikringarna ses ofta som férsikringspremier. I den me-
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ningen skulle de vara just vad de benimns — en avgift; man betalar en
premie och fir ett forsikringsskydd tillbaka. Men kopplingen till den
enskildes sociala férmaner ir svag, férutom nir det giller pensionen.
Foérménerna har nimligen bdde golv och tak, men medborgaren be-
talar en och samma procentsats pi hela inkomsten. Aven om
inkomsten (och avgiften) stiger dver taket okar allts inte forménen.
Dessutom bor noteras att férménerna i princip styrs av prisbas-
belopp, som 6kat ldngsammare in realinkomsterna.

Resultatet har blivit att en vixande andel av befolkningen fitt
urholkade férsikringar — vilket i sin tur innebir att en stigande andel
av avgiften egentligen ir skatt; 6kad inbetalning har ju inte givit
forbittrat forsikringsskydd. Den 6verskjutande delen av avgiften ir
en skatt dven om den kallas avgift. Forsikringstaken ligger pd olika
nivd, men frimst vid 7,5 prisbasbelopp, vilket 2020 betyder ca 30 000
kronor per minad. Sdledes ir det numera inte alls enbart hogin-
komsttagare som ligger 6ver taket. I internationella jimférelser rik-
nas normalt arbetsgivaravgiften som skatt.

En del av arbetsgivaravgiften som helt klart ir skatt, trots namnet,
ir den allmidnna lI8neavgiften. Den inférdes 1995 och anvindes dd
for att betala Sveriges medlemskap 1 EU. Avgiften — ritteligen skat-
ten — uppgick da tll 1,5 procent. Den har direfter hjts 1 omgangar,
1 rent budgetférstirkande syfte. Skatten uppgdr f6r nirvarande till
drygt 11 procent av 16nesumman, dvs. en dryg tredjedel av hela ar-
betsgivaravgiften. Lontagare betalar alltsd bide den synliga inkomst-
skatten och dessutom 11 procent till i denna extra skatt — som tas ut
fran forsta kronan, utan grundavdrag eller jobbskatteavdrag.

Egenforetagare betalar inte arbetsgivaravgift, utan en s3 kallad
egenavgift. Den ir nigot ligre (28,97 procent) men kringlig att
berikna eftersom den inte bara ir avdragsgill frin inkomsten; dess-
utom dr egenavgifterna avdragsgilla vid berikningen av egenavgifter!
For att veta hur hég den beskattningsbara inkomsten dr méste man
veta storleken pd egenavgifterna — som beror pd den beskattnings-
bara inkomsten, som beror pd egenavgifterna. Foér att komma ur
detta cirkelresonemang fir egenféretagaren dra av forra drets egen-
avgifter medan innevarande &rs egenavgift bestims via en schablon.
Aret direfter sker en avstimning.

Helheten blir onekligen férbryllande; avgifter som betalas bade
av arbetsgivare och anstillda; som ir hybrider mellan avgifter och
skatter (men faktiskt fungerar som skatter); och som 16k pd laxen en
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“allmin avgift” som helt klart ir en skatt. Hir borde man rensa upp
1 terminologin och gora systemet begripligare.

3.4.2 Reformerade avgifter?

Den hoga arbetsgivaravgiften/skatten har bidragit till ett hogt
skattetryck dven pd liga inkomster. Den ir en viktig intiktskilla for
staten och socialférsikringarna. Men att den tas ut med s pass hoga
belopp dven vid 13g 16n gor det svirare att f4 till stind s kallade enkla
jobb. Till sin funktion ir den progressiv, eftersom hoginkomst-
tagares inbetalda avgifter inte berittigar till ersittning dver taket.
Den bidrar dirfér till att hilla uppe marginalskatten dven pd hogin-
komsttagare.

Ar sinkt arbetsgivaravgift ett alternativ till sinkt inkomstskatt?
En dylik 3tgird foreslds ofta som ett sitt att sinka lénekostnader.
Minga ekonomer idr dock skeptiska. Sinkt arbetsgivaravgift medfor
att [dneutrymmet 6kar; pd sikt dts det mesta av kostnadssinkningen
upp av héjda l6ner — vilket pd sikt dimpar effekten pd sysselsitt-
ningen. Sinkta direkta skatter pa arbete har dirfor vanligen setts som
en bittre vig att pdverka arbetsviljan. Dock har nya studier som
gjorts av nedsatt arbetsgivaravgift fér unga 2007-14 1 Sverige kom-
mit till mer positiva slutsatser. Selektivt nedsatt arbetsgivaravgift
ledde till att sysselsittningen 6kade; 10 procents nedsatt arbetsgivar-
avgift gav fler jobb och mer investeringar 1 de féretag som drog nytta
av nedsittningen. Kostnaden f6r de nya jobben var ocks3 klart ligre
in till exempel kostnaden f6r de jobb som tillkom via ROT-avdraget.
Siankningarna gav ocks3 hjilp till unga utrikes fédda att etablera sig
pi den svenska arbetsmarknaden.®” Men detta gillde alltsi inte gene-
rella sinkningar utan riktade insatser. S8dana skulle kunna anvindas
dven framgent. D3 krivs dock att gruppen avgrinsas och inte ir f6r
stor, samt att syftet dr tydligt definierat. S8dana riktade sinkningar
kan anvindas periodvis, under kristid, for att akut stdtta utsatta
grupper eller regioner.

Permanent sinkt arbetsgivaravgift generellt ir emellertid en
statsfinansiellt dyr metod, eftersom den tas ut brett, frin f6rsta l6ne-
kronan. Dirfor foredrar jag sinkt inkomstskatt fore sinkt arbets-
givaravgift. Vad betriffar forsikringsdelen i arbetsgivaravgifterna

81 Seim (2019) och Saez m.fl. (2019). Se ocksd Daunfeldt och Gidehag (2020).
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fungerar den, som redovisats ovan, mer som en skatt. Hir kan en
reform gd 4t olika hill. En mojlighet dr att kraftigt hoja taken i
forsikringen. Ett annat alternativ vore att gora systemet mer for-
sikringsmissigt, mindre likt en skatt. Det skulle géra linken mellan
arbetsgivaravgiften och socialférsikringssystemet tydligare. En
kompromiss kan vara att realinkomstindexera forménstaket, for att
forhindra en fortsatt krypande skirpning av skattetrycket. Dock
ligger denna diskussion — som ir principiellt och statsfinansiellt
viktig — vid sidan av mitt uppdrag i denna rapport.

3.5 Forslag till reformerad inkomstskatt

Vi har konstaterat att det finns goda skil att reformera arbets-
givaravgifterna och sinka de hoga marginalskatterna pg arbete. Sam-
tidigt bor det nuvarande systemet med jobbskatteavdrag och grund-
avdrag reformeras. Bdde f6r att minska kringel och avdrag, dimpa
viljan till skatteplanering och inkomstomvandling, och fér att cka
arbetsutbudet och ge starkare drivkrafter till utbildning.

3.5.1 Lagre skattesatser, enklare skatteskala

En reform vird namnet bér innehilla bdde sinkta skattesatser och
forenklingar. Over brytpunkten for statlig skatt dr detta lite att
dstadkomma genom att helt enkelt sinka statsskatten. Under bryt-
punkten miste reformen, av skil som framkommit, ta formen av att
staten administrerar en sirskild nedsittning av skatten pd forvirvs-
inkomster.

Enklast vore att helt ta bort jobbskatteavdrag samt ROT och
RUT och ersitta rubbet med ett rejilt grundavdrag. Debattérer som
foresldr platt skatt” drar &t detta hill.¥” En sddan 16sning har attrak-
tiva drag. Men skattebortfallet blir svirt att finansiera utan kraftiga
dynamiska effekter. Jag foreslar i stillet ett ”jobbavdrag” som ersit-
ter nuvarande jobbskatteavdrag, men l3ter ROT och RUT finnas
kvar. En reformering av inkomstskatten pd tjinst innehdller dirmed
foljande komponenter:

82 Se till exempel Krassén och Larsson (2019).
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e Minska andelen som betalar den nuvarande statliga inkomst-
skatten. H6j brytpunkten och sink skattesatsen dirovanfor.
Viktigast ir att sinka skatten f6r dem som ligger 1 det ligre inter-
vallet for statsskatt; det dr dir Sverige sticker ut med sirskilt hoga
skattesatser.

e Ta bort utfasningen av jobbskatteavdraget. Dirmed férvinner
den extra puckeln med tillfilligt hojd marginalskatt i skatte-
skalan.

e Sink skatten under brytpunkten genom att ersitta dagens
jobbskatteavdrag med ett stérre, dvergripande jobbavdrag.*

o Syftet med dessa reformer ir att stimulera sysselsittning och
studier. Det talar mot att pensionirer ska fi del av avdraget. Sam-
tidigt skulle en sidan begrinsning strida mot vad som blivit en
allmin rittviseuppfattning. Dirfor bor dven pensionirer {3 en
likvirdig skattesinkning. Siledes foresldr jag ett utvidgat grund-
avdrag f6r dem 6ver 65.

e Diremot fir inte arbetsl6sa, sjukskrivna med flera, del av jobbav-
draget; det vill siga samma regler giller som f6r det jobbskatteav-
drag som det ersitter.

e Arbetsgivaravgifterna bor synas i den enskildes [6nebesked, for
att oka transparensen 1 skattesystemet.

o Skattedelen (den allminna I6neavgiften och de inbetalningar som
ligger 6ver férménstaken) bor tydligt anges som skatt. Det hojer
inte det totala skattetrycket men gér skatten mer synlig.

e Avst]i fran att bredda RUT och ROT nir inkomstskatten sinks.

3.5.2 Reformerad inkomstskatt i tre steg

Mer konkret skulle en sddan reform av inkomstskatten se ut pd
foljande sitt:

%3 Jag vill tacka Jacob Lundberg och Johan Alm fér hjilp med kvantifiering och effektberik-

ningar.
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e Tre principsteg i skatteskalan. 1) Férst noll, via det nya jobbav-
draget;** 2) direfter kommunalskatt, som fér nirvarande varierar
mellan 29 och 36 procent, med ett snitt pd 32; och 3) i1 toppen en
(ligre) statsskatt, som betalas av firre.

o Statsskatten fir ocksd tre steg: 5, 10 och 15 procent. Brytpunk-
ten for statlig skatt hojs till en inkomst av 65 000 kronor i mina-
den, varifrdn 5 procent erliggs. Nista skattesats, 10 procent,
trider in vid 100 000 kronor och den hogsta skattesatsen, 15 pro-
cent, vid 150 000 kronor 1 m&nadsinkomst. Den hogsta marginal-
skattesatsen blir dirmed ca 47 procent (varierar nigot beroende
pa 1 vilken kommun man bor), men den slar till forst lingt hogre
upp 1 skatteskalan in i dag. Reformen innebir att inte fler in
280 000 individer skulle betala statlig inkomstskatt, jimfért med
over 1,3 miljoner 1 dag). Drygt en miljon minniskor flyttas dir-
med ut ur den statliga inkomstskatten. Bara 20 000 personer
skulle betala den hogsta marginalskatten. Det skulle gora det
svenska skattesystemet mer internationellt konkurrenskraftigt.

e Under brytpunkten ersitts det gamla jobbskatteavdraget av ett
nytt, bredare jobbavdrag. Detta utformas s& att inkomsterna
skattebefrias upp till en viss nivd, som bestims av prisbasbelop-
pet®, varefter avdraget gradvis trappas av. Mer konkret innebir
forslaget att alla inkomster frdn arbete upp till 95 000 kronor om
3ret blir skattefria. Se rutan med formel samt figur 3.4 nedan.

e Pensiondrer fir del av skattesinkningen genom ett nytt grund-
avdrag; se nedan.

e Utfasningen av det gamla jobbskatteavdraget forsvinner nir det
gamla avdraget tas bort. Dirmed f6rsvinner den extra marginal-
skattepuckeln som 1 dag frimst drabbar medelinkomsttagare.

¢ Den allminna loneavgiften tas (som nu) ut éver hela skatte-
skalan men gors synlig och benimns skatt. Det 6kar transparen-
sen.

8 Det bor noteras att det jag kallar jobbavdrag egentligen ir en skattereduktion (precis som
det gamla jobbskatteavdraget). Vid 13ga inkomster betalas fortfarande kommunalskatt, men
detta kompenseras via skattereduktionen, si att den skattskyldige i praktiken uppfattar det
som att skatten ir noll.

% Indexeringen innebir att inte skattebetalare flyttas upp i hégre skatteklass enbart pd grund
av inflation.

92



& 2020:7 Dags for ligre skatt pa arbete

3.5.3 Nyttt jobbavdrag

For skattendrden redovisas i tabell 3.2 berikningen av det nya jobb-
avdraget for forvirvsarbetande. Den mindre nérdige kan gi direkt
till figur 3.4 f6r att se det i diagramform.

Tabell 3.2  Teknisk utformning av jobbavdrag samt nytt grundavdrag for
pensionarer

Nytt jobbavdrag for forvarvsarbetande

Arbetsinkomst Skattereduktion

-2 PBB (Al = GA) x KI

2 PBB-8,08 PBB (2 PBB + 0,128 x (Al- 2 PBB) — GA) x KI
8,08 PBB — (2,78 PBB — GA) x KI

(Al: arbetsinkomst, GA: grundavdrag, KI: kommunal inkomstskattesats, PBB: Prishasbelopp)

Nytt grundavdrag for pensionérer

Taxerad inkomst Grundavdrag

-2 PBB TFI

2 PBB-8,08 PBB 2 PBB + 0,128 x (TFl — 2 PBB)
8,08 PBB- 2,78 PBB

(TFI: Taxerad forvéarvsinkomst, PBB: Prishashelopp)

Under brytpunkten fir de arbetande med ligst marginalskatt en
skattesinkning di det nya, hogre jobbavdraget ersitter det gamla
avdraget.” Hir blir det ingen skattepuckel som med det nuvarande
jobbskatteavdraget eftersom det nya avdraget inte fasas ur. Nack-
delen blir 1 stillet att d8 medborgarna nir den inkomstnivd dir in-
komst av tjinst borjar beskattas (som kommunalskatt) gér margi-
nalskatten ett hopp; se figur 3.5. Detta ir beklagligt men oméjligt
att undvika om skatteskalan ska vara enkel och skatten 18g for fler 1
den ligre delen av skalan samtidigt som kommunerna ind3 ir fria att
sitta kommunalskatten hégt.”” Det viktiga fér sysselsittningen i
denna del av inkomstférdelningen dr dock, enligt vad som beskrevs
1 kapitel 3, inte marginalskatten utan genomsnittsskatten — och
denna sjunker pitagligt, se figur 3.6.

8 For bidragstagare blir det ingen f6rindring jimfért med i dag.

%7 Finanspolitiska rddet (2020b) far i sin skatteskiss samma bieffekt, men i hégre grad eftersom
deras nya grundavdrag dr innu hdgre dn det som foreslds hir (120 000 kronor jimfért med
95 000 kronor).
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Figur 3.4 Skattereduktion med det nya jobbavdraget jamfort med det
gamla jobbskatteavdraget och grundavdraget
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Kélla: Egna beré&kningar.

3.5.4 Den nya skatteskalan

Ligger vi samman det nya jobbavdraget med de foreslagna marginal-
skattesinkningarna dver brytpunkten erhills en ny skatteskala, en-
ligt figur 3.5. S& gott som alla f&r sinkt marginalskatt. Den storsta
skattesatssinkningen i procent (22 procentenheter, frin 22 till noll)
tillfaller dem lingst ned 1 inkomstférdelningen. Den nist storsta
(20 procentenheter, frin 50 till 30 procent) tillfaller dem som tjinar
mellan 42 000 och 65 000 i mdnaden. Mellan 65 000 och 100 000 blir
skattesinkningen 15 procent. I det ligre intervallet med manads-
16ner runt 50 000 &terfinns grupper som civilingenjérer (inte che-
fer), tandlikare, forestdndare for dlderdomshem, skolledare, polis-
chefer. I det hégre av de bida intervallen dterfinns likare, chefsjuk-
skoterskor, flygtrafikledare med flera. Det rér sig med andra ord om
vad som kan kallas medelklass och évre medelklass; just de grupper
som beskattas hdrdare i Sverige 4n i nistan alla andra linder.
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Marginalskattesatsen faller kraftigt lingst ned i inkomstférdel-
ningen men tar sedan oundvikligen ett kliv upp nir den skattskyldige
ndr den inkomstnivd som innebir att hen bérjar betala skatt. Hir bor
lisaren notera att figur 3.5 och 3.6 ir litta att misstolka. Det ser ut
som om skattesinkningarna ir gigantiska i évre delen av inkomst-
intervallet men sm4 1 den ligre delen. Men figurerna tar inte hinsyn
till att antalet skattebetalare ir 13ngt storre “till vinster” 1 bilden in
”till hoger”.” De till synes smi skattesinkningarna under brytpunk-
ten kostar i sjilva verket det offentliga fyra gdnger s mycket i ute-
blivna skatteintikter som sinkningarna &ver brytpunkten; se vidare
1 kapitel 11.

Figur 3.5 Den nya skatteskalan
Marginalskattesatser i olika inkomstintervall
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e \larginalskatt, gallande regler === Marginalskatt, nya regler
Kalla: Egna berdkningar.
Forslagen innebir en betydande sinkning av skattesatsen f6r en stor

grupp personer, bdde i botten av skatteskalan och i toppen. En sidan
férindring skulle placera Sverige strax dver mitten av rankningen av

8 Det kan vara illustrativt att jimféra 3.5 och 3.6 med figur 3.1 dir den horisontella skalan
utgdrs av percentiler, inte inkomstbelopp. Av figur 3.1 framgdr att gruppen som betalar de
hogsta skatterna dr en timligen liten del av skattebetalarkollektivet.
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marginalskatter i OECD. Forindringen skulle mildra bilden av
Sverige som hogskatteland och dirmed gynna rekrytering, arbetsut-
bud och konkurrenskraft.

Att brytpunkten flyttas upp okar inkomsten efter skatt for
medelinkomsttagare, vilket ir positivt fér viljan att utbilda sig.
Sinkta marginalskatter 6ver brytpunkten minskar ocksd gapet
mellan skatt pd inkomst av tjinst respektive inkomst av kapital.
Dirmed minskas ocksd patagligt drivkrafterna att inkomstomvandla
och den vigen sinka sin skatt. Vi dterkommer till detta 1 kapitel 8.

3.5.5  Sankt genomsnittsskatt

Foér minga skattskyldiga dr antagligen genomsnittsskatten minst lika
viktig som marginalskatten. Figur 3.6 visar hur den genomsnittliga
skatten sjunker tvirséver hela inkomstférdelningen, till f61jd av de
reformforslag som presenterats ovan. Av sirskild betydelse ir att
genomsnittsskatten sinks ocksd l8ngt ner 1 inkomstfordelningen;
som tidigare pipekats tyder studier pd att genomsnittsskatten i de
skikten ir viktig f6r beslut att s6ka jobb.

Figur 3.6 Genomsnittlig skatt
Procent av inkomsten
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e Genomsnittsskatt, gdllande regler === Genomsnittsskatt, nya regler

Kalla: Egna berdkningar.
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Den sinkta genomsnittsskatten ger foljaktligen — som vi kommer att
se 1kapitel 11 om konsekvensanalyser — 6kad sysselsittning dven f6r
ligavlonade. Ndgot som 1 sin tur ir centralt for att minska utan-
forskapet.

Sinkt marginalskatt gor att antalet arbetade timmar okar 6ver
brytpunkten. De totalt 6kade arbetsinsatserna (bdde éver och under
brytpunkten) héjer dven nationalinkomsten. Detta ger i sin tur
positiva effekter pd skatteintikterna, bdde frdn tjinst och konsum-
tion, vilket delvis finansierar en del av skattebortfallet. Vi Ster-
kommer i kapitel 11 med kvantifierade kalkyler 6ver f6ljdeffekterna
pd inkomstskillnader, andra skattebaser och pa finansieringsbehoven
1 statskassan.
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4 Kommunalskatten — amne for en
egen rapport

Det vi kallar kommunalskatt dr egentligen tvd olika skatter: in-
komstskatt till primirkommunen och inkomstskatt till regionen
(tudigare landstingskommunen). Den tas ut av kommuner respektive
regioner for att finansiera den lokala och regionala offentliga verk-
samheten — vird, skola, omsorg, kollektivtrafik, med mera. Skatten
ir proportionell, dvs. den betalas av alla medborgare, med samma
procentsats oavsett inkomst.

Kommunalskatten drar in 15 gdnger s& mycket som statsskatten
— drygt 750 miljarder kronor jimfért med knappt 50.* Den ir dir-
med avgérande fér den offentliga vilfirden. Kommunalskatten
(inklusive landstingsskatten) hojdes kraftigt under 1960- och 70-
talen. I borjan av 1980-talet nddde den i snitt 30 kronor.” Direfter
bromsade 6kningstakten in och 6vergick till en férsiktigt stigande
trend. Ar 2020 4r den genomsnittliga kommunalskatten 32,28 pro-
cent. Detta gér kommunalskatten till den individuellt storsta skat-
ten — 6ver en tredjedel av de samlade skatteintikterna. For de flesta
individer ir kommunalskatten den 1 sirklass storsta skatteposten.

En 6vergripande skattereform méste dirfor innefatta en versyn
dven av den kommunala beskattningen. En reform av det kommu-
nala beskattningssystemet moter emellertid enorma utmaningar,
dels f6r att den inte bara rér skatterna i sig utan for att den ocksd
mdste inkludera det kommunala skatteutjimningssystemet och
relationen mellan stat, region och kommun. Alla forslag river dirfor
upp heta kinslor om kommunalt sjilvstyre, relationen stad—land och

% Enligt regeringens virproposition 2020 (Regeringens proposition 2019/20:100). Siffrorna
far tas som illustration av ett tidigare normallige och inte en bild av nuliget; coronapandemin
forrycker alla siffror.

% Av ndgon anledning anges kommunalskatten vanligen inte i procent utan som kronor — men
det dr i sjilva verket en procentsats. 30 kronor i kommunalskatt betyder att vi betalar
30 procent av varje intjinad hundralapp till kommun och region.
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den offentliga sektorns organisation och utgifter. Att begira att
denna rapport ska hantera allt detta ir orimligt. Dirfor foljer hir
endast en introduktion till var problemen ligger och &t vilket hill en
reform skulle kunna dra — men utan skarpa férslag.

4.1 Tilltagande problem

Kommunalskatten varierar kraftigt mellan olika kommuner och
regioner, frin drygt 29 procent i kommunen med ligst skatt
(Ostersker), till 6ver 35 procent i kommunen med hogst skatt
(Dorotea). Medelskattesatsen i riket ir drygt 32 procent, men de
flesta kommunerna har hogre skatt dn snittet. Ofta 4terfinns de
hogsta skatterna 1 glesbygd med vikande befolkning. Kommuner
med l8g skatt dr diremot vanligen férortskommuner utanfér stor-
stiderna. Gapet mellan hogsta och ligsta kommunalskatt har okat
under senare ir. Detta trots ett omfattande kommunalt skatte-
utjimningssystem, som foér Over resurser frin rika till fattiga
kommuner.

Dessa forhillanden har gjort att kommunalskatten kommit i
skottgluggen. Problemen ir tydliga och vixande.

¢ Den offentliga sektorn ska ge likvirdig service 1 hela landet. D3
ir det orimligt att skillnaderna i kommunalskatt har blivit s&
stora — klart storre dn vad som motsvarar ambitionsnivd och
effektivitet. Eftersom skatterna ofta dr som hégst i kommuner
med lig skattekraft fungerar kommunalskatten 1 praktiken
regressivt, inte inom den enskilda kommunen men sett mellan
kommunerna i riket.

o Flera fattiga kommuner sitter fast i en ond spiral. Aldrande
befolkning och utflyttning medfér bdde att kostnader for vard
och hemtjinst stiger, samtidigt som antalet skattskyldiga star still
eller sjunker. Hoga skatter kan i sig bli en faktor som féranleder
utflyttning. Sveriges minsta kommun har bara drygt 4 000 inv3-
nare; det dr en avfolkningskommun i glesbygd, och det siger sig
sjilvt att man dir har svdrt att klara servicen trots hog skatt.

e Forortskommuner gynnas tvirtom ofta av att de skattskyldiga
visserligen bor dir, men att m&nga medborgare pendlar in till en
nirliggande storre stad. Fororten kan d& dra nytta av att staden
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eller regionen betalar en stor del av kostnaderna fér gemensam
infrastruktur, utbildningsinstitutioner och annat som kan utnytt-
jas dven av grannkommunernas invinare.

e Liget skirps av att staten 1 allt hégre grad har 3lagt kommunerna
att utféra vissa tjinster, hdlla en viss kvalitet pd verksamheten,
och utvidga sina dtaganden vad giller regelefterlevnad och kon-
troll av féretag och medborgare i kommunen. Krav som ménga
glest befolkade kommuner med sma3 resurser har svart att klara.

Framover lir den demografiska motvinden fortsitta i mdnga mindre
kommuner, medan framfor allt Stockholmsregionen fortsitter att
dra till sig bdde minniskor och féretag. Storstadens dynamik, dess
utbud av kultur, utbildning och tita kluster utgér en stark magnet.
Samtidigt férsvagas arbetsmarknaden i flera utflyttningskommuner,
som di fir dn stdrre problem med att erbjuda unga minniskor
lockande jobb och utbildning. Skatteskillnaderna férstirker ojimlik-
heten: Svaga kommuner kan tvingas hoja redan hoga skattesatser,
vilket kan f3 minniskor att flytta tll tillvixtkommuner med béade
bittre service och ligre skatt. Det vixande gapet beror siledes bide
pa starka underliggande “pull”- och “push”-faktorer, vilket gor det
ohyggligt svirt att vinda utvecklingen, trots visioner om att “hela
Sverige ska leva”.

Denna isirdragning av landet sker samtidigt som utgiftstrycket i
kommunsektorn enligt samstimmiga prognoser skirps. Kommu-
nerna har ansvaret {6r skolan — som sannolikt behdver mer resurser
—och f6r vdrd och omsorg som stadigt blir dyrare. Under kommande
dr miste ett mycket stort antal personer anstillas i de kommunala
verksamheterna, dels f6r att ersitta pensionsavgingar, dels for att
tillgodose kraven pd mer vird och omsorg frin en dldrande befolk-
ning. Sveriges Kommuner och Regioner bedémer att behovet av
nyrekrytering enbart till f6ljd av pensionsavgingar ligger over
300 000 personer mellan 2017 och 2026. Samtidigt miste antalet
anstillda 6ka med 200 000.” Som det nu ser ut méste 6ver hilften av
de kommande 3rens svenska sysselsittningsékning ske i den kom-
munala sektorn. Efterdyningarna av coronapandemin kommer ga-
ranterat att skirpa kraven pd bittre personalférsérjning 1 virden —
vilket i sin tur kan kriva héjda loner.

91 SKL (2018).
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Nyrekrytering samt eftersatta investeringar méiste finansieras.
Konjunkturinstitutet antog i sitt huvudscenario — fére viruspande-
min — att statsbidragen till kommunerna skulle héjas med 30 milj-
arder kronor fram till 2023, men bedémde att kommunsektorns
skatteintikter under de kommande dren indd behover 6ka med
nistan 50 miljarder kronor, motsvarande nistan 2 kronor hogre
skattesats.” Efter coronakrisen har beloppen 6kat. Ingen tror dock
att en sidan stor skattehdjning ir politiskt mojlig. P4 ett mer allmint
plan kan man dessutom ifrigasitta om skatt pd tjinst verkligen
kommer att kunna vara den enda skattebasen; den ricker uppen-
barligen inte till 1 ett stigande antal kommuner. Till yttermera visso
ir uppgiften — som vi sdg 1 férra kapitlet — att sinka skatten pd arbete,
inte hoja den.

4.2 Okat ansvar for staten

De vixande problemen kriver ett nytag. Det ir svirt att undvika
slutsatsen att staten méste ta ett stdrre ansvar for finansieringen av
den kommunala verksamheten. Att ticka de kommande utgifts-
kraven med hojda kommunalskatter ir omojligt for de flesta skatte-
svaga kommuner.

Okade statsbidrag skulle innebira ett trendbrott. Realt har stats-
bidragen minskat under senare ir. Bidragen ir 1 huvudsak nominella,
vilket gor att inflation och 16neskningar urholkar deras virde. Ibland
presenteras hojda bidrag som vilfirdsreformer, trots att de 1 prakti-
ken endast kompenserar f6r en del av den tidigare urholkningen.
Kompensation f6r realt krympande statsbidrag sker dirtill ofta i
form av 6ronmirkta dusorer till ndgot politiskt partis profilfriga.
Minga kommunpolitiker upplever detta som realt krympande stats-
bidrag.

Dirtill krivs reformer av kommunalskatten. Att hilla fast vid
det nuvarande systemet for kommunalskatt och skatteutjimning
torde leda till fortsatt vixande gap mellan hog- och ligskatte-
kommuner. Lingst i kritiken mot det nuvarande system gir forre
statsministern Goran Persson (S), som foreslagit att kommunal-
skatten helt ska avskaffas, och att staten bor ta 6éver hela ansvaret for
finansieringen av den kommunala verksamheten. Hans argument ir

%2 Konjunkturinstitutet (2019a).
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att kommunalskattesystemet ir “djupt orittvist”, vilket exemplifie-
rats med att kommuner med lig skatt ofta har bittre service in
fattiga hogskattekommuner.”

Att avskaffa kommunalskatten ldter sig knappast goras. Det
skulle strida mot det kommunala sjilvstyret. Dessutom skulle &t-
girden i sig inte tackla de underliggande demografiska problemen.
Mer realistiskt ir en kombination av fyra dtgirder: ckade statliga
statsbidrag, 6verflyttning av en del kommunala verksamheter till
staten, tak for kommunalskatten samt dndringar av det kommunala
ujimningssystemet.

Bland kommunala och regionala verksamheter som skulle kunna
flyttas till staten finns skolan och specialistsjukhusen. Bida ir
skattefinansierade (iven om privata entreprenérer kan driva verk-
samheten), bdda ir en riksangeligenhet, och bdda uppvisar problem,
som mdnga regioner och kommuner inte kan klara. Att reda ut hur
detta ska ske och var grinserna mellan olika sorters vard ska dras ir
dock en uppgift som gir langt utanfér den hir rapportens uppdrag.

4.3 Utjamningssystemet i skottlinjen

Skatteutjimningssystemet har funnits sedan 1925 och har tva delar.
Det ska utjimna strukturella skillnader dels p4 utgiftssidan, dels pa
intiktssidan. Sammantaget omférdelas ca 100 miljarder kronor 4rli-
gen. Forutom staten idr det i praktiken kommunerna i Stockholms
lin som betalar tll resten av landet. Skilet ir att Stor-Stockholm
uppvisar patagligt starkare ekonomi, med yngre befolkning, fler 1
arbetsfor dlder och hogre skattekraft.

Systemet ska skapa ekonomiska férutsittningar att erbjuda in-
vinarna likvirdig service oberoende av strukturella férhillanden.
S&dana skillnader som kan hirledas till skillnader 1 effektivitet eller
olika ambitionsnivé vad giller servicens kvalitet ska alltsd inte kom-
penseras via utjimningssystemet — bara sddana som beror pd op3-
verkbara faktorer som befolkningens lder eller 18nga avstind. Den
uppdelningen kan bli bide kringlig och kontroversiell.

Systemet bestdr av tvd delar; ett system f6ér kostnadsutjimning
och ett for inkomstutjimning. Kostnadsutjimningen finansieras

% Vid ett skattepolitiskt seminarium, anordnat av fackférbundet Kommunal. Aftonbladet
(2018).
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inom kommunsektorn via bidrag frin vissa kommuner, medan andra
tar emot bidrag. Systemet for inkomstutjimning ir mycket storre
och bestdr frimst av statsbidrag.

e Utgiftssidan ska kompensera fér befolkningsstrukturen. Man
3sitter dlder, inflyttning, utflyttning, gleshet etc. vissa vikter och
riknar ut ett index fér demografisk sirbarhet. Vikter och val av
index kan diskuteras, men rent tekniskt rdder inga stora problem.
Systemet balanserar ocks, 1 s& mitto att de olika kommunernas
bidrag och avgifter for systemet som helhet tar ut varandra. Dock
gdr det att gora betydligt enklare, genom att minska antalet be-
folkningsgrupper som ska viktas.”

o Virre ir det med intiktssidan, som ska kompensera for skillnader
i skattekraft.” Hir ersitter staten kommuner upp till 115 procent
av den genomsnittliga skattekraften 1 riket — ersittningen gér
alltsd inte bara till kommuner som ligger under snittet utan dven
till mdnga kommuner som ligger klart éver snittet. Det betyder
att en stor majoritet av kommunerna och regionerna fir inkomst-
stdd, medan fi kommuner betalar. Bland regionerna ir det bara
Stockholms lin som ir nettobetalare.

Kostnadsutjimningsutredningen (2018) foreslog ett antal dtgirder
for att 6ka kompensationen for gleshet, minskande befolkning och
skola. Netto fir nu Stockholms lin betala mer, medan framfér allt
Jamtland, Hirjedalen och Gotland f&r 6kade bidrag. Likvil konstate-
rade Riksrevisionen &ret efter utredningens betinkande att utjim-
ningssystemet inte fungerar tillfredsstillande. Bidragen for kost-
nadsutjimning ir f6r smd for att skapa likvirdiga férutsittningar.
Kommuner med stor yta, {8 invdnare och liten andel titortsbefolk-
ning underkompenseras. Av landets 290 kommuner fir hela 245 for
lite 1 bidrag, enligt Riksrevisionen.”

Hir finns principiella problem. A ena sidan r det uppenbart att
systemet, trots dess omfattning, inte férmir utjimna villkoren
mellan kommunerna. A andra sidan reser det starka beroendet av
statliga utjimningspengar i manga kommuner frigan huruvida syste-

* Foreslogs i Kostnadsutjimningens betinkande, SOU 2018:74.
% Skatteunderlag per medborgare.
% Riksrevisionen (2019).
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met indirekt hojer acceptansen for att fortsitta att hoja skatter och
samtidigt minskar strivan att effektivisera. Atskilliga forslag har
presenterats om hur drivkrafterna for kommunal effektivitet ska
kunna stirkas.”

Diskussionen om huruvida utjimningssystemet ir kostnadsdri-
vande och tillvixthimmande har férts 1 minga &r. De anekdotiska
inliggen ir minga, och debatten férs ibland i1 uppskruvat tonlige.
Enligt Riksrevisionen gir det dock inte att empiriskt beligga att
systemet pdverkar tillvixten 1 skattekraften negativt. Samtidigt
skriver utredaren i en glidande formulering att ”gingse kvantitativa
metoder” inte ricker till. I stillet bér framtida studier *férdjupa sig
1 de mekanismer som ligger bakom den lokala tillvixten”.”® Nigot
fungerar tydligen inte som det ska.

Att ett s3 omfattande utjimningssystem ir otillrickligt visar att
det inte ricker med 3rliga justeringar. Mer lingtgdende reformer ir
nodvindiga, inklusive en mer férutsittningslds analys av vad staten
boér gora och vad som dr kommuners och regioners ansvar. En sidan
genomgéing bor ocksd innehdlla en 6versyn av kommunernas be-
skattningsritt. Tidigare har den kommunala sektorn kunnat beskatta
flera skattebaser, sisom fastigheter (bdde boende och jordbruks-
fastighet) och féretag. Det dr inte rimligt att kommunernas beskatt-
ningsritt har snivats in samtidigt som deras uppdrag vidgats.” Man
bor dverviga att ge kommuner och regioner ett breddat skatteunder-
lag.

Men det ir en friga som tarvar en egen utredning.

%7 Nyligen lanserade Arnek, Melin och Norrlid (2020) idén om en statlig "effektivitetspremie”
— ett statsbidrag grundat pa hur kommunen presterar i férskola, grundskola och dldreomsorg
1 jimférelse med andra kommuner med likartade férutsittningar.

% Riksrevisionen (2020b).

% Se till exempel Lantz (2020).
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5 Kapitalinkomstskatterna: lage for
forenkling

I de bida tidigare kapitlen har skatten pd arbete analyserats. Nu 6ver-
gdr vi till nista skattebas — kapital. Den ir mindre; kapitalbeskatt-
ningen ger totalt inte mer dn en dryg tiondel av de totala skatte-
intikterna. And§ ir det hir vi hittar nigra av de mest intensiva kon-
troverserna. Kapitalbeskattningen ir framtridande 1 den fordel-
ningspolitiska debatten, samtidigt som den piverkar niringslivets
tillvixt och innovationskraft. Dessutom ir den tekniskt komplice-
rad, med skatteobjekt som kan virderas hogst olika.

Kapital kan upptrida 1 minga former: borsnoterade bolag och
onoterade aktier, antikviteter, fastigheter, mark, fonder heligda fa-
mansbolag, holdingbolag som iger andra bolag osv. Virdet kan be-
riknas pd skilda sitt och beskattas med olika skattesatser. Beskatt-
ningen kan avse virdet av tillgingen eller dess avkastning.'® En orsak
till att skatterna varierar sd pass ir att en del kapital dr literorligt dver
grinserna medan andra former av kapital dr trogrorliga. Alle detta
ger skiftande skattesatser.'”'

Dirfor miste en rapport om skattesystemet ligga en hel del krut
pd kapitalbeskattningen, trots att denna ger betydligt ligre skatte-
intikter dn sivil skatt pd arbete som skatt pd konsumtion. De fol-
jande fyra kapitlen analyserar och foresldr reformer pd flera omra-
den:

o I det hir kapitlet behandlas beskattning av inkomst av kapital
(utdelning, rinta, med mera.)

10 Tbland kan skatt p3 stocken (tillgdngen) eller flodet (avkastningen) vara utbytbara. Om
nigons férmdgenhet avkastar 4 procent ger en férmégenhetsskatt pd 1 procent och en kapi-
talinkomstskatt p& 25 procent samma skatteintikt. I verkligheten ir det inte s3 enkelt eftersom
skattebetalare kan reagera olika pd inkomst- respektive formégenhetsskatt. Politiska och
praktiska éverviganden kan ocksd ge olika slutsatser.

" En utmirkt modern &versikt 6ver kapitalbeskattningen 3terfinns i Bastani och
Waldenstrém (2020).
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o I kapitel 6 analyseras beskattning av dgande av kapital (for-
mogenhet med mera).

o Tkapitel 7 behandlas fastighetsskatten specifikt; den kan ses bade
som en skatt p igd bostad och som en sorts kapitalinkomstskatt
som beskattar avkastningen av dgande.

¢ Bolagsskatten ir den enskilt stérsta komponenten i den svenska
kapitalbeskattningen; den tar in runt hilften av vad hela kapital-
skatten ger. Den behandlas 1 kapitel 8, som ocks3 tar upp reglerna
for fimansbolag (de s& kallade 3:12-reglerna).

5.1 Flera skattesatser

Den nominella skatten pa kapitalinkomster i Sverige dr pa pappe-
ret 30 procent, vilket ir klart hogre in OECD-snittets 17 procent.
Men det finns mingder av undantag och olika skattesatser. I prakti-
ken kan kapitalbeskattningen variera kraftigt. Nigra exempel pd
individuell niv4 ges i tabellen nedan.'®

Tabell 5.1  Olika kapitalinkomstskatter pa individniva

Typ av kapitalinkomst Skattesats i procent
Bankrénta 30
Utdelning och kapitalvinst for noterade aktier 30
Utdelning och kapitalvinst for onoterade aktier 25
Utdelning och kapitalvinst for aktier i famansbolag 20
Avkastning pa pensionssparande 15
Kapitalvinst vid bostadsférsaljning 22
Uthyrning av privatbostad (noll upp till 40 000 kr, 30 procent dver) 0-30

Kélla: Skatteverket.

Skattebasens rorlighet sitter grinser for hur hoga skattesatserna kan
bli innan kapitalet flyr. Ett varnande exempel ir “valpskatten” pd
virdepapper i slutet av 1980-talet.'” Den medférde att en stor del av

192 Tabellen redovisar den skatt som betalas p4 faktisk avkastning ett givet ir. I tabellen saknas
kapitalfrsikringar och ISK, investeringssparkonto; detta eftersom skatten fér dessa beriknas
pd annat sitt — som en schablon som betalas oavsett hur avkastningen varit — och dirfor inte
ir direkt jimférbar med de andra.

1% En omsittningsskatt pi handel med aktier och rintebirande papper, 1987-91. Epitetet
hirrérde frin ett férsta maj-tal 1987, di divarande LO-ordféranden ondgjorde sig dver
”finansvalparna”.
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aktiehandeln flyttade till London, varfér skatteintikterna i Sverige
blev betydligt ligre in beriknat. Efter nigra &r slopades skatten. I
dag ror sig bide information och kapital betydligt snabbare in d3, pd
grund av digitalisering och avregleringar.

Intikterna frin beskattning av individers inkomst av kapital ir fér
nirvarande relativt héga. De har varierat starkt 6ver tiden; under
forsta delen av 1990-talet visade inkomstslaget kapital totalt sett
underskott, pd grund av svag borsutveckling och héga rintor.'*
Under de senaste dren har emellertid en kraftig 6kning av skattein-
tikterna frin inkomst av kapital dgt rum. Skilet ir att kapitalin-
komsterna 1 sig har okat snabbt, tack vare borsuppging, stigande
fastighetspriser, fallande rintor samt forbittrade mojligheter att om-
vandla arbetsinkomster till kapitalinkomster; mer om detta nedan.

I grunden ir bérsuppging och vinstgivande foretag som ger
utdelning ndgot positivt. Alternativet med fallande kurser och for-
luster i bolagen dr normalt f6rknippat med svag ekonomisk utveck-
ling. Kapitalbeskattningen har likvil hamnat i fokus fér debatten om
vidgade inkomstklyftor, och frin minga hall riktas krav pd hojd
kapitalbeskattning.

Utvecklingen mot vidgade inkomst- och férmdgenhetsskillnader
har djupa, delvis internationella rétter; ndgot som beskrevs 1 kapitel
2. S8 har realrintorna under lingre tid fallit 1 de flesta linder. Dirtill
kommer lagrintepolitik, sinkt fastighetsskatt och slopad arvs- och
formogenhetsskatt. Dessa faktorer har drivit pa fastighetspriserna.
Kraftigt stigande virden pd bostadsritter och villor stdr fér en del av
okningen av kapitalinkomsterna. En del av kapitalvinsterna hirror
nimligen frin bostadsforsiljning, for de flesta hushill en hindelse
som bara sker en eller ett par gdnger i livet. Andra kapitalinkomster
dterkommer drligen, f6r individer med aktieinnehav och {ér pensio-
nirer som pensionssparat i fonder. Sammantaget har ett gap 6ppnats

mellan skatt pd inkomst av tjinst och skatt pd inkomst av kapital —
storst 1 OECD.

5.2 Beskattning med avigsidor

Inkomst pd kapital idr ett eget inkomstslag, alltsedan skattereformen
for 30 &r sedan. Dessférinnan togs skatten ut pd den sammanlagda

19 Utgifter for rintor ir delvis avdragsgilla, och under bérjan av 1990-talet var rinteliget hogt.
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inkomsten frin arbete och kapital; s3 ir det fortfarande 1 de flesta
linder. Med reformen inférde Sverige sdledes ett dualt skatte-
system, dir arbets- och kapitalinkomster beskattas separat. Skatten
pd arbete skulle vara progressiv (med stigande marginalskatt), medan
skatten pd kapitalinkomst skulle vara proportionell och med samma
skattesats som den divarande genomsnittliga kommunalskatten,
30 procent.

Kapitalavkastning hirrér frin att ndgon har investerat i virde-
papper, fastigheter etc. Nir dessa s& sméningom siljs eller aktie-
dgaren lyfter utdelning ska vinsten respektive utdelningen tas upp i
deklarationen. Rinteutgifter och kapitalférluster fir dras av. Blir
nettot positivt, ska kapitalinkomsten beskattas; blir nettot negativt
far skattebetalaren en skattereduktion f6r “underskott av kapital”;
denna fir 1 sin tur riknas av frin skatten pd inkomst av tjinst.

De politiska &siktsskillnaderna i1 synen pd kapitalinkomstskatten
ir betydande:

o Frin “vinster” foresprikas ofta hojd skatt eftersom vinsterna ir
“arbetsfria” och lyfts av rentidrer. I den marxistiska virdeliran ir
det arbetet som skapar alla virden, medan kapitaligarna tillskan-
sar sig mervirdet 1 kraft av sitt dgande.

o Frin ”héger” vill man ofta ha ligre kapitalinkomstskatt, eftersom
kapitalet ses som en viktig produktionsfaktor. Sparande har
byggt upp kapitalstocken — fabriker, maskiner, infrastruktur,
datautrustning och mjukvara. Hég beskattning av kapitalinkoms-
ter minskar drivkrafterna att spara och investera. Dirfér bor
beskattningen vara l3g.

Bida sidor har argument som bér beaktas. Kapitaltillgingar ir
ojimnt fordelade, vilket talar f6r beskattning av utjimningsskal.
Emellertid ir delar av skattebasen rérlig, och hog skatt kan minska
sparande och investeringar. Hir finns en tydlig milkonflikt. Inom
ramen for teorin om optimal beskattning drar ekonomer normalt
slutsatsen att kapitalbeskattningen bér vara l3g. Ndgra menar att den
boér avskaffas helt; 1 stillet bér konsumtionen beskattas hirdare (dvs.
d& vinsten anvinds i slutinden). En sidan forskjutning av skatte-
basen skulle ge hogre investeringar och dirmed hogre materiellt
vilstind i framtiden.'”

19 Standardreferenserna ir Chamley (1986) och Judd (1985).
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Hur sparandet paverkas av kapitalinkomstskatt beror bland annat
pd alternativen (som bland annat innefattar inkomst av tjinst efter
skatt). I en internationell kontext, dir kapitalet kan rora sig dver
grinserna, ir naturligtvis omvirldens kapitalbeskattning viktig. Om
kapitalet beskattas for sig, efter det att sparandet eller investeringen
betalats med pengar som redan beskattats (for inkomst av tjinst),
medfor kapitalbeskattningen en dubbelbeskattning. Efter ett antal r
kan héga skattesatser — med rinta pd rinta — resultera i en avsevird
skattekil. Denna kan i sin tur fi negativa konsekvenser {6r teknisk
utveckling och ekonomisk tillvixt.

Hog skatt pd utdelningar medfér allt annat lika att mer kapital
stannar i foretaget. Lig skatt betyder storre utdelningar, vilket 1 sin
tur innebir att kapitalet reallokeras via kapitalmarknaden. Vinstrika
foretag kan di locka ull sig mer kapital, vilket pd sikt bér gynna
strukturomvandling, investeringar och tillvixt. Hog skatt — s& som
varit fallet 1 Sverige — gynnar foretag som kan finansiera sig sjilva
med interna medel, i praktiken ofta etablerade foretag i mogna
branscher. Hég utdelningsskatt missgynnar dirmed smé och snabb-
vixande foéretag 1 omogna branscher och bromsar strukturomvand-
lingen."® Detta kan i sin tur piverka investeringarna negativt.'”

En viktig friga ir hur stark denna effekt dr i en liten 6ppen eko-
nomi som den svenska. Bland ekonomer hivdades linge att svenska
dgarskatter inte pdverkar investeringar i Sverige. Denna s3 kallade
neutralitetssyn grundades pd en teoretisk modell dir avkastnings-
kravet bestims internationellt och kapital kan rora sig billigt och fritt
over grinserna. Det kritiska antagandet 1 modellen var att svenska
dgare som avstdr frin investeringar pd grund av hog skatt kommer
att ersittas av utlindska dgare. Detta eftersom modellen antar att
avkastningskraven f{6r riskfyllda investeringar bestims pd de
internationella kapitalmarknaderna (och inte i Sverige), samt att
kapital ror sig kostnadsfritt dver landets grinser. Under dessa villkor
skulle skattesatserna i de svenska dgarskatterna inte piverka nivén pd

1% T alla fall p papperet. I verkligheten finns olika sitt att konstruera koncerner och bolags-
grupper pd ett sitt som kraftigt reducerar den hir typen av problem. De kan dock inte
utnyttjas av alla och medfér andra typer av snedvridningar. Jimfér med vad som tidigare sagts
om de "tre lagren” i skattesystemet! Det giller 1 hog grad dven for kapitalbeskattningen.

' Fér en dversikt 6ver den empiriska litteraturen, se Lidefelt (2018).
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investeringarna 1 Sverige. Enligt detta synsitt skulle alltsd en hog
nationell kapitalbeskattning inte 8samka ndgra stérre problem.'

For dagens skattedebatt och kommande skattereformer bor den
ansatsen inte vara vigledande; empirisk ekonomisk forskning har
visat pd tydliga effekter pd dgarstruktur, beldningsgrad, utdelnings-
nivd och investeringar av nationella regler.'”

5.3 Likval: komplement till skatt pa arbete

Tidigare ekonomisk forskning har ofta landat i slutsatsen att kapital-
beskattningen himmar kapitalbildningen, sirskilt 1 en liten 6ppen
ekonomi. Den pdverkar dirmed ocks férdelningen mellan genera-
tioner. Hog skatt 1 dag ger simre férutsittningar f6r tillvixt och in-
komster 1 morgon. Hog skatt i dag drabbar sdledes inte bara inkoms-
terna efter skatt for den som erligger skatt 1 dag — den ger ocksd ligre
inkomster fore skatt fér framtida generationer. Ndgra ekonomer
menar dirfér, inom ramen for teorin om optimal beskattning, att
kapitalbeskattningen bér vara noll. Atminstone bor skatten p3 ling-
siktigt sparande, sisom pensionssparande, vara mycket 13g.""°

Annan forskning ger en mer komplex bild.""" En viktig aspekt ir
att kapitalinkomster (rinteinkomster, utdelningar, kapitalvinster) ir
positivt korrelerade med férméga till hog intjining. I figur 5.1 visas
att hoga kapitalinkomster ir starkt koncentrerade till toppen av in-
komstférdelningen. For de hogsta inkomsttagarna dr ofta kapitalin-
komsten ldngt stérre dn deras inkomst av tjinst. Grafen visar
percentiler. Hade den varit mer finfordelad och visat tusendelar hade
koncentrationen synts dnnu tydligare. Formdgenhetstordelningen
ir mycket ojimn. Ett par hundra miljardirer dger 13 procent av hus-
hillens samlade f6rmogenhet.

1% Se till exempel Agell, Englund och Sédersten (1995).

1% Henrekson och Sanandaji (2014).

11° Chamley och Judd: a.a. De har emellertid pa senare tid blivit kritiserade, och deras slutsats
att kapitalinkomstskatten l8ngsiktigt bér vara noll har starke ifrigasatts. Se Straub och
Werning (2020).

" For en kritisk diskussion av den tidigare synen, se Bastani och Waldenstrém (2020) samt
Finanspolitiska ridet (2020b).

112



€ 2020:7 Kapitalinkomstskatterna: lage for forenkling

Figur 5.1 Total kapitalinkomst och forvarvsinkomst 2016
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Kalla: Bastani och Selin (2019), figur 6.1.

Att kapitalinkomsterna ir positivt korrelerade med forvirvsin-
komsterna ir inte férvdnande. I viss mening ir det sjilvklart efter-
som kapitalinkomsterna i toppen ir s hoga. Det dr framfér allt hog-
inkomsttagare (och i ndgra fall arvingar) som kunnat bygga upp ett
storre kapital som ger sidan avkastning. En foljdeffekt dr att kapital-
inkomsterna i hog grad tillfaller min. Sdvil kvinnor som min har sett
sina kapitalinkomster stiga kraftigt sedan millennieskiftet, men
kvinnors kapitalinkomster ir likvil inte mer dn hilften av minnens.
Det dr framfor allt inkomster frén finansiella tillgingar som drar isir
fordelningen; kapitalvinster frdn bostadsforsiljning ir jimnare for-
delade.'

En faktor som driver upp kapitalinkomsterna i den évre delen av
inkomstférdelningen ir méjligheterna till inkomstomvandling.
Det syns bland annat i att kapitalinkomsterna 1 diagrammet 6kar pa-
tagligt efter den 80:e percentilen. Det ir just hir som brytpunkten
for statlig inkomstskatt ligger — varvid marginalskatten hoppar med
20 procentenheter. Over den nivin blir det siledes mer l6nsamt att
ta ut inkomsten som kapitalinkomst snarare in arbetsinkomst. For
den reformator som vill undvika stor inkomstomvandling blir det
sdledes viktigt att sd l&ngt mojligt eliminera det hoppet i skatte-
skalan.

120U 2019:62.
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Hoga kapitalinkomster kan bero pd en rad olika faktorer; inte
bara hirt arbete och egen kompetens, utan ocksd pd arv, tillgéng till
information och nitverk av kontakter, eller god rddgivning frin for-
valtare och jurister. Lonsamheten pd en viss investering beror sdledes
inte bara pd skicklighet; den pdverkas ocksd av om investeraren rikar
vara pa ritt plats vid ritt tidpunkt och med tillgingligt investerings-
kapital. Dessutom ”irvs” hog kapitalinkomst oftare dn hég arbetsin-
komst. Korrelationen mellan férmogenheter mellan generationer ir
hég.'"? Poingen ir att all kapitalinkomst inte kan ses som sparad
arbetsinkomst. Skillnader 1 kapitalinkomst kan inte heller ses enbart
som ett resultat av skillnader 1 f6rmdga och anstringning.

Det talar f6r att dven kapital bor beskattas. Om hoga kapital-
inkomster ir en konsekvens av tur eller omstindighet snarare in
anstringning kan ett skifte mot hogre kapitalinkomstbeskattning
och ligre arbetsinkomstbeskattning vara motiverad.'"* Beskattning
av inkomst frdn vissa vil valda former av kapital kan anvindas som
komplement till progressiv arbetsbeskattning. I synnerhet som hird
beskattning av tjinst, som vi sett ovan, leder till att humankapital-
bildningen skadas. Mgjligen kan kapitalinkomstskatt faktiskt vara
ett mer triffsikert instrument in den trubbiga skatten pd arbete.'”

Hog kapitalbeskattning kan férvisso himma kapitalbildning.
Men helheten ir tydligen mer komplex dn s3; vi bor for det forsta
inte tala om skatt pd “kapital” 1 storsta allmidnhet utan om skatt pd
olika sorters kapital, med olika effekter. Fér det andra bor vi friga
oss vad alternativet till den specifika kapitalskatten ir och huruvida
detta alternativ kanske ger dnnu skadligare effekter. Skatten bor vara
lag pa rorliga skattebaser som stimulerar investeringar och tillvixt,
men kan vara hogre pd troga skattebaser med svaga tillvixtbefrim-
jande effekter. De negativa effekterna miste vigas mot de (for-
hoppningsvis) positiva effekterna av de offentliga utgifterna samt
mot alternativet dnnu hogre skatt pd arbete — med negativa konse-
kvenser for humankapitalbildning och framtida tillvixt. De olika
skadliga f6ljderna méiste vigas mot varandra.

Slutsatsen 1 denna rapport blir att bide arbets- och kapitalbeskatt-
ning bor finnas, och att de ska samordnas. Kapitalinkomstbeskatt-
ningen bér vara nigot ligre dn skatten pd inkomst av tjinst, pd grund

' Det giller som bekant dven i den nedre delen av inkomstférdelningen; dven fattigdom kan
Vdrvas”.

* Banks och Diamond (2010).

115 For en diskussion, se till exempel SNS Konjunkturrdd (2018).
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av skattebasens rorlighet. Men det ir en fordel om skattesatserna
inte skiljer sig mycket, eftersom ett stort gap leder till arbitrage och
inkomstomvandling.

5.4 Schablon och box

Innan vi kommer till konkreta f6rslag bor nimnas att komplexiteten
1 systemet gor att berikningen av skatten ibland forenklas. Scha-
blonbeskattning betyder att skattebetalaren betalar for den berik-
nade avkastningen framriknad via en tumregel; denna beriknade
avkastning kan skilja sig frin den avkastning som blir fallet 1 verklig-
heten. Medborgaren mdste betala schablonskatten dven om till-
gdngen skulle falla 1 virde ett visst &r. Skattebetalaren kan siledes
bide férlora och vinna pa schablonbeskattning jimfért med om skatt
betalas pd den faktiska avkastningen. Det samma giller givetvis
staten.

I dag ir avkastningen pd pensionsmedel schablonbeskattade, med
en ligre skattesats 4n den vanliga. Aven placeringar p3 investerings-
sparkonto ISK ir schablonbeskattade; skatten bestims alltsd inte
utifrdn utdelning eller kapitalvinst. Skatten bestims 1 stillet utifrdn
insatt kapital multiplicerat med en koefficient baserad p3 statsline-
rintan; detta belopp beskattas sedan med 30 procent.'’® Denna
skattesats 1 kombination med schablonen betyder att virdesteg-
ringar pd tillgdngar pd ISK beskattas ligre in tillgingar utanfér
kontot nir tillgingarnas marknadsvirde stiger. A andra sidan med-
ges inte skattereduktion vid forluster; man méiste betala skatt dven
om marknadsvirdet faller. Vidare miste skatten betalas varje &r; viir-
destegring pd tillgdngar utanfor ISK betalas diremot inte férrin de
avyttras.

ISK ir ett exempel pd en s kallad boxmodell. Ett antal tillgdngar
och skulder liggs tillsammans i en "box”, vars avkastning sedan
beskattas enligt en schablon. Boxen kan utvidgas pd olika sitt. I
Nederlinderna har man en modell dir 1 princip alla tillgingar och
skulder liggs 11adan, dir de tas upp till sitt marknadsvirde. P4 nettot
av tillgdngar minus skulder beriknas s en fast, schabloniserad av-

"¢ ISK har en 13g schablonrinta. I dag ir den statsldnerinta plus en procentenhet. Nedan dis-
kuteras alternativa metoder att sitta schablonen.
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kastning. P4 denna liggs en skatt som slir lika mot allt kapital.'” En
sddan modell har foreslagits dven for Sverige, av Sven-Olof Lodin
och Peter Englund. En dylik box kan iven inkludera fastigheter
(bade villor och bostadsritter) och bostadslén. I den typen av allom-
fattande boxmodell férsvinner reavinstbeskattningen; 1 stillet sker
l6pande beskattning, &r for 3r, av nettot i boxen. Vanligen foreslds
en skattesats om ca 30 procent.'"®

Det vore onekligen en radikal omliggning av hela kapitalbeskatt-
ningen. Forslaget ir elegant. Fordelen ir enkelhet och férutsigbar-
het. Spararen vet precis vilken skatt som ska erliggas, oavsett mark-
nadens utveckling. Men min bedémning ir att en 6verging till en
bred boxmodell f6r alla tillgingar vore alltfér radikal. Det skulle
innebira en total omliggning av skattesystemet och ge betydande
overgdngsproblem, framfér allt for fastigheter. En ling 6vergings-
period skulle dirfor krivas. Risken ir stor att en sidan skulle ge en
rad politiska utmaningar 1 vintan pd fullfunktionsstadiet; inte minst
vore det frestande att ge sig in och rivaireglerna om de ger ovintade
ullfilliga effekter. Fordelningseffekterna skulle bli omfattande, inte
minst beroende pd att hushillen 1 utgingsliget har olika beldnings-
grad. Ingdngsvirdena i "boxen” blir dirfor vildigt olika.

5.5 Mer enhetlig beskattning

Hur bér di en reformerad kapitalinkomstskatt se ut? Vi har kon-
staterat att den inte ska vara noll, men att skattesatsen bor understiga
skattesatsen pd inkomst av tjinst. Dock bor gapet inte bli stort. En
fordel ir ocksd om skatten kan bli mer enhetlig. Den generella
svenska skattesatsen pd kapitalinkomst, oavsett storlek och inne-
havstid, ir pa papperet i dag 30 procent — klart hégre in i omvirlden.
I verkligheten finns dock minga former av kapital, minga skatte-
satser, dessutom principiellt olika vigar att ta ut skatt: scha-
blonmetod 4 ena sidan, skatt pd faktiska utdelningar, reavinster med
mera & den andra.

Sverige ir inte ensamt om sndriga detaljregler. Skattesatserna i ett
och samma land kan variera med flera tiotals procentenheter, bero-

"7 Nederlinderna har ocks3, tillsammans med ett antal andra linder, en "patentbox” dir FoU
1 foretag beskattas enligt en 18g schablon. Mer om detta i kapitel 9.

"8 Todin och Englund (2017). Se ocksi Englund (2020), f6r en analys av schablon och box-
tinkande rérande fastighetsskatten.
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ende pd hur linge aktierna/tillgdngen har igts, om aktierna ir
noterade eller inte, osv. Sverige framstdr inte som sirskilt avvikande
vad giller varians av skattesatserna. Diremot har Sverige i snitt hogre
skattesatser.'”” Dubbelbeskattning innebir ocksd att den slutliga
skatten p4 utdelning blir hég. Agare till fimansforetag méste siledes
forst betala bolagsskatt och direfter 1 vissa fall h6g marginalskatt pd
utdelningen. Lagstiftaren ser inte all utdelning som ren kapitalvinst
utan som inkomst frin ackumulerade arbetsinsatser.

Olikformiga kapitalskatter kan medféra samhillsekonomiska
forluster. Skattemyndigheten har inte fullstindig information om
alla detaljer rérande tillgdngen och dess avkastning utan méste 1 hog
grad forlita sig pd tumregler och schabloner. Det betyder att visst
sparande blir f6r hogt, annat for 1agt 1 forhdllande till vad som vore
samhillsekonomiskt énskvirt. Enhetligare regler och mindre skill-
nad mellan skattesatserna — dven mellan arbete och kapital — dr dirfor
en viktig del i en skattereform.

5.5.1 En generell kapitalinkomstskatt

Vi har konstaterat att en internationellt konkurrenskraftig nominell
skattesats pd breddad bas vore 6nskvird. En sddan skulle minska
arbitrage och snedvridningar. P4 vilken nivd denna skattesats ska
ligga beror p4 flera faktorer. A ena sidan har vi det stora gapet mellan
beskattning av arbete och beskattning av kapital. I debatten foreslds
ofta att detta bor slutas genom att kapitalbeskattningen generellt
skirps.'”® A andra sidan ir det farligt att héja skattesatsen p3 litt-
rorliga skattebaser.

Jag drar slutsatsen att kapitalinkomstskatten generellt inte kan
hojas. Den bor snarare sinkas. Gapet mellan skatt pd arbete och skatt
pd kapital bor frimst minskas genom att skatten pd arbete sinks mer.
Uppgiften underlittas av att virnskatten slopats. Om statsskatten
dirtill sitts ned ytterligare enligt forslagen 1 denna rapport, sjunker
den synliga skattesatsen pd arbete frdn 55 till ca 37-42 procent fér

' Lidefelt (2018).

120 Se till exempel Asbrink (2014). Han vill avskaffa de ligre skattesatserna fér pensions-
sparande och ISK och 4terinfora en enhetlig kapitalbeskattning p& 30 procent. Samma forslag
— 30 procent — har presenterats av Lager och Swahn (2020). Vinsterpartiet féreslog hosten
2020 en progressiv skatt pd kapitalinkomster, dir skattesatsen skulle stiga frin dagens 30 pro-
cent till 45 procent pd kapitalinkomster éver en miljon kronor.
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de allra flesta som erligger statsskatt (ca 32 procent fér dem som
hamnar under den nya, hégre brytpunkten, 47 procent fér den lilla
grupp som betalar den allra hogsta statsskatten).'”' Det skulle limna
utrymme fér en sinkning av kapitalbeskattningen p4 rérligt kapital.
Dirigenom slis tvd flugor i en smill: gapet mellan kapital- och tjins-
tebeskattning minskas, samtidigt som kapitalbeskattningen kommer
nirmare nivierna i omvirlden. Det 6ppnar ocks3 fér konsekvensfér-
indringar och férenklingar vad giller rinteavdragen och 3:12-reg-
lerna; mer om detta strax.

Jag landar i att en rimlig generell skattesats pad kapitalinkomster
ir 25 procent."” Den skattesatsen innebir sinkt skatt pi de flesta
tillgdngsslag, men hojd pd andra, diribland en héjning av den ligsta
skattesatsen for f8mansbolag. Skatt pd utdelning av noterade och
onoterade aktier likstills. Skatten pd att hyra ut det egna fritidshuset
sinks fran 30 tll 25 procent. Dock vill jag behilla den nuvarande
ligre skattesatsen, 22 procent, pa reavinsten vid f6rsiljning av bosti-
der; detta f6r att inte minska rorligheten pd bostadsmarknaden. Se
vidare 1 kapitlet om fastighetsbeskattning nedan.

Tillsammans med den féreslagna reformeringen av tjinstebe-
skattningen minskar forslagen incitamenten f6r inkomstomvandling
fran arbete till kapital; se vidare 1 avsnittet om 3:12-reglerna i kapitlet
om foretagsbeskattning nedan. Reduktion av kapitalinkomstskatten
gor det ocksd littare att gradvis minska virdet av rinteavdragen; se
nista kapitel. Min bedémning ir att detta sammantaget skulle ge
nigot okade skatteintikter, enklare skattesystem och dirigenom
ocksd bidrag till 6kad legitimitet for skattesystemet som helhet. Se
vidare i kapitel 11 {6r kvantifieringar.

Forslaget giller nominell skattesats. Beskattningen tar allts3 inte
hinsyn till att en del av avkastningen kan ses som kompensation fér
inflationen. Tidigare, d4 inflationen var hog, var real beskattning en
viktig friga. I samband med skattereformen 1990-91 utreddes infla-
tionsjusterad inkomstbeskattning. Men forslagen blev inte verklig-
het. Skilen var att real beskattning inte férekommer i andra delar av
skattesystemet, och att inflationskompensation kan bli tekniskt
komplicerad. Vid en 18g och stabil inflation ir inte detta ndgot pro-

2! Den allminna l6neavgiften tillkommer dock nir den blir synlig, enligt forslag i kapitel 4.
Detta innebir dock inte nigon skattehdjning; bara att en tidigare dold skatt tas fram i ljuset.
122 Detta ligger i linje med vad som féreslogs av SNS Konjunkturrdd (2018) och Hansson
(2020a).
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blem. I dagsliget behdvs inte ndgot sirskilt system for real beskatt-
ning.

5.5.2 ISK - kritiserad schablon vard att bevara

Den generella skatten pd kapitalinkomster bor alltsd sittas till 25
procent. Finns ngon anledning att gora undantag frin den regeln?
Bor till exempel schablonbeskattningen av ISK och dagens 18ga skatt
pa pensionssparande behdllas? Bedémningarna av investeringsspar-
kontot ISK skiljer sig &t. P4 papperet ser skattesatsen ut att vara l3g.
Avkastningen beriknas pd summan av insatt kapital, insittningar
under &ret och kapitalets virdedkning multiplicerat med statsline-
rintan plus ett tilligg. Denna schablonavkastning har under senare
&rvarit lig, ca 1,5 procent, pd grund av den l8ga rintan. Avkastningen
beskattas sedan med 30 procent. Skatten blir dd ca 0,45 procent av
kapitalet.

Den laga skattesatsen ses med gillande av spararna under bérs-
uppging, och ir med stdrsta sannolikhet en viktig orsak till spar-
formens 6kade popularitet; antalet sparare med ISK-konto har sedan
starten 2012 vuxit till nidstan 2,5 miljoner. Under 2020 har ISK-
skatten dessutom sinkts ytterligare, eftersom det liga rinteliget har
med{ort att statsldnerintan sinkts.

I en genomging av kapitalbeskattningen menade SNS
Konjunkturrdd hiromaret att beskattningen var for 13g, och foreslog
att ISK skulle beskattas med samma enhetliga skattesats som det
mesta sparande, 25 procent.'” Forslaget bortser dock frdn att inve-
steringar pd borsen innebir en risk. Med traditionell kapitalbeskatt-
ning tar staten 25 eller 30 procent av den realiserade kapitalvinsten
vid uppgdngar. Forluster kan dras av. Med schablonbeskattningen
ISK, diremot, méste skatten betalas varje ir, oavsett hur det har gitt
for aktierna, dvs. dven vid borsfall.

Schablonrintan bér motsvara avkastningen p4 en riskfri tillgdng.
For statens del dr det statsldnerintan. Ur detta perspektiv tjinar
alltsd staten pd dagens ISK, eftersom schablonrintan ir hégre in
statslinerintan.'”* Finanspolitiska ridet ser det i stillet ur hushéllens
perspektiv och menar att boldnerintan ir den relevanta jimférelse-

'2 SNS Konjunkturrid (2018).
124 Lundberg (2018).
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rintan. Dess slutsats: ”Placeringar pd ISK innebir emellertid en
storre risk f6r innehavaren dn placeringar med konventionell be-
skattning. Med hinsyn till detta bedémer ridet att skattefordelen dr
liten.”'” Riksrevisionen jimfér iven med avkastningen pd rinte-
fonder och skriver: "Riksrevisionen drar slutsatsen att beskattnings-
nivin inte gjort ISK till en skattemissigt tydligt f6rménlig spar-
form.”'

I debatten om ISK har hivdats att statens skatteintikter minskat
nir sparkapital flyttat 6ver till ISK och bérsen samtidigt stigit. Det
har férvisso varit sant under perioder av bérsuppging — bland annat
tack vare centralbankernas expansiva rintepolitik, som drivit pd
tillgdngspriserna. Men samtidigt minskar risken for staten i ett annat
avseende nir sparkapital flyttas éver till ISK. Under gott bérsklimat
innebir fler sparare inom ISK ligre skatteintikter. Men nir borsen
faller idr staten vinnare. ISK-spararna kommer ju att {3 betala skatt i
alla fall, eftersom de betalar skatt p en fiktiv avkastning, oavsett hur
sparandet gitt i verkligheten. Det kan komma att {4 sparare att limna
ISK i samband med boérsfall. Dirfér kan man inte generellt dra
slutsatsen att skatteintikterna minskar pa grund av ISK.

ISK lir alltid vara omtvistat — sdsom schablonbeskattning pligar
vara. I goda tider kommer kritiker att hivda att skatten ir for lig, 1
diliga tider kommer ménga sparare att hivda att den ir f6r hég. Den
debatten idr evig och oléslig. P4 ett mer grundliggande plan finns en
fordel i att spararen har méjlighet att vilja mellan vanlig avkastnings-
skatt 3 ena sidan och schablonskatt 4 den andra. Aven for staten ir
det en fordel att ha en stabil skattekilla i en virld med hogst varie-
rande tillgdngspriser. Min slutsats blir att ISK-systemet bor finnas
kvar, dven 1 ett system med reformerad och mer enhetlig kapital-
inkomstbeskattning. Det dr, som Riksrevisionen pipekade i sin
granskning, ett enkelt system 1 en 1 6vrigt krnglig omgivning. Detta
motsiger inte att schablonrintan d& och di bér ses 6ver.

5.5.3  Pensionssparande - vart att varda

Pensionskapital ir det som sitts av frin vra I6pande inkomster f6r
att investeras och vars avkastning ska betalas ut som pensioner, 1 dag

125 Finanspolitiska ridet (2018).
126 Riksrevisionen (2018a).
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och i framtiden. Sidant kapital finns bide inom den offentliga
sektorn (AP-fonderna) och i den privata.

Dessa medel ir inte tillgingliga for uttag, utan ir uppbundna i
form av framtida pensioner. Likvil pdverkar pensionskapitalet min-
niskors benigenhet att spara. Nir AP-fonderna byggdes upp,
minskade medborgarnas vilja att spara privat. Sparbenigenheten pa-
verkas inte bara av det existerande fonderade kapitalet, utan ocks3 av
statens eller arbetsgivarens l6ften om framtida pensionsutbetal-
ningar. Nir allt fler i dag borjar tvivla pd de etablerade pensions-
systemets hillfasthet, 6kar dter beredvilligheten att komplettera AP-
systemet genom att spara privat.

Avkastningen pd pensionsforsikringar schablonbeskattas med
en lig schablon. Det samma giller kapitalforsikringar. Frigan ir
huruvida ocksd denna ligre skatt ska behillas nir skattesystemet
reformeras. Négra ekonomer frigar sig varfor just pensionssparande
ska gynnas. Det ir l8ngt ifrdn litt att definiera vilket sparande som
ska anses vara si langsiktigt att det fortjinar att gynnas skatte-
missigt.'”” En lig rinta just pd pensionssparande kan ocksd medféra
inldsningseffekter.

Argument finns dock fér att ldngsiktigt sparande bér dsittas en
ndgot ligre skattesats.

¢ Endrligavkastningsskatt med rinta-pa-rinta skapar efter ett antal
ar skarpt vixande skattekilar. En 30 procents kapitalinkomst-
skatt ger en mer dn dubbelt s stor skattekil mellan konsumtion i
dag och konsumtion i framtiden in vad 30 procents inkomstskatt
pa tjinst ger.'” Beroende p4 antaganden om avkastning och rinta
kan upp till tv4 tredjedelar av sparandet komma att skattas bort.

e Aven om det privata pensionssparandet har ékat ir det lingt
ifrdn tillrickligt. Vi lever i genomsnitt allt lingre efter pension-
eringen, si pensionen ska ricka lingre in forut. Ménga forvirvs-
arbetande foérvintar sig en pensionsnivd som de oméjligen kan nd
utan okat sparande. Enkitundersokningar (i och for sig frin
fonder och forsikringsbolag) tyder pd att minga ildre och medel-
8lders dngrar att de inte borjade pensionsspara tidigare. Men ska

127 Tirliden Bergstrém, Palme och Persson (2010).

128 Rikneexemplet dterfinns i Diamond (2009). Det avser sparande i 40 4r (onekligen en ling
period, men inte irrelevant f6r den som bérjar pensionsspara vid yrkeslivets start), med en
3rlig avkastning pd 10 procent. Skattekilen blir i detta exempel 67 procent fér kapital och
30 procent for arbete.
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pensionssparandet ske med beskattad inkomst och till en kapital-
inkomstskatt pd 25 procent skulle det kriva att hushillen méste
avsitta stora belopp under minga r. Dirfér behovs incitament
for langsiktigt sparande.

Jag foreslir sdledes att den liga skatten — 15 procent — pd pensions-
sparande behills i denna skattereform.'”

5.5.4  Tjanstepension och sarskild I6neskatt

I detta sammanhang bér ocksd pdpekas att skatten pd avsittningar
till gidnstepension har en kringlig konstruktion. Eftersom tjinste-
pensionsavsittningar inte ger nigra férméiner i socialférsikrings-
systemet eller dr grundande for allmin pension ir de ligre beskat-
tade. I stillet f6r arbetsgivaravgift (som skulle tagits ut om 16n hade
betalats i stillet f6r avsittning till pension) beskattas de med en s&
kallad sirskild l6neskatt pa ca 24 procent:

o Den relativt lga skatten gor det [6nsamt f6r hoginkomsttagare
(som ligger 6ver taket 1 socialforsikringarna) att 16nevixla, frin
16n till pension. Generdsa pensionsavtal och stora tjinstepens-
lonsavsittningar ir dirfér vanliga bland héginkomsttagare. Det
kan betraktas som en snedvridande effekt, som ir skattedriven.
Samhillsekonomiskt dr det svart att f6rstd varfor en s& hog andel
av héginkomsttagarnas sparande ska ldsas in 1 tjinstepensioner i
stillet f6r att komma ut pd kapitalmarknaden.

e For l3g- och medelinkomsttagare ir diremot den sirskilda l6ne-
skatten hog 1 forhdllande till arbetsgivaravgiften. Det beror pd att
de tjinar mindre in taket i1 socialférsikringssystemet. Dirfor
mdste avsittningen till den allmidnna pensionen tas med 1 berik-
ningen, vilket innebir att nettot (arbetsgivargift minus allmin
pensionsritt) summerar till ett ligre belopp dn den sirskilda
l6neskatten. Innebérden ir att tjinstepensionsavsittningar for
dem blir fo6r hégt beskattade. Hir finns alltsd skattedrivna incita-
ment att hdlla nere avsittningar till tjinstepension.'*

12 Formellt ir det naturligtvis méjligt att sitta skattesatsen till 25 procent om schablonen
dndras i motsvarande min.
1% Se Lundberg (2019b), for siffersatta exempel.
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Det ir inte rimligt att I6neskatten slir s asymmetriskt — att den
gynnar avsittningar till tjinstepension fér hdginkomsttagare men
missgynnar detsamma for liginkomsttagare. An en ging ser vi ett
exempel pd de tre lagren i skattesystemet — hur hog skatt driver fram
specialregler och undantag. Att marginalskatten sinks enligt forsla-
gen 1 kapitel 3 lgser inte problemet helt, men minskar det och gor
beskattningen av tjinstepensionssystemet mer neutral.
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&) Arvs- och formogenhetsskatt:
knepigare an du tror

Tidigare kapitel har foreslagit sinkt skatt pd inkomst av tjinst och
en mer enhetlig skatt pa kapitalinkomst. De behéver finansieras, om
reformerna ska vara statsfinansiellt neutrala. Dessutom ir det énsk-
virt att de kompletteras med 3tgirder som minskar inkomstskillna-
derna. Vi behéver di leta bland andra skattebaser, sisom skatt pd
konsumtion och skatt pd egendom. I detta kapitel granskar vi arvs-,
gdvo- och férmoégenhetsskatterna, och i nista kapitel fastighets-
skatten.

6.1 Arvsskatten har avskaffats

Arvsskatten f6rst. Den har gamla anor. En arvsskatt motiveras vanli-
gen utifrdn moraliska och férdelningsmissiga hinsyn — for att ut-
jimna livschanser. Arvsskatt kan ocksd medfora att drivkrafterna for
arvingarna att arbeta forstirks. Dock kan de ocksd medféra for-
svagade drivkrafter for forildrarna.

Arvsskatter inférdes 1 flera linder runt forra sekelskiftet, 1 sam-
band med debatten om monopol och trust-busting, bland annat med
argumentet att barn inte borde drva monopolmakt och monopol-
inkomster. Dylika skatter ir alltsd en del av den liberala idétradi-
tionen att férdelningspolitiken ska inriktas pd proceduriell rittvisa
(se kapitel 2). Minniskor bor si 1dngt mojligt ges likartade utgdngs-
punkter 1 livet, men man kan inte striva efter likartade utfall under
livets ging.

I Sverige inférdes arvsskatten 1895, med en l3g skattesats pd
1,5 procent.”" 20 &r senare kompletterades den med en givoskatt —

1 En dversikt av arvsskattens historia ges i Ohlsson (2011).
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ganska naturligt, eftersom det var enkelt att undvika arvsskatt
genom att 1 fortid ge bort det blivande arvet i form av giva. Gévo-
skattens frimsta existensberittigande var alltsd att ”forsvara” arvs-
och férmoégenhetsskatten. Arvsskatten hojdes direfter 1 omgangar
och toppade 1 bérjan pd 1980-talet med ett hogsta uttag pd 70 pro-
cent f6r makar och barn. Direfter borjades en nedmontering. 1992
var skatten 30 procent och bara ett drygt decennium senare var den
helt avskaffad. Trots de hoga skattesatserna blev arvs- och givo-
skatten aldrig nigon stor intiktskilla; normalt gav den ett par
promille av statens intikter."”

Orsaken till att skatten avskaffades var dess skadeverkningar
bide for enskilda och foretag. Arven lig ofta bundna 1 fastigheter,
och med en hog arvsskatt var dnkan eller dnklingen ibland tvungen
att silja husen for att kunna betala skatten. Det mest omtalade fallet
var nir Sally Kistner, dnka efter Astras grundare och storigare av
aktier i bolaget, avled 1984 och arvingarna var tvungna att silja en
stor del av aktieinnehavet f6r att betala skatten. Det sinkte aktie-
kursen, varvid dédsboets tillgdngar kollapsade. Till slut tvingades
dédsboet 1 konkurs — trots att arvet ursprungligen hade uppgitt till
flera hundra miljoner kronor.

Héga arvsskatter forsvirade ocksd generationsskiften 1 familje-
foretag. Den yngre generationen blev ibland tvungen att silja ut en
del av foretaget f6r att kunna betala skatten. Forsiljningen beskatta-
des forst som utdelning och med dessa beskattade medel skulle
sedan arvsskatten betalas. Systemet inbjod till skatteplanering, som
1sin tur tog tid och anstringning frin féretagets verksamhet. Ett sitt
att undkomma skatten var att féretagen 1 stillet grundade stiftelser
som forvaltade dgandet — nigot som nyttjats av sdvil slikten
Wallenberg som Ax:son Johnson, Kamprad och Séderberg.

Inflation, stigande taxeringsvirden och stigande inkomster flyt-
tade upp allt fler invanare till nivder dir arvets virde 6versteg grund-
avdraget. Aversionen vixte di dédsbon tvingades silja av sin drvda
sommarstuga, villa och delar av familjeféretaget. Manga forsokte
undvika skatt genom underrapportering av kvarlitenskap. Samtidigt
kunde de mest férmdgna undgd skatt di globaliseringen efter hand
oppnade for att lagligt flytta tillgdngar 6ver nationsgrinserna. Alter-

132 En underhillande historik ges i Ydstedt och Wollstad (2015).
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nativt flyttade de ut sjilva.'’” Skatten drabbade dirmed >fel”
personer och tappade en stor del av sin legitimitet. Det samma gillde
formogenhetsskatten; se vidare 1 nista avsnitt.

Svirigheterna féranledde Skattebasutredningen under ledning av
LO-ekonomen P O Edin att 2002 {oresla avskaffad arvsskatt mellan
makar samt sinkt fdrmogenhetsskatt. Edin varnade ocksg for att ett
fullstindigt slopande av sivil arvsskatt som férmogenhetsskatt
kanske skulle bli ofrinkomligt. Ar 2004 lade Egendomsskatte-
kommittén uppgivet fram ett betinkande som i praktiken sigade
sdvil arvsskatt som formoégenhetsskatt. Man hade forsékt med
mindre justeringar, men fann att olika virderingar av tillgdngarna
(till exempel av olika slags aktier) inbjéd till skatteplanering. Vad
skatten slutligen blev berodde enligt kommittén ”1 hog grad pa vil-
ken mojlighet den enskilde haft att 1 férvig vidta dtgirder 1 skatte-
planerande syfte”."**

Kommittén foreslog dirfor sinkningar av arvs- och gévoskatten,
liksom av férmogenhetsskatten. Remissinstanserna menade ver lag
att kommittén borde ha gitt lingre och féreslagit att skatterna borde
slopas. Framfér allt problemen med generationsskiften i familje-
foretag fordes fram som argument. Aven Skatteverket var kritiskt
och ville se slopad skatt helt och héllet. En enig riksdag beslutade
foljaktligen hosten 2004 att arvs- och gdvoskatt skulle avskaffas frin
2005. Processen kom emellertid att g& dnnu snabbare. Under jul-
helgen 2004 intriffade en tsunami i Indiska Oceanen. Hundratals
turistande svenskar omkom. Viren 2005 beslutade riksdagen dirfor
att retroaktivt tidigareligga arvsskattens avskaffande, s att de av-
lidnas arvingar skulle slippa en skatt som ju ind3 var pd vig bort.
Flera av de utflyttade foretagsigarna har direfter flyttat hem igen
och betalar siledes skatt pd kapitalinkomster 1 Sverige. Under-
rapporteringen av kvarldtenskap har upphért.'”

133 Fredrik Lundbergs kommentar nir han flytrade till Schweiz 1985 ir klassisk: ”Aven om jag

bara dr 33 s§ kan jag f3 en tegelsten i huvudet eller rika ut fér en trafikolycka. Och d& uppstir
en Sally Kistner-effekt i aldrig tidigare skddad skala”, citat i Ydstedt och Wollstad: a.a.

13+ SOU 2004:36.

135 Escobar-Jansson (2019).
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6.2 Tillbaka pa agendan?

Sedan dess har flera andra linder avskaffat sin arvsskatt, men en
majoritet av EU-linderna har arvsskatt, likasi USA. Nir arvsskatt
forekommer, tas den dock féretridesvis ut pd mycket stora arv, och
familjeféretag fir olika littnader eller undantas helt. I USA trider
arvsskatten in forst pd arv som 6verstiger 5,5 miljoner dollar, dvs.
nirmare 50 miljoner kronor. Under senare &r har dock debatten om
arvsskatten — tillsammans med férmogenhetsskatten — kommit till-
baka p& den politiska dagordningen. Skilet ir de vidgade f6rmogen-
hetsskillnaderna, som 1 sin tur hinger samman med tillgdngspriser-
nas stegring. Bland annat har liberala The Economist hivdat att
formoégenhetsskillnader 1 alltfor hég grad kan drvas och att principer
for likvirdiga utgdngspunkter i livet dirfor talar for arvsskatt.”® I
Sverige har utredare frin LO och tankesmedjan Tiden féreslagit en
ny arvsskatt pa tillgingar 6ver 400 000 kronor, med en skattesats pd
10-20 procent.”’

Ar en sidan skatt 6nskvird eller méjlig i Sverige? Arvsflodena
har 6kat i Sverige de senaste 20 dren, men inte snabbare 4n national-
inkomsten; de har stadigt legat pd bara ett par procent av den
samlade nationalinkomsten, klart ligre 4n 1 linder som
Storbritannien och Frankrike. Det kan bero pi att pensionirer i
Sverige konsumerar ned sina tillgdngar snabbare in 1 andra linder.
Mojligen beror detta i sin tur pd att de offentliga pensionssystemen
ir viktigare i Sverige och att pensionirerna dirfér inte kinner ett lika
stort behov att fortsitta sitt sparande p4 dlderns host."

Uppit 40 procent av kapitalstocken utgérs av drvt kapital. And§
har arvsflédena inte den regressiva effekt som man kanske kan tro.
Visserligen drver de mer f6rmdgna mest pengar i kronor och éren.
Men den relativa betydelsen av arvet dr faktiskt storre bland mindre
bemedlade. Utvecklingen avspeglar att medelklassen kunnat bygga
upp ett vixande bostadskapital och att detta, nir det irvs, gynnar
dven personer som inte varit rika forut.

Erfarenheterna tyder pd att dterinforande av arvsskatt av den sort
Sverige hade forr dr en dilig idé. De gamla problemen med genera-
tionsskiften 1 familjeforetag skulle komma tillbaka, liksom oaccep-
tabla konsekvenser for ett antal inkor och idnklingar. Skatt pd

1% The Economist (2017).
137 Bustos och Orjes (2020).
¥ SOU 2019:62.
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mycket stora arv ir kanske méjlig, men lir inte ge mycket pengar
och torde ocksd forutsitta gvoskatt. Kombinationen inbjuder till
omfattande skatteplanering. Jag ligger dirfor inget forslag om arvs-
eller gdvoskatt. Skilet ir inte att arvsskatt 1 princip ir nigon dilig
1dé. Skilet dr att den inte fungerar 1 en modern, 6ppen ekonomi som
den svenska.

6.3 Aven férmdgenhetsskatten har avskaffats

Foérmoégenhetsskatter har funnits under mycket ling tid. Men 1 dldre
dagar var de oftast tillfilliga, fér att finansiera rustningar och krig.'”
Foérmoégenhetsskattens moderna historia ir linkad till arvsskattens,
och de forsta decennierna hingde de dven formellt samman. 1911
inférdes dock en skatt pd formégenhet som samordnades med den
statliga inkomstskatten. Inte forrin 1947 inférdes en specifik for-
mogenhetsskatt.'*® Skattesatsen kom att variera, men under dess
sista dr, 1 borjan av 2000-talet, var den 1,5 procent pd nettoférmo-
genhet 6ver 1,5 miljoner kronor fér ensamstiende och 3 miljoner
for par. Den inbringade di ca 6 miljarder kronor, vilket var ett par
promille av skatteintikterna. Inte heller f6rmégenhetsskatten kam-
made sdledes in ndgra storre belopp.

Men liksom arvsskatten stillde den till problem. En svarighet var
avgrinsningar; att avgora vad som skulle beskattas och med hur
mycket. Likartade tillgdngar kunde beskattas pd vitt skilda sitt.
Aktier pd den sd kallade O-listan'*' var de sista &ren helt befriade frdn
féormogenhetsskatt. Olika former av konst och antikviteter kunde f3
helt skilda virderingar beroende pd hur de anvindes. En tavla pd
viggen hemma var fri frin skatt, en tavla som képts som investering
var skattepliktig. Bil ingick i underlaget for fdrmogenhetsskatt, men
en begagnad bil som uppnitt en viss dlder blev veteranbil och slapp
skatt. Skog, mark och arbetande kapital var skattebefriade. Allt detta
oppnade for omfattande skatteplanering. Att arbetande kapital

1% Vilket inte motsiger att de kunde vara nog si omfattande. Under Karl XI:s reduktion drogs
stora delar av adelns gods in till kronan.

140 Precis innan den nya féormégenhetsskatten inférdes, exploderade bokstavligen givorna — en
20-faldig 6kning pi ett 3r, vilket syntes i intidkterna frin gvoskatten. Detta var knappast en
fsljd av nigon uppblossande givmildhet; snarare var syftet att gi runt den kommande fér-
mogenhetsskatten.

! For mindre och medelstora féretag. Listan upphorde 2006.
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undantogs frin beskattning skapade mojligheter att undgd skatt
genom att ligga privata tillgdngar i det egna foretaget. Det drev i sin
tur fram sirskilda regler for att avgéra vad som var “6verlikvidi-
tet”.'"” Systemet framstod f6r minga som ett lotteri.

Samtidigt medforde hog formogenhetsskatt att familjeféretagare
som inte skatteplanerade bort skatten ibland var tvungna att belasta
foretaget med stora uttag for att betala sin personliga skatt. Dessa
uttag beskattades i sin tur, vilket lade sten pd bérda. Hég formégen-
hetsskatt (i kombination med fastighetsskatt och arvsskatt) med-
forde ockss utflyttning ur landet av minga férmogna personer. Aven
viktiga familjeféretag flyttade, diribland Tetra Pak. Utflédet drev
fram ett antal undantag, {or att minska skadeverkningarna. Mest
iogonenfallande var att fysiska storigare av foretag som innehaft
aktierna ett antal ir undantogs frin férmogenhetsskatt; det var ett
sitt att i aktiva storkapitalister att stanna kvar i landet. Lagstift-
ningen skriddarsyddes sdledes for att direkt gynna ett antal viktiga
dgarfamiljer. Men den typen av undantag f6r miljardirer — samtidigt
som ”vanligt folk” betalade bdde férmogenhetsskatt och fastighets-
skatt pa sin villa — knickte skattens legitimitet. Undantagen sdgs av
médnga som stridande mot grundprinciper om enkelhet och likhet
infor lagen.

Utvecklingen ir en perfekt illustration till vad som tidigare sagts
om de "tre lagren” i skattesystemet: forst en hog skatt, direfter en
rad avdrag och undantag f6r att undanréja de virsta missférhéllan-
den som skatten skapar, och sedan nya regler f6r att forhindra att
avdragen 6verutnyttjas. Systemet blev allt kringligare, hilen allt
storre och legitimiteten allt svagare. Skatteverket foresprikade till
slut att formogenhetsskatten helt skulle avskaffas.

S& skedde ocksd. Den slopades 2007, ett par &r efter arvsskatten.
Riksdagsmajoriteten bestimde ocksd att Skatteverket skulle sluta
samla in uppgifter om férmégenheter. I praktiken innebar det amne-
sti f6r dem som tidigare undanhillit férmogenheter frin beskatt-
ning. Det finns gott om anekdoter om hur bankkontor 1 utlandet
dret efter kunde & besok av svenskar, kinkande pd papperskassar
med kontanter. Viktigare var att trenden med utflyttning av for-
mogna svenskar vinde till en tillbakaflyttning. En symbolisk slut-

2 Regeln — som for dvrigt kallades Lex Uggla efter en skattedom mot sdngaren Magnus Uggla
— var synnerligen komplicerad och bidrog snarare till 6kad {6rvirring.
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punkt kom nir Ingvar Kamprad flyttade tillbaka till Sverige frin
Schweiz 2014.

6.4 Vaxande formogenheter

Eftersom férmogenhetsstatistiken slopats dr det svirt att i fram
konkreta uppgifter om hur avskaffandet av skatten paverkat Sveriges
attraktionskraft och innovationsférmiga. Men vi kan 3 indirekta
indikationer genom att studera nationalférmégenhetens utveckling
och ligga pussel med olika killor. Vi finner d4 att den privata netto-
formogenheten nistan har férdubblats sedan formogenhetsskatten
avskaffades. Fastighetsvirdena har stigit snabbare in de finansiella
tillgdngarna. Bida har 6kat snabbare in skulderna. Svenska folket (i
alla fall en del) har alltsd blivit patagligt rikare.

Figur 6.1 Férmogenhetens huvudkomponenter som andel av
nationalinkomsten
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Kalla: SOU 2019:62, figur 3.4.
Sirskilt snabbt har de allra rikastes andel av det samlade svenska for-

mogenhetsvirdet stigit. Den rikaste hundratusendelen av befolk-
ningen — 40 familjer — har 6kat sin andel av de samlade férmégen-
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heterna frin 1 procent i bérjan av 1980-talet till 6 procent i dag.'
Riknar man in de rika svenskar som bor 1 utlandet 6kar den upp-
mitta formégenheten kraftigt.'**

Utvecklingen kan betraktas pd skilda sitt. Ndgra argumenterar
for att tiden ir kommen att dterinféra formogenhetsskatt. Andra
hivdar tvirtom att slopad skatt inte bara bidragit till vixande for-
mogenheter utan framfér allt till jobb och nya féretag 1 Sverige. I
sjilva verket ir stigande férmogenheter en avspegling av en positiv
ekonomisk utveckling, dir den avskaffade skatten varit en bidra-
gande faktor.

Sverige har under senare ir sett en stark 6kning av “gaseller”
(snabbvixande, unga foretag) och unicorns” (nya féretag med vir-
dering 6ver en miljard dollar). Trenden ir starkare dn 1 andra linder.
Det ir svart att avgdra i vilken utstrickning detta berott pd avskaffad
formogenhetsskatt; min egen uppfattning ir att utvecklingen sanno-
likt skulle ha varit betydligt svagare om den gamla f6rmogenhets-
skatten hade varit kvar.

6.5 Kontroliméjligheter — battre men fortfarande
problem

Det har varit timligen enkelt att komma undan f6rmogenhetsskatt 1
en virld med liga skatter och tilltagande rérlighet. Skulle skirpt
internationell skattekontroll géra det mojligt att inféra férmogen-
hetsskatten pi nytt?> Okat samarbete mellan skattemyndigheter
samt forbittrad elektronisk 6vervakning har 1 dag minskat mojlig-
heterna till ny skatteplanering och skatteundandragande. Skatte-
paradisen har blivit firre — men de som finns kvar tycks allt hdrdare
virna sin status. Virdet av att f6rbli ett skatteparadis dkar ju firre
som finns kvar. Storleken p& kumulerat undandraget kapital tycks
heller inte ha minskat nimnvirt.

Detta ir ett skil till att det 1 praktiken vore svért att dterinfora
formogenhetsskatten. For egen del skulle jag girna ligga ett forslag
om en mittlig och bredbasig skatt pd férmogenheter. Det finns tvd
goda skil: synen pd proceduriell rittvisa och jimnare livschanser,

43 SNS Konjunkturrid (2018).

' Hir skiljer sig Sverige patagligt frin USA, som ocks har en stark formogenhetskoncentra-
tion. Skillnaden ir att fortfarande — dven efter slopad férmégenhetsskatt och arvsskatt — bor
minga rika svenskar utomlands. Rika amerikaner bor diremot nistan uteslutande i USA.
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samt for att kunna delfinansiera sinkt skatt pd arbete. Men problem
med grinsdragningar och rorlig skattebas skulle dn en ging driva
fram nya avdrag lika vil som illegitima undantag. An en ging skulle
vi stillas infor litt bisarra frigor. Ska man beskatta antikviteter? Adla
viner? Var ska grinsen dras f6r nir en bil blir veteranbil? Och hur ir
det med alla nya komplexa derivat?'*

Skulle ett alternativ till arvs- och férmdgenhetsskatt kunna vara
en exitskatt? En sddan vidrades for ett par &r sedan i en promemoria
frén Skatteverket.'* Dir diskuterades om en person som flyttar ut
ur Sverige med orealiserade vinster pd kapitaltillgdngar som aktier
och fonder 6ver ett visst belopp ska beskattas som om tillgdngarna
hade avyttrats till marknadsvirde. Det samma skulle gilla om kapi-
taltillgingarna 6verlits som gdva till person i annat land. Aven om
forslaget formellt inte var en arvs- eller formogenhetsskatt, var det
uppenbart att det 1 praktiken skulle fungera som en sidan skatt *vid
grinsen”. Kritiken frin remissinstanserna var skarp. Forslaget om
utflyttningsskatt brét mot EU:s regler om den fria rérligheten. Det
skulle dter introducera flera av de virderingsproblem som var legio 1
den gamla, avskaffade lagstiftningen (skillnader mellan aktier pd
olika listor etc.). Och det skulle avsevirt férsvira rekrytering av
utlindska experter, som inte skulle kunna ta med sig hem eventuellt
kapital som byggts upp under vistelsen i Sverige. Efter kritiken drogs
forslaget tillbaka. Min slutsats dr att den typen av exitskatt inte heller
ir mojlig.

Slutsatsen ir att nigon svensk férmdégenhetsskatt inte bor in-
foras. Ett stort land som USA kan mihinda inféra en nigorlunda
effektiv formogenhetsskatt pa stora formogenheter. USA anser sig
ha ritt (och har ocksd kraften) att granska tillgdngar och transak-
tioner 6ver hela virlden, och dollarn ir den globala reservvalutan.
USA kan sl ner pd alla transaktioner i dollar, 6verallt 1 virlden.
Schweiz kan ocksd ha en formdgenhetsskatt, eftersom landet fort-
farande spelar rollen som safe haven for investerare, med i 6vrigt liga
skatter och starkt skydd for dgande. Men det ir i praktiken oméjligt
for ett litet land som Sverige — l8ngt frdn den schweiziska modellen
— att pd egen hand 3terinfora en effektivt fungerande formoégenhets-

'*> Det 4r noterbart att inte heller den radikala ”skattepolitiska skuggutredningen” frin LO
och Tankesmedjan Tiden ligger férslag om dterinférd formégenhetsskatt. Skilet ir just de
grinsdragningsproblem som beskrivits hir och som skulle géra skatten ineffektiv. Se Bustos
och Orjes (2020).

14 Skatteverket (2017).
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skatt. Vi har inte den makten 6ver kapitalfléden eller de kontroll-
mojligheterna. Och effekterna ir for osikra. Risken ir stor att de
formogna flyttar ut igen.
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/ Den forkattrade fastighetsskatten

En central uppgift f6r en skattereform ir att sinka skatten pd arbete.
Skatten pd fastigheter kan delfinansiera sinkningen och jimna ut
dess foérdelningseffekter. Skattebasen ir stabil, och dgarna till stora
och dyra fastigheter ir ofta — om in inte alltid — hoginkomsttagare.
Rader av forslag till hur en sddan fastighetsbeskattning bor se ut har
lagts fram under senare tid." Men forslagen har hittills métts med
kalla handen fran politiskt h3ll. Mitt uppdrag ir att foresld cgirder
som dr politiskt méjliga. Det hir kapitlet kommer sdledes att brottas
med frigan hur en fastighetsskatt skulle kunna utformas for att
fungera i dagens svenska verklighet.

7.1 Omtyckt bland ekonomer men ogillad av andra

Fastighetsskatten dr impopulir bland politiker och allminhet men
populir bland ekonomer.

e Den ir bredbasig — lingt fler minniskor dger sina bostider in
som har nigra finansiella formégenheter att tala om. Och skatte-
basen — fastigheterna — dr mer trogrorlig in vad aktier och annat
finansiellt kapital dr."**

e Den ger i stort sett positiva fordelningseffekter.

e Den ir en stabil skatt med fi snedvridande effekter.

'¥7 Ett litet urval: SNS Konjunkturrdd (2018), Bastani och Selin (2019), Finanspolitiska ridet
(2019), Englund (2020), Hansson (2020a och 2020b), Norrman (2020), Bustos och Orjes
(2020).

148 Nir jag i detta kapitel talar om fastighetsskatt avses skatt pd bostider, inte niringsfastig-
heter. Tidigare svenska utredningar — bdde 1994 ars Fastighetsbeskattningsutredning och 2000
irs Fastighetsbeskattningskommitté (SOU 2000:34) — menade att det inte fanns anledning att
vid sidan av inkomstbeskattningen ocks ta ut fastighetsskatt pd niringsfastigheter.
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e Den kan ses bdde som en skatt pd férmdgenhet och som en skatt
pa kapitalinkomst. Den ir & ena sidan en sorts ersittare f6r den
formogenhetsskatt som av olika skil ir oméjlig. Den beskattar
samtidigt & andra sidan férdelen av att kunna bo 1 sitt eget, dgda
hus (mer om detta argument alldeles strax). Fastighetsskatten
kan dirfoér ocksi motiveras med argumentet att den skapar
likformighet.

Den gamla fastighetsskatten (numera avskaffad) var bokstavligen
hatad av minga. Vid en demonstration mot skatten 2002 deltog
15000 minniskor, och skatteutskottets ordférande fick fly frin
platsen.'"” Grunden fér ilskan var att skatten var diligt utformad.
Fastigheter belades bide med fastighetsskatt och férmégenhets-
skatt, vilka skulle betalas ur ett inkomstfléde som inte alltid rickte.
Skatten 6kade snabbt under dren runt millennieskiftet, p& grund av
starkt stigande priser pd smdhus och, i in hogre grad, bostadsritter.
Den blev dirfor bide hég och impopulir. Den avskatfades 2007, och
sedan dess beskattas smihus med en ligre skattesats och dessutom
ett tak for skatteuttaget.

7.2 Snedvridande skatt i Sverige

Som ekonom tycker jag ind3 att det borde vara méjligt att diskutera
utformningen av skatt pd dgd bostad. Sverige har 18g fastighets-
beskattning jimf{ért med omvirlden; sirskilt om man tar hinsyn till
att skattetrycket totalt sett dr hogt. Den kommunala fastighetsav-
giften (som de facto ir en statlig fastighetsskatt'™®) beskattar smihus
med 0,75 procent av taxeringsvirdet, dock med ett 1dgt takbelopp:
hégst 8 049 kronor, dvs. 670 kronor i minaden. For bostadsritter
giller 0,3 procent av taxeringsvirdet med taket 1 377 kronor, dvs.
115 kronor 1 ménaden. Intikterna av skatten ir bara en dryg halv-
procent av BNP, lingt mindre dn vad beskattning av fastigheter ger
i de flesta jimforbara linder. Flera stora OECD-linder har en fastig-

149 Aftonbladet, 16 maj 2002.

130 Ete skal till att den and4 fitt epitetet kommunal kan vara att intikterna frdn skatten paverkar
den kommunala skatteutjimningen. Dessutom ville lagstiftaren ”manifestera skillnaden mot
den tidigare, starkt kritiserade fastighetsskatten” (Regeringens proposition, 2007/08:27,
avsnitt 6.1).
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hetsbeskattning som inbringar tre-fyra ginger mer som andel av

BNP.

Figur 7.1 Egendomsskatter i olika lander 2016
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Kalla: Hansson (2020a), figur 6.

Sverige har gdtt pa tvirs mot den internationella utvecklingen; vi har
under senare ar sinkt fastighetsskatten, medan de flesta andra linder
har héjt den. EU-kommissionen rankar i dag Sverige som ett av de
linder som har mest gynnsamma skatteregler fér dgt boende.””' I och
med att fastighetsskatten sinktes och &sattes ett tak, tappade den
ocksd sin tidigare koppling till marknadens virdering av boendet.
Det ir svért att se nigon ekonomisk rationalitet 1 detta. Sm3husens
virde har okat frin motsvarande 60 procent av nationalinkomsten
vid 1990-talets mitt till nirmare 150 procent i dag. Virdet pd den
samlade bostadsrittsférmogenheten har under samma period dkat
innu snabbare; frin 10 procent av nationalinkomsten till 75 procent.

Att fastighetsskatten dr patagligt ligre dn annan beskattning av
kapitalinkomster leder till samhillsekonomisk ineffektivitet. Den
som sparar 1 aktier eller pd vanligt bankkonto kommer &ver tiden att
betala mer i skatt in den som koper en bostad. Det bryter mot
tanken pa ett likformigt skattesystem som behandlar alla lika. Det
bidrar ocks till att driva upp bostadspriserna. S bildas en spiral av
18g skatt och stigande priser — och 6kad skuldsittning for att inve-
stera in mer i boendet. Att skatten pd dgt boende ir si 1ag bidrar

5! European Commission (2018).
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ocks3 till ombildning av hyresritt till bostadsritt och ir en orsak till
att det byggs s lite hyresritter.

Bostadsmarknaden brukar av internationella bedémare — OECD,
EU, IMF - pekas ut som ett allvarligt ekonomiskt problem i Sverige
i dag. Bland annat har vi omfattande bostadsbrist i vissa segment och
ménga omrdden." Denna gir inte att bygga bort. Nybyggnationen
ir som mest en procent av stocken, och inte ens under byggboomen
2016-17 byggdes tillrickligt minga nya bostider fér att minska
bostadsbristen; den 6kade bara lite [ingsammare, och detta i en situ-
ation dd byggsektorn var 6verhettad och arbetskraftsbristen stor.

Eftersom bostadsbyggandet inte formdr 16sa bristen krivs okad
rorlighet 1 bestdndet. Flyttkedjor som mojliggor sd kallade bostads-
karridrer kan gora det littare att byta bostad utifrdn dndrade livsvill-
kor och familjebildning. En s&dan 6kad rorlighet skulle gynna unga
och utanforstiende, som i dag har svirt att komma in pd bostads-
marknaden. Men skattesystemet motverkar detta. Det ir skatte-
missigt billigt att bo, men dyrare att flytta. Systemet missgynnar
unga och liginkomsttagare, men gynnar ildre och etablerade. Kom-
binationen av bostadsbrist och 1ig rérlighet drabbar dven syssel-
sittningen.'”

Det ir siledes inte bara skatterna som skapar problem p& bostads-
marknaden. Hyressittningen ir fortfarande i 1inga stycken reglerad
och bromsar svil rérlighet som byggande. Kommunernas planligg-
ning ir ofta byrdkratisk och lingsam. Markanvisningen tar tid och
markpriserna ir hoga. En rad s kallade riksintressen hindrar bygg-
nation, samtidigt som olika krav och tillstdndsprocesser férdyrar
byggandet. Idealiskt borde alla dessa problem &tgirdas samordnat.'*
Men just denna rapport koncentrerar sig pa skatterna.

152 Bostadsbrist kan definieras p4 olika sitt. Vanligen anvinds ett kvantitativt mitt, dir behov,
tringboddhet med mera stills mot det rent fysiska utbudet. En ekonom skulle hellre anvinda
en ekonomisk definition, dir bristen utgir frin betalningsvilja vid givet pris. I detta fall blir
bostadsbristen mindre in den kvantitativa definitionen ger; men dven s3 ir det pitagligt hur
byggande och bostadsutbud bara ldngsamt anpassat sig till férindringar av efterfrigan. Se Borg
(2020).

153 Holmlund, Mérk, Palme och OSt]ing (2014).

154 Se till exempel Bokriskommittén (2014).
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7.3 Avkastning pa fastigheter?

Minga icke-ekonomer har svirt att acceptera tanken pé skatt pi en
igd fastighet. Fastigheten ger ju ingen pekuniir avkastning — for-
utom eventuell virdestegring, som ju beskattas som reavinst nir
huset siljs. Ekonomen ser dock det egna boendet som ett sitt att
utnyttja fastigheten. Virdet av detta boende blir d& en sorts avkast-
ning pa fastighetskapitalet. Om bostadsigaren inte hade igt nigon
bostad utan i stillet férfogat dver annat finansiellt kapital, hade hen
kunnat investera det beloppet och lyft avkastning (reavinst eller ut-
delning) — som di hade beskattats. Boendet hade d& i stillet kunnat
16sas genom att hyra en ligenhet; hyran pd den ligenheten hade till-
fallit en hyresvird, som 1 sin tur hade betalat skatt pd den inkomsten.

En dgd fastighet som dgaren bor i1 ger sdledes avkastning. Denna
syns méhinda inte direkt som pengar in i den egna pldnboken, men
den ger ovedersigligen pengar 6ver till annat nir man slipper betala
hyra. Lingtidsutredningen 2019 férsékte berikna denna implicita
avkastning pd bostadskapitalet. Utredningen fann att den ir ojimnt
fordelad. Figur 7.2 visar att den hogsta kvintilen (de 20 procent som
har den hogsta levnadsstandarden) ocks ir den som ftt den hogsta
avkastningen p4 sitt bostadskapital. Detta giller i samtliga regioner,
men avkastningen har varit hogre i titorter, 1 synnerhet i Stockholm.
Dir har avkastningen i1 den hogsta gruppen beriknats till drygt
60 000 kronor per person och 4r. I mindre orter har genomsnittsav-
kastningen varit ca 10 000 kronor per person och dr. Den som inte
dger nigon bostad har inte fitt nigot alls. Det rider med andra ord
ingen tvekan om dels att avkastningen pd bostadskapitalet kan vara
betydande, dels att utvecklingen pd bostadsmarknaden har okat
inkomst- och férmogenhetsskillnaderna i Sverige.

Skilet till att den implicita avkastningen pd bostaden ir s3 ojimnt
fordelad ir att dgandet av bostider ir ojimnt férdelat. Forenklat
uttryckt: hoginkomsttagare dger dyra hus, liginkomsttagare billiga.
Hog inkomst medfér bide hogt bostadskapital och hég avkastning
pd detta kapital. Det dr svart att forklara varfor bostadsbeskattningen
d4 dr regressiv.
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Figur 7.2 Avkastning pa eget bostadskapital 2017
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Kélla: SOU 2019:65, figur 6.27.

7.4 Principer for en reform

Det finns siledes argument fér en fastighetsskatt som utgir frin
avkastningen pd hushillens bostadskapital. Hur hég bor en sddan
skatt vara? Och ska den vara proportionell eller progressiv?

7.4.1 Progressiv eller proportionell?

Den tidigare fastighetsskatten var proportionell, med 1 procent av
taxeringsvirdet. I praktiken fungerade den progressivt eftersom fas-
tigheter belades bdde med fastighetsskatt och med fé6rmogenhets-
skatt. Skatten hade heller inget tak.

Dagens kommunala fastighetsavgift pd 0,75 procent av taxerings-
virdet, med tak pd drygt 8 000 kronor, ir diremot tydligt regressiv.
Oavsett hur hogt fastighetens marknadsvirde ir, beskattas fastig-
heter 6ver taket med samma belopp i kronor och éren. Dyra fastig-
heter beskattas alltsd ligre in billiga, mitt som andel av virdet.
Skatteandelen faller drastiskt med fastighetens virde, se figur 7.3.
Héginkomsttagare beskattas dirmed mildare in l3ginkomsttagare —
trots vad som ovan sagts om hur dgandet av bostadskapitalet ir
ojimnt fordelat, till hdginkomsttagarnas fordel.
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Figur 7.3 Fastighetsavgift i procent av marknadsvarde 2018 samt
motsvarande for fastighetsskatten 2002-2007
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Kalla: Hansson (2020b), figur 9.

I en ESO-rapport har Bastani och Selin foreslagit progressiv fastig-
hetsbeskattning, bland annat for att balansera sinkt skatt pd
tjanst."” Skattesatsen foreslds stiga frén O till 1,75 procent i tre steg,
dir den hogsta skattesatsen skulle drabba smihus med ett virde pd
over 5 miljoner kronor. Vinsterpartiet har motionerat om pro-
gressiv fastighetsskatt, med en skattesats pd 1,5 procent pd hus med
taxeringsvirde ver 4 miljoner kronor. Férdelningspolitiskt skulle
den hir typen av uppligg vara triffsikert; s& hogt virderade villor dgs
frimst av héginkomsttagare i Stockholms lin, och i ndgra férorter
till Goteborg och Malmé. De fastighetsigarna skulle alltsd betala sin
egen inkomstskattesinkning. Men dven om progressiv fastighets-
beskattning existerar i flera av vira grannlinder'® ir en sddan skatt
nog politiskt oméjlig i Sverige."”’

135 Bastani och Selin (2019).

1% Det giller i Norge, Danmark, Finland och Tyskland.

137 Vinsterpartiets forslag skulle konkret innebira att en villa med ett marknadsvirde pa
10 miljoner kronor fir en skattehdjning pa nistan 100 000 kronor om dret jimfért med i dag.
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Jag landar i att en fastighetsskatt bér vara proportionell och tas
ut p en 13g andel av fastighetens virde. Den miste ocksd ha en
begrinsningsregel f6r hushill med ligre inkomster. Skatten bér
vara neutral, dvs. medborgaren ska inte drivas att vilja ett sorts bo-
ende framfér ndgot annat pd grund av skatten. I dag gynnas dgande
fore hyresritt, och mest gynnas dgande av dyra hus. Systemet inne-
bir en omférdelning mellan de som hyr och de som dger. Det medfor
ocks? att byggande av bostadsritter skattemissigt ir mer attraktivt
in byggande av hyresritter.

7.4.2 Hur satta schablonen?

Skattesatsen bor helst sittas s att den innebir neutralitet (eller i alla
fall nira neutralitet) gentemot den generella skatt p avkastning pd
kapital om 25 procent som foreslogs 1 det férra kapitlet.

Samtidigt bér skatten innehélla ett inslag av schablonisering, si
att inte skattebeloppet fluktuerar kraftigt di bostadsmarknaden
svajar och priserna hoppar till. En enkel och begriplig sdidan mekan-
ism erhdlls om skatten inte baseras pd marknadsvirdet utan pd
taxeringsvirdet; det sistnimnda slipar ju efter marknadsvirdet med
ett par &rs f6rdréjning och dr mer trogrorligt.' Vill vi géra rorelsen
innu trogare kan vi vilja ett genomsnitt av de senaste irens taxe-
ringsvirde. Finanspolitiska ridet har till exempel f6reslagit att man
anvinder ett glidande genomsnitt av de senaste tio &rens taxerings-
virde."’

Schablonisering kan ocksi anvindas nir sjilva skattesatsen
bestims; vi ska di bestimma en ”normal avkastning” som ska be-
skattas. Hir finns ett brett spektrum av olika alternativ, bide for
vilken avkastning som antas och fér vilken rintesats som ska an-
vindas.

Vi kan vilja olika grader av schablonisering. Den kan goras mer
strikt genom att man faststiller en i1 férvig siffersatt utveckling av
bostadens virdering och beskattar denna oavsett marknadsprisets

18 Det ir ldngtifran sjilvklart att utgd frin taxeringsvirdet. Principerna fér hur detta beriknas
méste vara enkla och legitima — nigot som kan diskuteras. Andra méojligheter redovisas nedan.
Men dessa har andra problem. Trots alla dess begrinsningar viljer jag dirfér att hélla fast vid
taxeringsvirdet, vilket betyder att grunden fér beskattning behills frin sivil den forra fastig-
hetsskatten som den nuvarande fastighetsavgiften.

15 Finanspolitiska ridet (2020b).
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utveckling. Erik Norrman féresldr en variant av detta. Schablonin-
tikten baseras 1 hans modell pd bostadens anskaffningsvirde, och
riknas sedan upp med en konstant faktor, &r f6r ar. Skatteutveckl-
ingen blir dirmed helt forutsigbar.'®® Detta ir en stor fordel for
skattebetalaren, eftersom ryckighet 1 priser och skatt var ett av de
svaraste problemen med den gamla fastighetsskatten.

Problem kan dock uppstd om den antagna utvecklingen enligt
schablonen efter ndgra r pdtagligt skiljer sig frdn marknadsvirdet.
D3 blir skatten missvisande, varvid anpassningar med mer eller
mindre stora “engdngsjusteringar” kan krivas. Dirmed 6ppnas for
nya sirregler och undantag. Jag féredrar dirfér en metod med mju-
kare schablon, baserad p& "normalavkastning” och gradvis férind-
ring av taxeringsvirdet. Kalkylerna nedan utgdr frin att skatten
baseras pd det senaste taxeringsvirdet; givetvis kan man 1 stillet vilja
ett glidande medelvirde f6r de senaste dren. Det ger mindre sving-
ningar. Eftersom marknadspriser och taxeringsvirden stigit kraftigt
det senaste decenniet kommer ett glidande medelvirde att ge ligre
skatteuttag; ligre ju lingre tillbaka vi beriknar medelvirdet.

7.4.3  Hur hog skattesats?

Vi kan rikna baklinges f6r att se vad olika alternativ ger. L3t oss som
ett exempel anta en normal avkastning pd 3 procent av marknads-
virdet, motsvarande en statslinerinta pi 1 procent plus 2 procent
(dvs. “riskfri avkastning” plus l8ngsiktig inflationstakt). Det ir en
nivd som kan diskuteras men som av ndgra ekonomer férts fram som
rimlig p l8ng sikt. Lt oss ocksd utgd frin en kapitalinkomstskatt pd
25 procent och att taxeringsvirdet som tidigare dr 75 procent av
marknadsvirdet. D3 blir skattesatsen 1 procent av taxeringsvirdet.
Eller formellt: (0,03 x 0,25)/0,75 ger 0,01. Notera att taxeringsvirdet
hir antingen kan std for det senaste ret eller f6r ett snitt av tidigare
dr. Det sistnimnda skulle i dagsliget ge en ligre skatt i kronor och
Oren.

SNS Konjunkturrdd har landat i detta hirad, med en foreslagen
fastighetsskatt pd 1 procent av taxeringsvirdet. Finanspolitiska ridet
hamnar lite hégre, pd 1,2 procent.'®! Det dr ungefir dir de flesta eko-

' Norrman (2020). I hans modell ir upprikningsfaktorn lika med inflationsmalet, dvs.
2 procent.
'*I SN'S Konjunkturrdd (2018), Finanspolitiska ridet (2019).
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nomer som féresprikar en neutral fastighetsskatt landar; dvs. med
en hogre procentsats in dagens kommunala avgift. En annan skillnad
ir att skatten inte skulle ha ndgot tak. Det innebir hogre skatt for
alla fastigheter med ett taxeringsvirde p& dver 800 000 kronor, och
rejilt mycket hégre for hogt virderade hus.'® Hus med taxerings-
virde under taket skulle pdverkas mindre (en héjning med en kvarts
procent av taxeringsvirdet). En sddan skatt skulle verka utjimnande
pd den vertikala inkomstférdelningen, liksom pd formégenhetsfor-
delningen, eftersom marknadsvirdet pd dyra hus skulle falla.

En skatt pd den nivin miste uppenbarligen ha en inbyged stot-
dimpare, sisom begrinsningsregler for hur hog skatten kan bli 1
forhdllande till taxerad inkomst, samt en gradvis infasning for att
undvika snabba prisanpassningar.

7.4.4  Argument for lagre skattesats

Man kan dock resa invindningar mot denna skattesats. Politiskt tror
jag den dr omojlig. Neutralitet betyder att samma skatt bor tillimpas
pd bostadsritter — vilket skulle innebira en kraftig skattehdjning pd
dem eftersom bostadsritter i dag har betydligt ligre skatt in smhus.
Skulle dven hyresfastigheter behandlas neutralt, innebir det bland
annat en mer marknadsmissig hyressittning (se nedan).

Sammantaget skulle detta héja boendekostnaderna fér alla. Mo-
dellberikningar tyder pd att de okade boendekostnaderna av full
neutralitet med en skattesats pd 1 procent eller mer skulle motsvara
4—6 procent av disponibelinkomsterna for hyresgister och bostads-
rittsinnehavare, och runt 2 procent f6r smihusigare.'* Férindring-
arna av boendekostnaderna skulle dessutom kapitaliseras 1 priset.
Det ir omojligt att 1 f6rvig veta hur mycket. Billiga och 1agt beldnade
fastigheter borde bara paverkas marginellt. Dyra och hégt beldnade
bostider torde diremot se en rejil virdenedging — Englund (2020)
beriknar att denna kan bli éver 10 procent f6r smdhus och &ver
20 procent f6r bostadsritter.

Foretridare for de flesta riksdagspartier har tydligt visat att en
sidan skatt inte ir aktuell. Orsaken ir inte bara de ovan angivna
effekterna pd fastighetspriserna. P4 ett mer grundliggande plan

192 En villa med ett marknadsvirde pd 10 miljoner kronor skulle fi en drlig skatt pd 75 000

kronor, att jimféra med dagens drygt 8 000 kronor.
19 Finanspolitiska ridet (2019).
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handlar det om motvilja mot en skatt vars principer ir svira att forstd
— detta att en dgd bostad teoretiskt ger en icke-pekuniir, beskatt-
ningsbar avkastning trots att denna inte syns. En hég skatt pd en
tillgdng utan att denna grundas pa ett observerbart inkomstflode ter
sig f6r manga helt enkelt som illegitim.'** Ett forslag till en genom-
forbar skattereform méste respektera den stdndpunkten.

Skattesatsen bor alltsa sittas ligre, bdde av politiska och ekono-
miska skil. Realrintan f6r manga virdepapper har under senare ar
varit noll eller under noll. I skrivande stund handlas till och med den
nominella tiodriga svenska statsskuldsobligationen till strax under
noll. Med en antagen inflation pd 2 procent ger det en real tiodrsrinta
pa minus 2 procent. Aven de flesta bostadsobligationer har just nu
(sensommaren 2020) negativ realrinta. Ingen vet hur linge den 13ga
rintan bestdr, men prissittningen indikerar att marknaden ir dver-
tygad om att den kommer att vara med oss under ling tid framéver.

Det ir sdledes langt ifrdn sjilvklart att sitta schablonen for av-
kastning till 3 procent. Om vi 1 stillet utgdr frin en statsldnerinta
som ir O plus lingsiktig inflation pd 2 procent blir skattesatsen ca
0,6 procent av taxeringsvirdet: (0,02 x 0,25)/0,75."* Vill vi ta dagens
negativa statsldnerinta som utgdngpunkt hamnar vivid en dnnu ligre
schablonavkastning.

Skattesatsen kan allts3, beroende pd schablon, varieras mellan ca
1 och ca 0,5 procent av taxeringsvirdet. Foér egen del hamnar jag 1
den ligre delen av intervallet, av tvd skil. For det forsta tror jag att
vistvirlden ir inne 1 en period med l3ngsiktigt 18ga realrintor (se
kapitel 2 om produkuivitetstillvixten). For det andra ir en fastighets-
skatt 1 den 6vre delen av spannet — dvs. pd samma nivd som den gamla
fastighetsskatten, som avskaffades 2007 — politiskt omojlig. En skatt
eller fastighetsavgift 1 den undre delen kan dock vara méjlig att
genomfora.'* Jag foresldr dirfér att skattesatsen i den kommunala
fastighetsavgiften sinks till 0,5 procent av taxeringsvirdet, medan
taket tas bort.

16 For en kritik av de olika férslagen till hégre fastighetsskatt, se Skattebetalarna (2020).

1 Englund (2020) redovisar ett spann av olika schabloner beroende p3 vilka antaganden som
gors. Hans kalkyler — mer sofistikerade dn de jag anvint hir — ger en ligsta niva f6r skatten pd
schablonintikten p4 0,58 procent och den hégsta blir 0,97.

1% Enligt en enkit redovisad av SNS Konjunkturrdd (2018) finns politiskt stéd fér en skatt pa
”dyra bostider” (ospecificerat).
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Figur 7.4 Principmodeller for fastighetsskatt
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Kalla: Egna berdkningar.

I figur 7.4 framgir schematiskt hur denna skattemodell f6rhéller sig
bide till den nuvarande kommunala fastighetsavgiften och till den
skattesats om ca 1 procent som féreslds av de flesta ekonomer (och
som ir liktydig med skattesatsen i1 den gamla, slopade fastighets-
skatten).

7.5 Effekter av en reformerad fastighetsavgift

Jimfort bdde med den gamla fastighetsskatten och den nuvarande
kommunala avgiften sinks skattesatsen, medan taket slopas. Efter-
som skatt pd den egna bostaden alltid vicker starka kinslor kan det
vara virt att dterge ndgra av forslagens effekter.

e Ligt virderade hus — foretridesvis 1 mindre stider och glesbygd
— far sinkt skatt, medan dyrare villor far hogre skatt. Brytpunkten
ligger vid ett taxeringsvirde pa 1,6 miljoner kronor.
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e Genomsnittsvillan (taxeringsvirde pd 1,9 miljoner kr) skulle i en
skattehdjning pd 1 500 kronor om &ret, dvs. med ca 125 kronor 1
ménaden.

e Rikets genomsnitt dras emellertid upp av héga virden runt
Stockholm. Medianvirdet ligger klart ligre in snittet, pd ca
1,5 miljoner kronor i taxeringsvirde — under brytpunkten i figur
7.4." Det betyder att de flesta av landets smihus fir sinkt skatt.
Ungefir 1,2 miljoner smdhus fir ligre skatt in i dag med mitt
forslag, medan ca 1 miljon fir hogre skatt.

e Exempelvis skulle en villa med ett marknadsvirde pd 1 miljon
kronor {3 skatten sinkt med éver 4 000 kronor per dr. I toppen
av fordelningen — f6r de som tjinat mest pa det ligt satta taket —
héjs skatten mest. For en tiomiljonersvilla skulle skatten bli
37 500 kronor om &ret jimfért med dagens tak pd 8 000 kronor;
en hojning med 2 450 kronor i ménaden.

e Om skatteférindringen kapitaliseras 1 fastighetsvirdena skulle de
flesta av landets smahus stiga i virde medan dyra villor runt
storstiderna skulle falla 1 virde; se vidare nedan. Formdgenhets-
skillnaderna skulle sledes minska. Skillnaden mellan stad och
land skulle minska.

De allra flesta som skulle betala den hojda skatten pd sitt boende
skulle samtidigt 8 klart ligre inkomstskatt, enligt férslagen i tidigare
kapitel. For de flesta blir den skattesinkningen stérre dn hojningen
av fastighetsavgiften. And3 igs naturligtvis en del dyra fastigheter av
minniskor med férhillandevis 13ga inkomster. De kan ha irvt sitt
hus eller gdtt i pension, varvid inkomsten fallit. Eller s rikar de helt
enkelt bo i ett omrdde dir bostaden ursprungligen var billig men dir
marknadspriserna pressats upp. En hogre fastighetsavgift bor inte
drabba dem. Den begrinsningsregel som garanterat att personer
med 18g inkomst inte behdver betala mer in en viss del av sin
inkomst i skatt bor sdledes gilla ocksd f6r den nya skatten. En sddan

1 Medianvirde betyder att hilften av samtliga enheter ligger under medan hilften ligger éver.
Genomsnittsvirdet dr hdgre in medianen eftersom det dras upp av ett mindre antal hogt
virderade bostider, foretridesvis 1 Stockholmsomrddet. Detta giller sdvil marknadsvirden
som taxeringsvirden. Tyvirr finns ingen tillginglig statistik fér medianpriser eller -virden.
Siffran hir ir sdledes framriiknad via andra primirkillor, frimst SCB:s statistik 6ver smihusens
fordelning p4 olika taxeringsvirden.
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regel kan for enkelhetens skull utformas pd samma sitt som fore
2008 4rs reform, vilket ocksd gor den likformig med den begrins-
ningsregel som 1 dag giller f6r individer 6ver 65 ar eller med sjuk-
och aktivitetsersittning. Regeln innebir att fastighetsskatten maxi-
malt kan uppgd till 4 procent av hushillets beskattningsbara in-
komst.'®®

En viktig friga fo6r hushillen ir hur mycket fastighetspriserna
pdverkas. I punktupprikningen ovan sigs att marknadsvirdet pd
dyra hus skulle sjunka, medan virdet pd 18gt virderade hus skulle
stiga. Att ange belopp ir emellertid nist intill oméjligt. Teoretiskt
ska nuvirdet av alla framtida skatteférindringar “kapitaliseras” 1
priset. Verkligheten dr dock inte s8 rittfram, eftersom den silunda
framriknade summan ir kinslig bdde for antagen tidshorisont och
for vilken diskonteringsfaktor som viljs nir framtida skattein-
betalningar ska omvandlas till dagens priser. Det ir inte givet att
fastighetsigare eller hugade kopare ir fullstindigt rationella i sitt sitt
att inkorporera osikra, framtida skatter 1 marknadsvirderingen av
priserna 1 forhdllande tll vad de faktiskt vet om lige, utrustning,
driftskostnader med mera. Det faktiska genomslaget beror ocksa pd
vad marknadsaktdrerna tror om framtidens rintelige, bostads-
marknadens utveckling och hur de sinkta inkomstskatterna 1 olika
grupper pdverkar efterfrigan pd villor i olika prisklasser. Samt — ej att
forglomma — vad aktdrerna riknar in vad giller framtida skattefor-
indringar, dven eventuella férindringar av begrinsningsregeln.

Nir effekterna av den sinkta fastighetsskatten 2008 analyserades,
visade det sig att endast de hogst virderade villorna 1 Stockholms-
omrddet stigit 1 pris — och dessutom betydligt mindre dn vad en
nuvirdesberikning indikerade. De steg 1 snitt med ca 5 procent,
medan fullstindig kapitalisering av den sinkta skatten skulle ha gett
en prisstegring med 15 procent.'”” Ingen vet om reaktionerna i dag
skulle bli de sammaj; en viktig skillnad ir att rinteldget ir ligre och
att vi nu diskuterar en férindring som innebir bdde hojda och sinkta
skatter. Jag har hogst ovetenskapligt frigat runt bland personer som
kan skatter och bostadsmarknad om vad de tror. Det visade sig d,

168 Hir bryter jag sjilv mot grundprincipen att undvika ”lager” i skattesystemet. En begrins-
ningsregel 4r ju en sorts avdrag f6r att undvika for hég skatt. Som med de flesta avdrag skapas
problem; systemet blir svirare att dverblicka, 6ppnar for skatteplanering och gor att olika hus
far olika skatt beroende pd vem som bor i dem. Erfarenheterna visar dock att regeln behévs
f6r hushdll med 1ag inkomst i férhillande till bostadens virde.

199 Elinder och Persson (2016).
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som av en slump, att en gissning — med stort osikerhetsintervall — ir
att marknadsvirdena f6r de dyraste villorna kan tinkas falla med just
5 procent till f6ljd av mitt skatteforslag. De flesta smdhus skulle
paverkas betydligt mindre. Under brytpunkten kan marknadsvirdet
stiga — men hir gick inte att f8 ndgon konsensus kring hur mycket.
Sammantaget skulle alltsd den reformerade fastighetsavgiften
undanrdja den regressiva effekten av dagens skatt. Reformen skulle
ge en ndgot jimnare inkomst- och férmdgenhetsférdelning. Det
jimnar ocksd ut vissa skillnader mellan stad och land. De flesta
bostadsigare skulle {3 sinkt skatt och 6kat virde pd sin villa. Be-
grinsningsregeln skyddar hushill med dyra bostider men liga

inkomster.

7.6 Bostadsratt och hyresratt

Det som sagts hir ovan giller sm3hus. Men olika boendeformer bor
beskattas likformigt. I dag gynnas boende 1 hogt beldnade bostads-
ritter mest, direfter gynnas hogt beldnade smahus, medan boende i
hyresritt missgynnas. Skatteskillnaden mellan smhus och bostads-
ritter bor avskaffas, likasd skillnaden mellan dgande och hyra.
Skattedverviganden ska inte avgora val av boendeform.
Bostadsritter bor di virderas till marknadspris, med samma
skattesats som smahus. S3 ir det inte 1 dag. Bostadsritter betalar
ligre skatt. Det totala beloppet for hela fastigheten fir inte &ver-
skrida 0,3 procent av taxeringsvirdet, mindre in hilften av andelen
fér smdhus (0,75 procent). Historiskt sett motiverades den l3ga an-
delen for bostadsritter med att dessa f6ljde samma principer som
hyresritter — vilka i sin tur var 1igt beskattade pd grund av hyres-
regleringen. Men efter stora utfrsiljningar av hyresritter samtidigt
med en gradvis uppluckring av hyresregleringen ir det sambandet 1
dag inte lingre relevant. Dessutom ska friare hyressittning utredas.
Det finns dirfor ingen anledning att 1ita den gamla krigsregleringen
av hyror'”® styra beskattningen av bostadsritter.
Bostadsrittsféreningarnas taxeringsvirde bor siledes sittas till
75 procent av marknadsvirdet och bostadsritter beskattas med
samma skattesats som sméhus, dvs. 0,5 procent. Det betyder hogre
skatt pd bostadsrittsligenheter jimfért med 1 dag. Det betyder ocksd

170 Hyresregleringen inférdes som en krisitgird under andra virldskriget.
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att priseffekterna kan bli storre dn f6r smdhus, vilket talar for att det
nya systemet bor fasas in under ndgra ir.

Det blir inte enkelt. Bostadsritter skiljer sig frin smihus pa si vis
att bostadsrittshavaren formellt inte dger sin ligenhet. Ligenheterna
tillhor fastigheten som idgs av foreningen. En “bostadsritt” dr si-
ledes den ritt en medlem erhdller av bostadsrittsféreningen att
nyttja en viss ligenhet; medlemmen innehar ocksd en andel i fore-
ningen, med rdstritt och en andel av kapitalet. Dirfér bér man
beskatta féreningen och lita detta internt belasta medlemmarna 1
forhillande till deras andelar i féreningen.'”! En svarighet ligger 1 att
Lantmiteriet inte har tillgdng till fullstindiga uppgifter om vem som
bor i ligenheten'””. Marknadsvirdet av fastigheternas bostadsritter
kan ocksd vara svért att faststilla. Dels for att kopeskillingen vid
forsiljning inte alltid offentliggors'”, dels for att virdet av bosti-
derna ocksd pdverkas av féreningens beldningsgrad och hur vilskott
den ir. Sannolikt behévs nigon form av schablonisering — eller att
foreningen deklarerar férsiljningspriserna.

Beskattningen av hyresfastigheter skiljer sig frin sdvil bostads-
ritter som smihus. Skattesatsen ir densamma som for bostadsritter
— 0,3 procent — men hir finns ett takvirde for ligenheterna. Det gor
den direkta skatten dnnu ligre in for andra boendeformer. Dock
tillkommer att hyresvirdar betalar bide fastighetsskatt och skatt pd
rorelsedverskottet. Det innebir en dubbelbeskattning. Sammantaget
ir dgt boende skattegynnat jimfoért med hyresritt. Den totala
skattebelastningen pd hyreshus har beriknats till ca 0,9 procent av
det uppskattade fastighetsvirdet, medan motsvarade siffra ir
0,5 respektive 0,3 procent fér smihus och bostadsritter.'* Fastig-
hetsavgiften pd hyresfastigheter (0,3 procent upp till ett tak pi ca
1 400 kronor per ligenhet) bor dirfér slopas. Detta ricker inte for
att nd full neutralitet mellan upplitelseformerna men ir ett steg pd
vagen.

Neutral beskattning av boendeformer férutsitter att de olika
segmenten pd bostadsmarknaden dven 1 vrigt fungerar pd ett

71 Englund (2020) f6reslar att skatten tas ut direkt p bostadsritterna och att skatten pd fore-
ningen avskaffas. Emellertid ir detta juridiskt problematiskt, givet att ligenheterna formellt
igs av foreningen.

72 Denna information har emellertid bostadsrittféreningarna.

173 Till skillnad frin d3 fastigheter képs och siljs, d4 lagfart méste sokas.

17* Englund (2020).
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likvirdigt sitt. Hir dr problemet att hyresprissittningen fortfa-
rande ir reglerad. Detta snedvrider hyrorna for vita hyresritter i
innerstadsligen 1 stérre stider — frimst Stockholm. Idealt vore att
smdhus, bostadsritter och hyresritter beskattas likvirdigt, samtidigt
som bruksvirdessystemet for hyressittning gradvis mjukas upp och
hyrorna bittre avspeglar ligesfaktorn.'” Jag inser att hir finns
politiska Isningar och avstdr visligen frin att ligga forslag om refor-
mering av hyresregleringen — dven detta ligger utanfér ramarna for
den hir rapporten.

Kalkylerna visar att det ir nédvindigt med en gradvis évergdng,
en infasning av det nya systemet under ndgra dr. Detta blir innu
viktigare om bostadsritter och hyresritter ska in i reformen. Hus-
hallen har byggt kalkyler utifrdn dagens system. Snabba férindringar
av skattevillkor och boendekostnader férrycker dessa. Ett sitt att
mildra effekten ir att slopa amorteringskravet; det skulle ge ett
likviditetstillskott f6r skuldsatta hushill.

7.7 Kommunal fastighetsskatt?

Vid sidan av skattesatsens hojd och skattebasens bredd finns prin-
cipfrdgor om fastighetsskattens regionala effekter och utformning. I
ménga andra linder tillimpas kommunal fastighetsbeskattning;
skatteintikterna stannar helt eller delvis kvar i kommunen/regionen
1 stillet f6r att tas in av staten. Den ordningen ir inte alls orimlig,
eftersom skatten tas ut pd lokala objekt. Lokalsamhillet — hur vil
kollektivtrafik, skolor och sjukvard fungerar, den lokala fastighets-
marknadens djup och likviditet med mera — avgor 1 hog grad hur
mycket fastigheten dr vird. Man kan dirfér argumentera f6r att en
dronmirkt andel av fastighetsskattens intikter bor g till lokala
angeligenheter. En sidan férindring forutsitter dock en samtidig
omstdpning av skatteutjimningen och jag har, som tidigare angett,
bedémt att detta ligger utanfor rapportens syfte.

Ett annat alternativ som d& och d& ventileras ir en fastighetsskatt
som differentieras utifrdn boende. De som inte ir skrivna i kommu-
nen skulle di betala en hogre skatt in de som ir skrivna dir. I
praktiken betyder detta en sorts progressiv skatt pd fastigheter i

17> Fér nirvarande arbetar tre olika utredningar med att studera hur hyressittningen kan
reformeras, bide for nybyggnation och det ildre bestindet.
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omriden med “rika” sommargister. Norge har ett liknande system,
som ett sitt att stotta glesbygden. I Sverige skulle det framfor allt
paverka omrdden 1 Bohuslin, Skdne och Stockholms skirgird. Men
ndgot seridst forslag i den riktningen har mig veterligen inte fram-
forts 1 den svenska debatten.

Mer intressant ir i s& fall den danska lsningen. Dir har man en
lokal proportionell skatt pd mark, medan fastigheten beskattas
med en statlig, progressiv fastighetsskatt. I Sverige ir den danska
nivdn pd fastighetsskatten politiskt oméjlig (3 procent pa fastigheter
over tre miljoner danska kronor). Men tanken pa en lokal, lig skatt
pd mark skulle antagligen upplevas som bade legitim och rittvis pd
de flesta hill. Den frigan bor utredas 1 samband med att den kommu-
nala beskattningen ses over, 1 enlighet med vad som sades 1 kapitel 4.

7.8 Skatt pa rorlighet

Okad rorlighet i det existerande bostadsbestindet kan bidra till att
f3 iging flyttkedjor och dirigenom minska bostadsbristen. Flera
olika skatter pdverkar flyttbenigenheten. Kapitalvinstskatten vid
bostadsférsiljning (reavinstskatten) ir en av dem, liksom de olika
reglerna kring uppskov p& denna.

Dessutom finns en stimpelskatt som erliggs nir man tar ut lag-
fart (bevis pd dgande av fastighet eller tomtritt, utfirdas vid kép och
forsiljning av fastighet) eller tar en inteckning i en fastighet och
Lantmiteriet utfirdar pantbrev. Stimpelskatten vid kop av fastig-
heten uppgir till 1,5 procent av kopeskillingen. Det dr en summa
som ir ldngt hdgre in de administrativa kostnaderna. Jag menar att
stimpelskatten bor avskaffas. Den idr en transaktionsskatt som fér-
dyrar rorlighet. Lantmiteriet bor ta ut en avgift som ticker admini-
strationskostnaderna, men transaktionen bér inte skattebelastas dir-
utover.

Vad giller reavinstskatten utgdr den i1 dag med 22 procent pd
kapitalvinsten vid férsiljning. Man kan skjuta upp skatten, med
hégst 3 miljoner kronor. Fram till nu har man ocks8 varit tvungen
att betala rinta pd uppskovet; den kostnaden féreslds nu avskaffas,
men nigot beslut har 1 skrivande stund inte fattats. Jag stédjer for-
slaget om slopad uppskovsrinta.
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Vad giller reavinstskattens limpliga nivi hinger den ithop med
hur fastighetsskatten utformas. Nigra ekonomer som har gett upp
tanken att {4 till stdnd en fungerande fastighetsskatt, viljer 1 stillet
att foresld att hela den ackumulerade vinsten beskattas vid flytt eller
generationsskifte. D3 skulle huvuddelen av skatten tas ut pd upp-
lagrad reavinst, inte som traditionell fastighetsskatt. Det har nog
storre legitimitet in minga forslag om fastighetsskatt. Tanken ir
elegant — men gir pd tvirs mot behovet att 6ka rorligheten eftersom
reavinstskatten skulle hojas kraftigt. Och dven om fastighetsskatte-
delen i forslaget skulle vara aptitlig, krivs inte mycket fantasi for att
forestilla sig de ramaskrin som efter hand skulle horas nir siljarna
méste betala den uppskjutna skatten — eller hur en del politiker och
intresseorganisationer (och media) snabbt skulle gora politik av de
skriken.

Hur ir det med den andra ytterligheten? Kan kapitalvinstskatten
slopas helt, dvs. gir det att enbart beskatta fastighetsigande via
nigon sorts schablon som i boxmodellen? En sidan [sning skulle
stimulera rorlighet, men ge andra problem, som att faktiska virde-
stegringar kan avvika kraftigt frin schablonen. Dessutom ger stora
latenta skatteskulder 6vergingsproblem.'”

Mest rationellt vore att beskatta realisationsvinst vid bostadsfor-
siljning med samma skattesats som for de flesta kapitalvinster, dvs.
25 procent enligt forslagen ovan. Jag tror dock att en héjd rea-
vinstskatt ovanpd den nya fastighetsavgift som féreslds hir skulle bli
alltfér svarsmilt for sdvil manga bostadsigare som de flesta politi-
ker. Jag foresldr dirfor att dagens skattesats — 22 procent — bestar.
Rorlighet underlittas ocksd av att stimpelskatten slopas och att
rintan pd uppskjuten skatt slopas.

7.9 Ranteavdragen bor reduceras

Virdet av rinteavdragen borde ha minskats nir den gamla fastighets-
skatten sinktes si kraftigt. Det finns goda skil att minska de
generdsa rinteavdragen samtidigt som kapitalinkomstskatten dndras
enligt férslagen ovan. Gir detta hand 1 hand med sinkta marginal-

176 En annan variant r att medan dgandet beskattas hirdare, skulle reavinstskatten enbart tas
ut pd “dvervinster”, dvs. sidan virdestegring som 6verstiger vad som kan antas vara normal.
Englund (2020) foreslir detta. Det ir teoretiskt mer sofistikerat, men &ppnar fér andra

problem rérande vad som ska betraktas som normal virdestegring respektive évervinster.
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skatter kompenserar det férdelningsmissigt en del av vad hégin-
komsttagarna tjinar pd skattesinkningen, och bidrar samtidigt till en
del av finansieringen. Symmetri talar for att avdragen bor ha samma
virde som kapitalinkomstskatten generellt, dvs. 25 procent. Jag
foreslir sdledes att rinteavdragens virde minskas frin 30 till
25 procent, samtidigt som kapitalinkomstskatten och marginal-
skatten sinks. En sidan sinkning kan genomféras i ett steg. Idealt
ir att gora detta snart, medan rintan ir l3g. Kostnaden stiger nir
rintan stiger.

Ett alternativ som ibland dyker upp i debatten ir att inte rora
fastighetsskatten alls utan 1 stillet reducera mojligheten till rinteav-
drag innu mycket mer dn vad som féreslds hir. Det bryter visserligen
mot principen om symmetri i kapitalbeskattningen, men ir mojligen
en mer politiskt genomférbar 16sning dn att tackla fastighetsskatten
direkt. Men det skulle innebira att hela problemkomplexet med en
fungerande fastighetsskatt dn en ging skjuts pd framtiden. Dagens
regressiva beskattning skulle bestd, med alla dess negativa fordel-
ningseffekter. Jag har dirfor 1 den hir rapporten 1 stillet forsoke
konstruera en principiellt rimlig fastighetsskatt som ocksd kan
genomforas politiskt.
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3 Bolagsskatten: komplicerad
materia

Den storsta delen av kapitalbeskattningen utgors av bolagsskatt, dvs.
skatt pd foretagens vinster. Hilften av intikterna frin kapitalbe-
skattningen — ca 145 miljarder kronor — kommer frin bolagsskat-
ten."”” Beskattningen har genomgitt stora forindringar. Under
1970- och 80-talen var skattenivierna héga, 1 synnerhet om man
inkluderar skatten pd bolagets aktieutdelningar. Hog bolagsskatt
och héga inkomstskattesatser gjorde att den effektiva marginalskat-
ten pd utdelningar uppgick till runt 80 procent. Samtidigt var av-
dragsmojligheterna minga; om foretaget lit vinstmedlen stanna i
bolaget s& kunde det fd skattelittnader f6r att fondera medel for
framtida behov. Foretagen kunde sedan ta 1 bruk dessa medel {6r in-
vesteringar; staten styrde nir och hur fonderna slipptes 16sa. De
kunde bland annat utnyttjas som medel 1 konjunkturpolitiken. Po-
litiken sdg 1 och {6r sig positivt pd stora féretag, men inte lika positivt
pa foretagens dgare. “Kapitalism utan kapitalister”, om man s8 vill.

8.1 Reformen 1991 féljde omvarlden

Den ansatsen tedde sig alltmer forlegad nir kapitalmarknaderna
oppnades. I USA borjade “corporate raiders” hivda att stela struk-
turer 1 bolagen férhindrade férnyelse. Samtidigt belyste ekonomer
med hjilp av principal-agent-teori hur kapital ofta anvindes
ineffektivt."”® Foretagets dgare — principals — ville ha avkastning, men
de chefer som tillsatts i bolaget — agents — satte alltfér ofta sina egna,
defensiva intressen framfér dgarnas. Forsiktiga vd:ar byggde for-

177 Enligt budgetpropositionen for 2020 (Regeringens proposition 2019/20:1). Utfallet blir
givetvis annorlunda p4 grund av covid-19.
178 Se Stiglitz (1987) for en kort 6versikt.

155



Bolagsskatten: komplicerad materia € 2020:7

svarsmurar runt den egna makten med idgarnas pengar, nigot de
kunde gora eftersom de satt pd mer detaljerad information om
bolagets verksamhet och dirmed kunde missleda dgarna. Resultatet
blev 1&g kapitalproduktivitet.

Den nya synen hivdade att pengarna i mindre utstrickning borde
stanna 1 etablerade bolag; 1 stillet skulle de ut pa kapitalmarknaden
for att soka sig dit avkastningen var hogst. Att séka maximal
avkastning definierad via marknaden skulle ge hogre tillvixt. Aktie-
dgarvirdet — shareholder value — stilldes 1 centrum. Samtidigt skirp-
tes den internationella konkurrensen om kapital i takt med att gamla
nationella regleringar slopades. Den internationella utvecklingen
gick mot ligre skatt pd bolagen, mindre inl8sning och friare kapital-
marknad.

Sverige kom s& sminingom att f6lja samma vig. Skattereformen
1990-91 sinkte skattesatsen och minskade skillnaden mellan finan-
sieringsformerna. Skattebasen breddades. Dirmed minskade glappet
mellan den formella bolagsskatten och den effektiva (den skatt som
faktiskt betalas efter avdrag och undantag). Sedan dess har Sverige
haft en bolagsskatt ungefir i linje med omvirldens. Skatterna har
gradvis sjunkit. Till i fjol var den formella bolagsskattesatsen nor-
malt 22 procent av vinsten 1 bolaget (efter avdrag for rinteutgifter).
Beslut har fattats om att begrinsa rinteavdragen for bolagen och att
stegvis sinka skattesatsen till 20,6 procent 2021. Det motverkar
skatteplanering med rinteavdrag och gor skatten mer neutral.

Samtidigt pdgdr — vilket beskrivs senare 1 detta kapitel — en viktig
internationell omprévning av sjilva grundprinciperna for bolags-
beskattning. Vad vi dn skulle vilja gora frin ett nationellt perspek-
tiv, fir Sverige det svirt — 1 praktiken antagligen oméjligt — att gd
emot den internationella trenden.

8.2 Ska bolag beskattas?

Vi dterkommer strax till denna internationella omprévning. Men
forst en principiell utvikning om vad ett bolag ir och hur det ska
beskattas. I den allminna diskussionen gir uppfattningarna om
bolagsskatten radikalt isir. Ndgra menar att uppgiften ir att ta in sd
mycket skatt som mojligt frin vinstrika féretag. Andra hivdar att
bolagsskatten helt bor férsvinna.
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Figur 8.1 Bolagsskatt i Sverige och ett urval andra lander 1994-2018
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Kalla: Hansson (2020a), figur 5.

Ofta hivdas i den allminna debatten att féretagen betalar for lite
skatt. Exempel anférs d& pd hur foretag flyttar verksamhet mellan
linder, utnyttjar internprissittning och skatteparadis for att mini-
mera sin skatt. Men ofta ir kritiken mot en for 1g skatt grundad pd
en allt f6r simpel jimforelse med vad fysiska personer betalar. D3 ter
sig en skatt pd 20 procent nist intill {érsumbar, jimfért med 50 pro-
cent eller mer 1 marginalskatt pd oss vanliga 16neslavar. En sddan
jimforelse dr dock felriktad. Ett foretag dr inte en fysisk person, utan
en juridisk person, med anstillda, kostnader f6r inkép och l6ner
med mera, dir resultatet i sin tur ska mojliggora framtida investe-
ringar. Jimférelsen med enskilda grundas siledes ofta pd missupp-
fattning — foretagen anstiller ju, anstillda betalar inkomstskatt,
foretaget betalar arbetsgivaravgift, igarna betalar utdelningsskatt. S3
de totala skatteintikter som genereras av bolagets verksamhet ir
normalt betydligt storre dn bara bolagsskatten.
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Vidare ir det inte bolaget sjilvt som betalar skatten. Denna
viltras normalt sett 1 en liten 6ppen ekonomi 6ver pd de anstillda,
dgarna eller kunderna; se avsnittet om incidens 1 kapitel 2. Forsok
att kvantifiera incidensen tyder pd att anstillda bir en relativt stor
del av skatten, men att bordan varierar kraftigt mellan olika linder,
bland annat beroende pd hur viktiga familjeféretag ir 1 férhillande
till storbolag. Sverige sticker inte ut, utan hamnar nigonstans 1
mitten i OECD."” Graden av 6ppenhet har betydelse. Ju mer sluten
ekonomin ir, desto mer kommer aktiedgarna att f betala av skatten;
ju mer Sppen ekonomi, desto littare att viltra 6ver skatt pd de
anstillda. Och tvirtom: ju ligre skatt, desto mer vidgas l6neut-
rymmet. Ju mindre och &ppnare ekonomi desto hirdare blir trycket
att anpassa bolagsskatten till omvirlden.'®

Forekomsten av 6verviltring — och svarigheten att kvantifiera den
— gor att debatten om bolagsskatt ofta blir missvisande. Bolags-
skatten sldr sillan sd som de som yttrar sig i1 debatten tror. Framfor
allt dr det fel att tro att hogre bolagsskatt 1 sig skulle {8 utjimnande
effekter.

Ibland framférs det motsatta argumentet: att bolagsskatten helt
bér avskaffas. Vinster dubbelbeskattas ju (forst i bolaget, sedan som
utdelning), vilket bryter mot principen om likformig och enkel kapi-
talbeskattning. Den lingsiktiga effekten pd sysselsittning och in-
komster blir med detta synsitt mer positiv ju ligre bolagsskatten ir.

Emellertid finns goda skal att ha skatt pd féretagens vinster:

e Alla linder har bolagsskatt och ofta nigon form av dubbel-
beskattning. Att helt avskaffa bolagsskatten skulle stéta pd mot-
stdnd i det internationella skattesamarbetet (se nedan).

e Det finns ocksi, trots incidensproblemet, férdelningspolitiska
skal till bolagsskatt. Férmogenheterna i Sverige domineras (bort-
sett frdn fastigheter) av aktier, ofta i onoterade bolag. Om aktie-
kapital ska beskattas ir vinstbaserad aktiebeskattning 1 bolagen
att foredra framfér formogenhetsbaserad aktiebeskattning. Skatt

pd vinst dr kopplad till inkomstfldden och baseras dirmed pd
birkraft.

e Vidare kan bolagsskatten ses som en sorts betalning fér den
infrastruktur som staten forser niringslivet med: fysisk infra-

179 Bauer (2019).
18 Bastani och Waldenstrém (2020).
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struktur som jirnvigar och flygplatser likavil som institutionell
— rittsvisen, finansiella regelsystem, viss konjunkturpolitik med

mera.'®!

Jag drar slutsatsen att skatt pd foretag bor finnas. Diaremot bor den
vara férhdllandevis 13g, enkel och neutral. Bolagsskatten bor utfor-
mas s att den gynnar tillvixe, sysselsittning och innovation.

8.3 Likformighet

Uppgiften ir inte att dra in s§ mycket pengar som mojligt genom
hoga skattesatser; sddana foérsék blir improduktiva, dels for att
foretagen som vi sett kan dverviltra en del av skatten pd andra, dels
for att den internationella konkurrensen begrinsar méjligheten att
beskatta svenska bolag. En bred skattebas med liga och icke sned-
vridande skatter kommer att pd sikt ge bittre samhillsekonomiskt
utfall in hoga skattesatser, som 1 praktiken driver fram kryphal och
avdrag. Kom ih8g vad som sagts om skattesystemets tre lager! Den
lirdomen giller dven for bolagsskatten.

Foretagen kan finansiera investeringar genom att ta in pengar frin
aktieigarna (eget kapital) eller genom att l13na; frén bank (krediter),
kapitalmarknaden (genom att ta upp obligationslin) eller frén pri-
vatpersoner (sdsom sliktingar eller “affirsinglar”). Att finansiera sig
via eget kapital dr dyrt eftersom det dr dubbelbeskattat; férst méste
bolaget betala skatt pd vinsten, och sedan miste aktieigarna betala
kapitalinkomskatt pa aktieutdelningen. Om bolaget i stillet finansie-
rar sig med l3n, slipper man det forsta ledet, eftersom rintan ir
avdragsgill.

Dagens skattesystem uppmuntrar siledes till uppldning och
skuldsittning. I normala fall behéver detta inte vara nigot problem,
men vi vet att 13ga rintekostnader och alltfér stor upplining frin tid
till en annan kan leda till finansiella krascher. Att rintorna ir av-
dragsgilla kan ocksd gora det frestande att skatteplanera genom att
lata bolag i samma koncern l8na av varandra och dra av rintorna.
Dessutom bor 1 detta sammanhang pépekas, att systemet gynnar
etablerade bolag som kan stilla ut sikerhet for sina 1n; en mojlighet

'8! Foér en genomging av argumenten, se Bastani och Waldenstrom, a.a.
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som nystartade foretag ofta saknar. Detta medfor att skattesystemet
gynnar dldre bolag men missgynnar nya tillvixtforetag.

Neutraliteten bor dirfér 6ka. Foretagsskattekommittén lim-
nade 2014 en rad forslag som drog just at det hillet, i en nitt liten
pjis om nistan 1 000 sidor.'” Kommittén argumenterade fér neutra-
litet mellan eget och 18nat kapital, och fér att skattedverviganden 1
sd liten del som mojligt ska styra foretagens val mellan olika
aktiviteter. Att kliva in pd detta tekniskt komplicerade omridde med
nya konkreta forslag bara ett par 3r efter Foretagsskattekommitténs
massiva utredning dr utmanande.

Jag instimmer sdledes i kommitténs allminna rekommendationer
och foresldr att den nominella bolagsskattesatsen gradvis sinks
ytterligare, samtidigt som rinteavdragen bér minskas. Vidare: ut-
delningar bor beskattas likformigt, med samma skattesats som for
andra kapitalslag. Skillnaderna i beskattning mellan olika bolags-
former bor minskas. Jag ligger inga konkreta, siffersatta forslag
utan ndjer mig med att ange riktning.

Vad giller rinteavdragen pigdr en internationell rorelse mot att
minska avdragens virde. Atgirderna syftar dock till att minska
skatteundandragande snarare in att dstadkomma en mer neutral
foretagsbeskattning. Teoretiskt dr det enkelt att begrinsa avdragen,
men i praktiken ir det svirare. De flesta linder tilliter rinteavdrag,
vilket gor att inskrinkta avdragsmojligheter medfér simre konkur-
renskraft. Internationella konventioner tilldter avdrag mot en del av
skuldsidan 1 forhdllande till ett vinstm3tt (se avsnitt 8.5 nedan).
Ligre virde pd rinteavdrag skulle likvil goéra det mojligt att sinka
skattesatsen, alternativt ta in mer pengar vid samma skattesats. Det
gor ocksd féretagen mindre benigna att 1dna och gor dem dirigenom
ocksd mindre sirbara.

Generellt vore detta av godo. En sektor som diremot skulle pi-
verkas negativt ir fastighetsbranschen. Fastighetsbolagen ir 1 regel
hégt belinade, bland annat {6r att de, som pépekats, har goda siker-
heter. Men medan sektorn skulle férlora pd minskade rinteavdrag
skulle den & andra sidan tjina p3 att foras in i momssystemet, vilket
foreslds i kapitel 10 nedan. Enhetlig mervirdeskatt och enhetlig kapi-
talinkomstskatt med generellt ligre rinteavdrag ir en enklare mate-
ria in dagens, och medfér ocksd en sundare ldngsiktig finansiering
med mindre skuldsittning i branschen.

120U 2014:40.
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Forenklingar kan och bor genomféras! I en aktuell enkit bland
foretag svarade 40 procent att tidsdtgingen nir det giller skatte-
hantering har 6kat under de senaste fem &ren. Endast 6 procent upp-
levde en minskning."’ Behovet av férenklingar giller inte bara bo-
lagsskatten utan dven en rad andra skatter. Foéretagen bir en bety-
dande administrativ borda nir det giller komplexa regler f6r moms-
redovisning och héga skattetilligg fér misstag. Aven hanteringen av
killskatten —att foretagen skoter preliminirbeskattning, inbetalning
av arbetsgivaravgift med mera — drar tid och kostnader, vilket blir en
bérda fér smiféretag. Under de senaste ren har kommit krav pd
personalliggare, kassaregister, hantering av RUT- och ROT-tjinster,
samt individbaserade arbetsgivardeklarationer. Vart och ett kanske
de nya kraven inte ir si betungande, men summan av alla gor
skattetillvaron mer komplex. Digitalisering av rapportering och
blanketter borde kunna underlitta; pd den punkten ligger det
svenska Skatteverket vil till jimfort med skattemyndigheterna 1
andra linder. Men 6nskan om enklare hantering av skatterna i
foretagen kvarstir.

For start-ups och smiforetag ir oftast personlig beskattning av
dgande och avkastning viktigare in bolagsskatten; de har sillan
ndgon stor vinst att beskatta. Tillginglighet tll privat kapital och
féormogenhet dr viktigast for nystartade foretag. Vi dterkommer
strax till dem.

8.4 Internationell skattekonkurrens

Sverige rankas som konkurrenskraftigt nir det giller att attrahera
kapital. Bolagsskatten ir i linje med konkurrenternas och f6rmo-
genhetsskatten har avskaffats.'"™ Men som framgtt ovan finns skil
att ytterligare sinka den nominella bolagsskattesatsen och samtidigt
minska mojligheten till rinteavdrag. Skattekonkurrens och nya
internationella &verenskommelser sitter externt tryck pd Sverige
framover. I efterdyningarna av coronakrisen kan en del nationer vilja
att se till det egna bista, inte till det gemensamma.

'8 Undersékningen genomfordes av PWC Sverige och redovisades i Realtid 3 januari 2020.
18 Se till exempel World Economic Forum “Global Competitiveness Report 2019”. Sverige
rankas dir som virldens 4ttonde mest konkurrenskraftiga nation. Men vi placeras i botten-
skiktet vad giller skatt pd arbete och stelheter pd arbetsmarknaden.
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8.4.1 "Race to the bottom”

Allt fler linder sinker bolagsskatten; se figur 8.1. Detta har skett
tidigare. Under 1990-talet pigick en “kapplépning mot botten” 1
samband med att globaliseringen 6kade takten och kapitalbeskatt-
ningen lades om pa det sitt som beskrevs i bérjan av kapitlet. Denna
kappldpning har tagit ny fart. Sarskilt viktigt dr act USA 2018 sinkte
sin bolagsskatt, frin 35 till 21 procent och gjorde den helt territori-
ell. USA:s centrala roll 1 virldsekonomin gér att spelplanen dirmed
ritas om. Andra linder lir {6lja efter. Storbritannien har redan 1 dag
den ligsta bolagsskatten bland G20-linderna, men kan vilja stirka
sin konkurrenskraft efter Brexit genom en mer aggressiv skatte-
sinkningspolitik. Frankrike sinker frin 33 wll 25 procent 2020,
Belgien sinker till samma niv3. Sverige sinker med en knapp pro-
centenhet till 20,6 procent 2021. Det behovs mer.

Skattekonkurrensen handlar inte bara om bolagsskattesatsen 1
sig. Den amerikanska sinkningen ackompanjerades av en skatte-
amnesti for féretag som flyttar hem immateriella tillgdngar,
royalties med mera som redovisats 1 ligskattelinder utanfér USA.
De far nu klart ligre skatt i USA in tidigare. Atgirden 4r skriddar-
sydd fér tech-bolag som siljer globalt och 1 praktiken kan ligga
regionala huvudkontor var de vill. I Europa har Irland konkurrerat
genom ldg bolagsskatt. Amerikanska bolag har via komplexa uppligg
helt kunnat undvika skatt pd immateriella tillgdngar 1 utlandet.
Google har flyttat inkomster frin dotterbolag pd Irland, fort dver
dem till skalbolag 1 Nederlinderna och sedan vidare ull ett brevlade-
foretag pd Bahamas — som igs av ett annat Google-féretag som ir
registrerat pa Irland. Aven Apple har dgnat sig 4t sidan avancerad
skatteplanering. Amerikanska féretag kunde pd detta vis undanhilla
hundratals miljoner dollar fr8n de amerikanska skattemyndig-
heterna.

Bolagsskattesinkningen i kombination med de riktade dtgirderna
for att f3 hem bolagens vinster till beskattning 1 USA har borjat ge
resultat. Bdde Google och Apple har meddelat att de flyttar imma-
teriella tillgdngar, med vidhingande royaltyinkomster, till USA for
beskattning dir. Sikert kan vi vinta oss att dven andra linder med
liknande amnestier och lockbeten foérsoker f8 hem sina globalt
verksamma foretag till beskattning pd hemmaplan.
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8.4.2 Patentbox?

Ett annat exempel pd skattekonkurrens ir s kallade patentboxar,
dir intikter frdn immateriella rittigheter sisom patent beskattas
ligre in andra intikter. Det kan finnas skil att ge skattelittnader till
FoU, eftersom forskning och utveckling ger s& kallade positiva
externa effekter. Utvecklingsarbete i ett féretag kan pd sikt gynna
hela ekonomin, inte bara det enskilda féretaget. Internationellt finns
en uppsjo av regler for beskattning av intellektuell egendom. Minga
innebir skattesubventioner. I snitt dr skatten halverad fér FoU-
verksamhet jimfért med den vanliga bolagsskattesatsen. I patent-
boxarna kan de bli dnnu ligre. Dessa finns 1 nigra EU-linder, ofta
med skattesats pd bara 5-6 procent. Syftet ir att locka till sig rérliga
skattebaser.

Irland och Frankrike har de storsta skattesubventionerna av FoU
1 Europa; 1 Asien Sydkorea. Men praxis varierar. Bland jimforbara
linder saknar Danmark, Finland, Schweiz och Tyskland dylika
subventioner."” OECD hivdar att minga av dessa undantag och
nedsittningar dr ineffektiva och dirmed skadliga. De ir ofta dyra;
for varje euro som subventionerar FoU i Nederlinderna (som har en
ganska omfattande patentbox) genereras bara 0,5 euro 1 FoU-ut-
gifter."*® Det verkar med andra ord som om den hir typen av st6d
ofta ir en f6ljd av lyckosam lobbying snarare dn av rationella ekono-
miska dverviganden.

Detta talar mot att Sverige skulle subventionera FoU via patent-
boxar. Sddana 4tgirder skulle bryta mot grundtanken pd mer enhet-
lighet och firre undantag; bittre d3 att séka andra vigar. I dag har
vart land ett sdrskilt FoU-avdrag, som innebir att arbetsgivarav-
gifterna for kvalificerat FoU-arbete i niringslivet kan reduceras med
10 procent. En fordel med det stodet jimfort med patentbox ir att
det kan nyttjas dven av dnnu inte vinstgivande foretag 1 uppstarts-
och utvecklingsstadiet. I dag utnyttjas det dock inte i nigon bety-
dande omfattning, det dr virt att undersoka hur avdraget skulle
kunna bli mer effektivt."”

Framover lir frigan komma hégre pd dagordningen. Minga
linder kan tinkas vilja locka till sig immateriella virden, nir digitali-
seringen leder till nya teknikspring. En del forskarcentra i Asien

18 En dversikt dver det internationella liget ges i Konjunkturinstitutet och SNS (2019).
'8¢ Hemels (2020).
'8 Hansson (2020a).
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héller pd att bli extremt stora och lir generera [onsamma produkter
framover. Det kan bli svdrare att std utanfor skattekonkurrensen pd
FoU-omridet. Sverige méste dirfor folja utvecklingen noga och vara
berett att i framtiden forsoka utforma en mer gynnsam skattesits for
FoU-verksamhet — men en som inte ir lika dyr som dagens patent-
boxar.

8.5 Internationellt skattesamarbete

USA:s kongress har uttalat att bara sidana internationella skatte-
regler som frimjar amerikanska intressen kommer att genomforas
och féljas. EU ir foljaktligen orolig éver att USA framéover dsido-
sitter internationella 8taganden. Svaret ir ett vixande skattesam-
arbete inom EU och OECD med syfte att férhindra att skattebaser
eroderas. OECD arbetar fér nirvarande med att ta fram forslag om
en minimiskatt.

OECD:s stora projekt BEPS (Base Erosion and Profit Shifting)
startade 2012, efter finanskrisen.'™ Arbetet sker i OECD, i en grupp
som heter Inclusive framework on BEPS. Det syftar till att lindra
konflikten mellan nationell skattepolitik & ena sidan och globali-
sering 4 den andra. De multinationella féretagens affirsmodeller
innebir en uppdelning av affirsverksamhet 1 olika bolag och linga
virdekedjor 1 flera linder. Foretagen ir 1 allt mindre utstrickning
organiserade efter nationsgrinser. Skillnader 1 skatt mellan olika
linder kan d& utnyttjas av foretag som flyttar skattebasen till 1ag-
skattelinder. Enskilda linder svarar genom att sinka sin skatt 1
etapper, for att locka till sig sddana rérliga skattebaser. Varje land har
ritt att bestimma sin egen skattelagstiftning, men nir man tivlar om
rorliga skattebaser via sinkt skatt uppstdr negativa externa effekter
— min skattesinkning urholkar ndgon annan nations skattebas. Ingen
overnationell myndighet finns med makt att stoppa sddant beteende,
in mindre utfirda sanktioner. Desto viktigare d3 att utreda, sam-
arbeta och kanske komma fram till internationella 6verenskommel-
ser, som dr frivilliga men som forhoppningsvis indd kan samla
tillrickligt manga for att bli slagkraftiga.

Internationellt samarbete har linge férekommit mot olagliga
transaktioner och skattefusk. Panamapapperen och Paradislickorna

188 For en dversikt av BEPS, se Andersson (2016).
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visade behovet att samarbeta dven kring avancerade — men inte
olagliga — skatteuppligg. Men BEPS ir nigot storre. Dirmed ocksé
svdrare. Samordning av synen pd skattebasers rorlighet kan ju
komma att beskira nationens mojlighet att bedriva sjilvstindig
skattepolitik. Arbetet har hittills lett till 15 s kallade actions, varav
flera ir 6verenskommelser om minimistandarder. Man har ocks
kunnat enas om gradvis dtstramning av rinteavdragen i bolags-
beskattningen. Rekommendationen ir att rinteavdrag bér tillitas
om de begrinsas till mellan 10 och 30 procent av bruttovinsten
EBITDA." Under 2020 skulle nya, viktiga delsteg tas. Arbetet har
dock férsenats av coronapandemin.

Sverige deltar i BEPS-arbetet och lir inte ha ndgot annat alterna-
tiv dn att ansluta sig till den 6verenskommelse som forhandlas fram.
Det samma giller sjilvfallet skattesamarbetet i EU. Aven dir pigér
ett samarbete som ror skattebaser och piminner om BEPS: ATAD
(Anti-tax Avoidance Directive). Just nu avvaktar man dock arbetet 1
OECD om digitalskatt och minimiskatt. Inom EU ska skatterna
vara en nationell angeligenhet. Likvil ir momsbeskattningen ge-
mensamt reglerad, statsstodsreglerna kringskir mojligheterna till
nationell beskattning av utvalda sektorer, delar av bolagsskatten
samordnas for att forhindra beskattning 1 flera linder samtidigt osv.
Skattepolitiken bygger p& konsensus, dir varje enskilt land har veto-
ritt. EU-kommissionen vill utvidga samarbetet och ta bort veto-
ritten, men har hittills inte vunnit tillrickligt stod for detta. Det ir
dock rimligt att anta att EU-samarbetet om skatter kommer att
stirkas. Den stora kriséverenskommelsen sommaren 2020 inne-
héller bland annat férslag om gemensamma miljgskatter.

8.6 Nyordning av bolagsskatten?

En mer radikal omliggning av bolagsskatterna diskuteras for nir-
varande internationellt, med potentiellt stora konsekvenser for
Sverige. Delvis som ett utfléde av BEPS-arbetet har OECD fére-
slagit en ny grund {6r hur bolagsskatten ska tas ut. Grundfrigan ir
var den beskattningsbara vinsten egentligen uppstdr 1 en modern,
digital virld.

18 Farnings Before Interest, Taxes, Depreciation and Amortisation.
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Tidigare har grundregeln varit den s kallade hemvistprincipen.
Skatten erliggs 1 den jurisdiktion dir bolaget har sin hemvist — vilket
1 praktiken varit dir huvudkontoret fé6r moderbolaget vart lokali-
serat. I de flesta fall dr detta av historiska skil ocksd det land dir
koncernledningen befunnit sig, tillsammans med en betydande del
av produktionen samt FoU. En vixande andel av verksamheten har
kunnat bedrivas i dotterbolag i andra linder. Men international-
isering och digitalisering har satt den biten i1 gungning. Flera av de
globalt verksamma svenska féretagen har fortfarande huvudkon-
toret 1 Sverige — men den stdrsta delen av sdvil produktion som
forsiljning sker numera i andra linder. Ar det d4 rimligt att bolaget
skattar 1 Sverige? Digitaliseringen har gjort frigan akut. Ett féretag
som levererar digitala tjinster kan gora detta 6ver hela jorden,
alldeles oavsett var huvudkontoret rikar ligga, utan ndgra storre
lokala insatser av arbete eller kapital.

Naigra linder har 1 avsaknad av internationella 6verenskommelser
foresprakat nationell skatt pd forsiljning av digitala tjinster inom
landet; 1 Europa har Frankrike och Storbritannien valt den vigen.
Frankrike har sett sig forférdelat av amerikanska bolag, som siljer
till franska konsumenter &ver nitet utan att ha dotterbolag 1 landet.
USA hotar med retaliering — och att dra sig ur hela samarbetet — om
franska skatter drabbar amerikanska intressen. En uppsjé av olika
nationella skattesatser dr ingen bralésning, och de flesta andra linder
— diribland Sverige — har stillt sig kallsinniga till de franska lock-
ropen om en digitalskatt.

I detta vakuum har OECD lagt ett omvilvande forslag om helt
nya skatteprinciper f6r beskattningen av féretag med globala for-
siljnings- och produktionskedjor. I stillet f6r hemvistprincipen
lanseras nu en formelfordelningsmetod, dir beskattningen ska av-
goras inte bara av den juridiska hemvisten, utan ocksg av var for-
siljningen dger rum."”

Digital verksamhet betyder att féretaget kan vara verksamt pd en
marknad utan att sjilv ha fysisk produktion eller ens kontor dir.
Digitaliseringen innebir ocks3 att kunden kan sigas delta i produkt-
ionsprocessen. Nir vi som slutkonsumenter av digitala tjinster
knappar pd vdra lisplattor och smartphones samverkar vii praktiken
med leverantéren av mjukvaran; vi forser internetféretaget med
virdefull information dels om kundbasen, dels om programvaran i

1% Se OECD (2019a).
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sig. Vi skapar dirmed inte bara underlag for riktad annonsering utan
hjilper ocks3 till med sjilva produktutvecklingen. I den meningen
bidrar dven regioner med férsiljning av tjinsten till skapande av
mervirde — dven om dir saknas dotterbolag, kontor, fabrik eller
verkstad 1 traditionell fysisk mening. OECD foresldr dirfor att
bolagsskatten f6r multinationella foretag framgent ska baseras pa en
formel som férdelar mervirdet till olika regioner."”

8.7 En utmaning for Sverige

Intellektuellt hyser jag sympati f6r den typen av ansats. I den
digitala tidsdldern kan fordelningen av ritten att beskatta foretag
inte enbart bestimmas av foretagets fysiska lokalisering”, sade
OECD:s foretridare nir forslaget presenterades.’” Den synen ir
mer tidsenlig in den gamla hemvistprincipen, som passade tradition-
ella, varuproducerande industriféretag men som inte kan hantera
dagens grinsoverskridande digitala féretag. Den gor det littare att
driva in skatt frin tech-féretag som hittills ofta flyttat skattebasen
dit de ligsta skattesatserna terfinns. Med en skatt som 1 huvudsak
tas ut pd forsiljningen blir det svirare fér bolagen att skifta
skattebas.

Dock finns en rad tekniska utmaningar som maiste losas. Hur
ska fordelningsnyckeln definieras? Vilka kostnadsposter ska ingd
och hur ska de beriknas? Vad ska antas vara normala kostnader for
olika sorters marknader och vad ir éveravkastning? Det ir inte svart
att se risken for att det nya systemet faller sénder i myriader av
knepiga statistikfrigor som dppnar nya kryphal.

Samtidigt har jag som svensk medborgare anledning att bli
bekymrad. Antag att ”férdelningen” — bara som ett hypotetiskt
exempel — blir att en tredjedel av skatten ska erliggas dir de storsta
materiella tillgdngarna finns, en tredjedel dir huvuddelen av de
anstillda finns, och en tredjedel dir huvuddelen av férsiljningen
sker. Med ett sddant uppligg kommer mer skatt att erliggas 1 linder
med stora hemmamarknader: USA, Kina, Tyskland, Indien med
flera. De skulle {3 ritt att beligga globala féretags férsiljning med
bolagsskatt dven om bolaget inte finns pa plats fysiskt.

91 Se till exempel Dahlberg (2019).
12 Financial Times (2019).
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Mindre skatt kommer d3 att erliggas 1 linder som tjidnat pd den
gamla hemvistprincipen — vanligen sm3 6ppna ekonomer med flera
multinationella exportféretag.'” Detta giller de nordiska linderna,
inklusive Sverige. Vart land har bide traditionella industriféretag
med stor férsiljning i andra linder, hégteknologiska FoU-intensiva
foretag med produktion 1 flera linder samt moderna tjinsteféretag
med virldsomspinnande distributionsnit. Om dessa foretag borjar
erligga en stor del av sin bolagsskatt i andra linder skulle de svenska
intikterna av bolagsskatten falla. Hur mycket vet vi inte, eftersom vi
inte vet hur "formeln” f6r fordelning av skattebaser kommer att se
ut (om forslaget 6verhuvudtaget blir verklighet). Risken ir dock
overhingande att internationellt verksamma, FoU-intensiva féretag
bérjar ligga utvecklingsverksamhet ndgon annanstans. Osikra kal-
kyler antyder att den svenska bolagsskatten, som fér nirvarade in-
bringar ca 145 miljarder kronor &rligen 1 skatteintikter, kan komma
att ge betydligt mindre om bara nigra &r."”* Sverige siger dirfor i
internationella ssmmanhang blankt nej till tanken pa en omliggning.
Samtidigt kan det bli svirt f6r Sverige och de sm& nordiska linderna
att std emot om de stora aktdrerna foresprikar en sidan.

Utgangen av forhandlingarna idr lingt ifrdn given. Olika formler
for fordelning ger skilda utfall fér olika linder, samtidigt som det
finns mingder av tekniska fallgropar nir det giller de konkreta
kalkylerna och férdelningsnycklarna. Det ir inte omdjligt att dven
skatterna dras in 1 “handelskriget”, vid sidan av tullar, patent-
rittigheter och direktinvesteringar. Vi kan sdledes férvinta oss rejila
motsittningar runt forhandlingsborden, och det gir inte att 1 dag spd
utgdngen. Sma linder som skulle férlora pd omliggningen kan lan-
sera kompromissforslag, sdsom att bevara huvudprinciperna 1 hem-
vistprincipen men stadfista en miniminivd f{or foretagsbeskatt-
ningen. Det skulle vara mer 1 linje med det ordinarie BEPS-arbetet,
samtidigt som regleringen skulle bli tekniskt enklare och alla
branscher behandlas lika.

En slutsats blir att det vore fafingt f6r Sverige att pdborja ndgon
storre inhemsk reform av bolagsbeskattningen i detta lige. Vi bor
dock forenkla systemet, sinka den nominella skattesatsen ndgot och
reducera rinteavdragen pd egen hand, samt g vidare med en del av
de forslag som Foretagsskattekommittén lade fram foér ndgra ar

193 Bauer (2020)
1% Copenhagen Economics (2019).
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sedan. T &vrigt méste vi delta i de internationella férhandlingarna,
forsoka piverka dem men, pd sikt antagligen, ansluta oss till de storre
overenskommelser som lir komma. Dirmed finns en uppenbar risk
att en storre internationell reform kan betyda ligre framtida skatte-
intikter 1 Sverige. Det dr dock inte mgjligt att 1 denna rapport
forutspd hur férhandlingarna slutar, nir nya avtal borjar gilla, eller
vilka belopp det skulle kunna réra sig om for svenskt vidkommande.

8.8 Sarskilda sektorskatter?

Den hir rapporten férordar en enkel och likformig bolagsskatt. Den
siger sdledes nej till de flesta forslag som titt som titt dyker upp om
speciella skatter pd utvalda sektorer. Sddana forslag ir ofta politiska
eller ideologiska dagslindor, som frimst avspeglar vilka branscher
eller foretag som for dagen dr impopulira. De ir ofta sakligt uppat
viggarna eftersom de vanligen bortser frin incidenseffekter. Men i
nigra fall bor vi 6verviga specifika beskattningsregler — inte for att
sektorn skulle vara sirskilt illasinnad, utan f6r att dagens regler
fungerar diligt. De tvd viktiga sektorer som d& blir aktuella ir fas-
tighetssektorn och den finansiella sektorn.

Fastighetssektorn ir speciell pd grund av sin héga beldningsgrad.
Denna beror pi att bolagen disponerar sikerheter i form av fastig-
heter, vilka ger utrymme for férdelaktig ldnefinansiering. Att l3nat
kapital gynnas framfor eget kapital medfor, som vi sett, hégre beni-
genhet att 1dna och dirmed ©kad finansiell risk. Fastighetssektorn
har dirigenom haft en tendens att dra pa sig svullna balansrikningar.

Myndigheterna har 6gonen pd skuldsittning och rinteavdrag i
fastighetssektorn. Atskilliga ingrepp som skulle kunna bidra till
sundare balansrikningar har varit uppe pd bordet — skatteregler som
inte gynnar lnefinansiering, minskade rinteavdrag, hirdare regle-
ringar frin statsmakten. Teknikaliteterna ir ménga och sndriga; hir
tar jag dirfor inte stillning till exakt vad som bor géras, utan rekom-
menderar staten att dverviga dtgirder for att minska skuldsittnings-
graden.

Paketeringsutredningen'” sade att sektorn inte var skatte-
missigt gynnad, men féreslog skatteskirpning pa s kallade pakete-
rade transaktioner; dvs. d3 fastigheter inte siljs direkt utan ”1 paket”

95 50OU 2017:27.
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via bolag; bolag som iger fastigheter kan till exempel skjuta upp
reavinstskatter. Men forslagen lades pd is efter hird kritik frin
remissinstanserna. Bland annat ifrigasattes att s kallad foérpackning
av fastigheter verkligen anvindes som redskap for skatteplanering.
Vidare var flera remissinstanser oroliga for negativa effekter pd
fastighetspriser, byggande och finansmarknader. Begrinsningen av
rinteavdrag landade pd EU:s miniminivd 30 procent. Men efter
coronakrisen, med dess nya omging av skuldsittning och l3ga
rintor, tror jag att denna komplexa friga bor genomlysas igen —
nigot som dock 6verskrider er arme forfattares formiga 1 denna
redan alltfér 1dnga rapport.

Den andra sektorn ir den finansiella sektorn. Januariavtalet
siger att finanssektorn ska 6ka sin andel av skatteintikterna.'”
Frigan dr hur. En sirskild bankskatt féreslds ibland med moti-
veringen att banksystemet skyddas av statliga garantier och stod vid
finansiella kriser. Ett nirbesliktat argument ir att finansiella kriser
fororsakar samhillskostnader.'”” Detta ir i och f6r sig sant; samtidigt
betalar bankerna redan avgifter f6r en del av detta skydd. En mer
relevant startpunkt ir att finanssektorn 1 dag ir undantagen frin
moms. Skilet dr att det dr tekniskt svirt att momsbeligga verksam-
heten, eftersom en del av tjdnsterna saknar pris 1 vanlig mening;
bankernas intjining sker ju 1 hog grad via rintemarginalen. Ett alter-
nativ kan d& vara att ta ut en extra skatt pd ett bredare mitt pd
verksamheten, en variant pd mervirdeskatt. Sddana ”aktivitets-
skatter” rekommenderades av den sirskilda utredningen om skatt pd
finanssektorn fér ett par &r sedan.'” De finns i flera EU-linder, diri-
bland Danmark dir sektorn beliggs med en sirskild lonsumsavgift.
Denna ir 1 praktiken en sorts arbetsgivaravgift, som dock tas ut pd
alla momsundantagna sektorer, inte bara finanssektorn. I Danmark
ir dock de vanliga arbetsgivaravgifterna avsevirt ligre dn i Sverige,
varfor det danska exemplet inte ir tillimpligt hir.

Jag menar att det ir rimligt att infora en form av aktivitetsskatt
dven 1 Sverige. Dock bor den inskrinkas till bankerna och inte tas ut

1% Januariavtalet (2019), punkt 4 i avtalet.

1 Detta anférs 1 budgetpropositionen for 2021, som vill skattebeligga finanssektorn med en
klumpsumma om 5 miljarder kronor frin 2022 (Regeringens proposition 2020/21:1). Nir
denna rapport gick i tryck fanns dock inget konkret forslag, ej heller nigot beslut. Dirfér har
jag i mina konsekvenskalkyler utgitt frin dagens lige, utan nigon sidan skatt.

1% SOU 2016:76. Utredningen fick kritik, inte minst frin férsikringssektorn, och forslagen
lades pd is.
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pd forsikringsbolagen. En stor del av forsikringsverksamheten i
Sverige bedrivs enligt dmsesidiga principer, dir férsikringstagarna —
inte dgarna — delar p4 vinster och forluster.'” I nista kapitels avsnitt
om momsundantagna sektorer dterkommer vi till frigan om skatt pd
bankerna.

Diremot bor vi inte inféra nigon Tobinskatt®™ — en transakt-
ionsskatt, som ursprungligen var avsedd fér valutamarknaden men
som tid till annan dyker upp 1 olika skepnader; skatt pa aktiehandel,
derivat, och allt mojligt som kinns forgripligt. Protestrorelsen Attac
tog faktiskt sitt namn fran Tobinskatten.*®" Olika varianter av trans-
aktionsskatter finns i dag pd flera hill 1 virlden — dock inte 1 nigon
stor ekonomi med omfattande finanssektor. Ett skil dr att en dylik
skatt r riskfylld. Sitts skatten f6r hogt flyttar virdepappershandeln
litt ndgon annanstans — vilket vi kunde lira av Sveriges misslyckade
forsok att via en ”valpskatt” beskatta aktiehandeln pd 1980-talet. Det
finns ocksd andra skil att avvisa en Tobinskatt. Dess syfte ir att
minska volatiliteten pd marknaden genom att begrinsa spekulations-
affirer. Men en skatt tvirséver marknaden kan medfora att det blir
den dagliga handeln med mindre poster som bromsas, medan stérre
och mer spekulativa transaktioner — som kan ge hég avkastning om
de lyckas — fortfarande genomférs.*”

200

8.9 Agarskatter — hur gynna innovation?

Dagens skattesystem med relativt lg bolagsskatt, rinteavdrag for
l&nefinansiering, forlustavdrag som kvittas mot vinster och en rela-
tivt hég utdelningsskatt gynnar etablerade vinstdrivande foretag
men missgynnar nya innovativa féretag som dnnu inte gdr med vinst
och har svirt att lanefinansiera sin verksamhet. Detta kan bli ett
vixande problem pi flera omrdden. Si sker till exempel syssel-
sittningstillvixten numera frimst i mindre foretag. Med de forslag

1%Se Svensk Forsikrings remissvar pd SOU 2016:76.
https://www.svenskforsakring.se/globalassets/remissvar/2017/65.-skatt-pa-finansiell-
verksamhet.pdf

20 Dgpt efter den amerikanske ekonomen James Tobin, som 1972 foreslog en omsittnings-
skatt pd valutatransaktioner; detta foér att mildra volatiliteten pd valutamarknaden efter
Bretton Woods-systemets sammanbrott 1971.

21 Association pour une Taxation des Transactions Financieres pour I'Aide aux Citoyens.

202 Eklund (2001).
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som lagts fram hir ovan om 6kad neutralitet och ligre skatt pd arbete
tgirdas en del av dessa svérigheter.

8.9.1 Entreprendrens avgorande betydelse

Foér mindre och nystartade foéretag ir beskattningen av dgaren, som
ibland ocks3 ir entreprendr, avgérande. Med entreprendr menar vi
den som tar innovationer till marknaden och gér dem kommersiellt
lénsamma. Det kan gilla nya produkter och tjinster, men ocksd
forindrade affirsmodeller och organisationsférindringar 1 féretag
och foretagsledning. Entreprenéren ir en person som tinker nytt
och bryter grinser — vilket ocksd betyder att det inte dr enkelt att
beskatta detta speciella djur pa ett fungerande sitt.

Sverige har ett dualt inkomstskattesystem, dir inkomster be-
skattas antingen som inkomst av tjinst eller inkomst av kapital.*®
Men entreprendrens verksamhet ir svir att spalta upp 1 tvd skarpt
avgrinsade delar. Hen stiller ju ett knippe av kompetenser till féreta-
gets forfogande: humankapital, risktagande, innovationer. Det ir
nist intill oméjligt att avgdra hur stor del av det nyskapade mer-
virdet som beror pd arbete respektive kapital; de flyter samman 1i
entreprendrens gestalt. Foretag och foretagare kommer dessutom 1
méinga skepnader. De ir inte homogena och reagerar dirfér inte
likartat pd skatter.

Ibland likstills smaféretag med entreprendriella foretag. Men
nigon sidan generell dverensstimmelse finns inte. Minga sma-
foretag dr s3 kallade levebrodsforetag, minga sméforetagare ir inte
sirskilt intresserade av att expandera eller att utveckla nytt, utan ir
nojda med att ge dgarfamiljen f6rsérjning. Smiforetagare och entre-
prendrer dr alltsd inte samma sak, och de olika grupperna reagerar
olika p4 skatt.”®* Att vilja stimulera entreprenérskap leder dirfor inte
automatiskt till slutsatsen att smiforetag ska gynnas skattemissigt.

2% Nigra grannlinder, sisom Norge och Finland, har dualt system. De flesta andra linder
beskattar dock kapital- och arbetsinkomster pd samma sitt. Dir dr emellertid skattekvoten
normalt betydligt ligre. Sverige har hogt skattetryck, och eftersom arbete ir den stérsta
skattebasen medfér detta ett s§ pass hogt skatteuttag pd inkomst av tjinst att skatten pd
kapitalinkomster méste separeras och hillas ligre — kapitalinkomstskatt pi samma nivd som
skatt pd tjinst skulle innebira s3 hoga skatter pd kapital att skattebaserna riskerar att fly landet.
2% Henrekson och Sanandaji (2014).
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Foretagsigande dr mer riskfyllt in anstillning; det kan ge vinst —
men ocksd konkurs och férlust av dratals anstringningar. Att stimu-
lera entreprendrskap betyder att skapa breda ramar fér entreprendri-
ell verksamhet — det giller foretagsklimatet i stort, tillgingen till
riskkapital, skatteregler, en hird och rittvisande konkurrens med
mera.”® Hur skatterna piverkar risktagandet ir centralt. Agar-
skatter pdverkar viktiga aspekter som dgarstruktur, beliningsgrad,
utdelningsnivd och investeringar.

Sverige har, som redan pétalats, hog skatt pd utdelningar. Det kan
medfora inldsning av kapital som annars skulle ha slussats vidare till
andra investeringar. Skattesystemet gynnar ocksd passivt sparande
framfor aktivt dgande. Beskattningen av f8mansbolagsigare kan 1
vissa fall bli progressiv; passiva dgare kan {3 ligre skatt dn aktiva, om
de aktiva dgarna tjinstebeskattas for sina andelar. Det dr med andra
ord svirt att spara ihop till riskkapital. Att stimulera entreprenér-
skap via skatten betyder dels att soka stotta de funktioner som idr
specifika for entreprendren, dvs. att ta risk och finansiera riskfyllda
projekt innan de hunnit ge avkastning, dels att skapa en generellt
foretagarvinlig skatteomgivning, med liga skattekilar och l3ga egen-
domsskatter.

Mot denna bakgrund rekommenderar Elert, Henrekson och
Sanders®® en bred skattestrategi for att stddja entreprendrskap.
Denna bor enligt dem innehélla f6ljande komponenter:

e reducera hoga skatter pd arbete

o forenkla bolagsskatten, s att skillnaderna mellan nominell och
effektiv skattesats elimineras

o sink eller slopa helt bolagsskatten f6r nystartade féretag (upp till
tre dr)

¢ l8ga och enkla utdelningsskatter
o l3ga (eller inga) arvs-, gdvo- och formogenhetsskatter

o skattemissig neutralitet mellan skuldsittning och finansiering via
eget kapital

e g skatt pd personaloptioner.

205S0U 2016:72.
26 Elert, Henrekson och Sanders (2019).
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Som framgir av tidigare och kommande avsnitt ir detta 1 ldnga
stycken vad som foreslds i denna rapport — med tvd undantag. For
det forsta vill jag inte ge skattebefrielse for nystartade foretag. Det
vore ett for skarpt avsteg frdn strivan efter neutralitet. For det andra
betyder den enhetliga kapitalinkomstskatt som féreslagits tidigare
att den ligsta skattesatsen f6r fimansbolag hojs (se vidare nedan).

8.9.2  Enhetlig skatt pa utdelning

Beskattningen pd aktivt dgande dr som pdpekats relativt hog. Flera
andra placeringar — inte minst fastigheter — ir ligre beskattade. Ur
ett perspektiv som fokuserar pd innovationer, dynamik och lang-
siktig produktivitet — det som dr grunden for vilstind och offentlig
verksamhet — dr detta fel vig att gi. En viktig utgdngspunkt ir i
stillet — 4dn en gdng — att neutralitet bér rida, 1 detta fall mellan olika
dgarformer. Vi bor inte ha ett system med olika beskattning bero-
ende pd dgare, finansieringsform etc. I stillet f6r dagens uppsittning
av olika skattesatser foreslar jag dirfér en och samma skattesats for
utdelning och kapitalvinst {or noterade aktier, utdelning och kapital-
vinst fér onoterade aktier samt utdelning och kapitalvinst i fimans-
bolag — 25 procent 6ver hela linjen. Det betyder sinkning for
noterade aktier, bibehillen skattesats f6r onoterade och hojd ligsta
skattesats for fimansbolag.

I detta sammanhang bér pipekas att forutsigbarhet dr en stark
onskan frin niringslivet. De hir skattereglerna har indrats minga
gdnger. Ryckighet kan skada investeringsviljan. Ibland ricker det
med endast ett upplevt hot om foérindring {or att investeringar ska
ta skada.”” Bestiende ligre skatt pi inkomst av tjinst, samt mer
enhetlig kapitalbeskattning som inte indras fram och tillbaka ir
dirfor gynnsamt for foretagandet. Samt en tydlig viljeinriktning frn
politikerna att skapa stabila spelregler.

27 Vilket ocksd innebir — det ska erkinnas — att om marknadsaktdrerna tror att den ligsta
skattesatsen kommer att héjas frin 20 till 25 procent kan blotta misstanken leda till 8kad
utdelning infér en vintad férindring. A andra sidan kan detta delvis motverkas om skatten pd
inkomst av tjinst samtidigt sinks.
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8.9.3  Personaloptioner

I flera linder erbjuds investerare och anstillda i entreprenérsforetag
sirskilda skattelittnader. Detta giller bland annat beskattningen av
personaloptioner. Innovativa tillvixtforetag kriver att flera aktorer
samarbetar frin start: grundare, finansiirer och nyckelanstillda. En
avgorande uppgift dr att {3 dem att satsa kraft och kompetens under
foretagets uppbyggnadsskede, innan kassafléde och vinster ger god
utdelning. Risken 1 dessa foretag ir hog, 1 synnerhet {6r den som
kanske éverviger att limna en tryggare anstillning for att ge sigin i
ett nytt, osdkert projekt.

Hur ska sddana innovativa risktagare beldnas 1 paritet med sitt
virdeskapande? T andra linder anvinds ofta optionskontrakt som
ger anstillda del i foretagets framtida virdeskapande, iven under en
inledningsperiod d& svagt kassaflode oméjliggér hoga ersittningar.
S&dana personaloptioner kan ocksd underlitta samarbete och redu-
cera intressekonflikter under perioder di vanlig 16neersittning ir
knapp. Grundaren kan dessutom via optioner — som ger fortsatt
dgande och utdelning — lockas att stanna kvar som rddgivare under
en period efter att ha limnat kontrollen till nista generation. Sidana
optioner kan ses som ett sitt att beakta just att entreprendren forser
det nya bolaget med specifik kompetens som annars inte s enkelt
kan definieras eller beskattas. I stort har anvindningen av options-
kontrakt, framfor allt 1 USA, gynnat entreprendrskap och inno-
vation.””

I Sverige har dock beskattningen av personaloptioner varit bide
hég och komplex, vilket har begrinsat anvindningen av instrumen-
tet. Beroende pd om aktien ir onoterad eller noterad, och hur 3:12-
reglerna tillimpas, kan skattesatsen variera kraftigt, frdn 52 till 20
procent. Nyligen (september 2020) har dock Hégsta forvaltnings-
domstolen 1 ett stillningstagande meddelat att teckningsoptioner
inte bor diskvalificera frn skattelittnader. Konkret betyder det att
optioner ska beskattas som inkomst av kapital, inte av tjinst, och att
anstillda som led 1 ett personaloptionsprogram inom foretaget kan
forvirva andelar via en teckningsoption. Ur ett entreprendrs-
perspektiv ir detta utmirkt. Tillsammans med de pdtagligt minskade
skillnaderna mellan skatt pd inkomst av tjinst respektive skatt pd
inkomst av kapital som féresl3s 1 denna rapport férsvinner dirmed

298 Braunerhjelm, Henrekson och Eklund (2020).
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en del av problemet. Dirutéver bor instrumentet personaloptioner
goras mer tillgingligt genom att minska kraven pd arbetad tid
(halvtid) och lénenivier (28 000 kronor i manaden) fér att under-
litta rekrytering av nyckelpersoner.””

8.10 3:12-reglerna — en oandlig féljetong

En sirskild besvirlighet i foretagsbeskattningen giller s3 kallade
fdmansbolag. Med sidana bolag avses onoterade bolag dir majorite-
ten av aktierna dgs av maximalt fyra privatpersoner som ir s3 kallade
aktiva dgare.”® Storre bolag kan dock formellt delas upp i mindre,
samtidigt som reglerna tilliter ett antal aktiva dgare att gd ihop.
Dirmed kan si kallade fdimansbolag 1 praktiken ha ganska minga
fysiska dgare. Advokatbyrier och revisionsbyrder med ménga del-
idgare kan sdledes ind3 betecknas som fdmansbolag.

Sammantaget ir detta en stor och vixande grupp foretag. Reg-
lerna for fdmansforetagare ror dver 400 000 personer, med drygt
250 000 foretag och 750 000 anstillda. Agarna till si kallade aktiva
andelar beskattas dels for inkomst av tjinst, dels fér inkomst av
kapital. De har dirmed ibland méjlighet att vilja om de vill redovisa
sin inkomst frin bolaget som inkomst av tjinst eller som inkomst av
kapital. Om stor skillnad féreligger mellan de bida skattesatserna
blir det I6nsamt att inkomstomvandla — se tll att inkomst som
normalt skulle beskattas som tjinsteinkomst i stillet beskattas som
kapitalinkomst.

Reglerna f6r hur fimansbolag ska beskattas dr sndriga. Staten har
3 ena sidan bestimt att skillnaden 1 inkomstskattesats mellan tjinst
och kapital ska vara stor. A andra sidan séker staten begrinsa den
inkomstomvandling som dirmed uppstir. Den ena handen tycks
inte vara helt 6verens med den andra. Hir ser vi de tre lagren i
skattesystemet dyka upp igen.

2 Detta forslag och en rad andra dgnade att stimulera entreprendrskap framférs i
Braunerhjelm (2020).
2% Tnnebir att deligaren eller nirstdende varit *verksam i betydande omfattning” i féretaget.
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8.10.1 Krangliga regler

Regelsystemet som styr utdelningarna kallas 3:12-reglerna efter en
ditida paragraf (numera avskaffad) i skattelagstiftningen. En grins
har satts f6r hur mycket ligbeskattad utdelning en deligare far ge sig
sjilv. Detta gransbelopp kan i sin tur bestimmas pd tv4 sitt:

e Huvudregeln anger grinsbeloppet som en funktion av anskaff-
ningsvirdet av aktierna samt I6nekostnaden. Ett minimibelopp
sitts for hur mycket som méste tas ut 1 [6n for att l6nerna ska fa
anvindas som underlag fo6r grinsbeloppet. Detta bestims i sin tur
av inkomstbasbelopp och av l6nesumman i féretaget och dess
dotterbolag. Formlerna ir inte litta att verblicka. Att gd igenom
alla detaljer 1 berikningarna ir bdde tidsédande och kringligt.
Huvudregeln anvinds sdledes frimst av storre bolag (dir sjilva
beteckningen ”fdmansbolag” tenderar att bli missvisande) som
forfogar dver hog skatteteknisk och juridisk kompetens. I detta
fall kan den l3gt beskattade utdelningen per deligare bli mycket
stor, nimligen om ldnesumman i féretaget medger ett hogt
grinsbelopp.

e Eftersom denna huvudregel ir s komplex att den 1 praktiken dr
oanvindbar for féretag som faktiskt ir fimansbolag (i meningen
bara en eller ett par privatpersoner som igare) finns ocksd en
forenklingsregel. Enligt denna kan dgaren ta ut ett belopp som
motsvarar 2,75 ginger féregdende drs inkomstbasbelopp. 2020 ir
grinsbeloppet beriknat pi detta vis ca 180 000 kronor om &ret.
Detta kan ske utan krav pa loneuttag.

Forenklingsregeln dr mest kind, ocksd den mest omdebatterade.
Den anvinds av fyra femtedelar av de deligare som tar ut utdelning.
I pengar riknat dominerar dock huvudregeln eftersom beloppen dir
ir mycket storre. Reglerna har indrats fram och tillbaka minga
ginger under senare &r. Trenden ir att systemet blivit mer generdst.
Resultatet ir att utdelning frdn fimansbolag har 6kat snabbt; frén
under 20 miljarder kronor om 4ret 2005 till nira 100 miljarder
kronor i dag, se tabell 8.1."" Vid sidan av ligt beskattade utdelningar
tillits fimansbolag dven att sitta av sparade grinsbelopp for framtida

21t Observera att utdelningarna steg starkt 2016-17 men {6l tillbaka 2018. Ett skél kan vara
att debatten om fimansbolagen var livlig 2016-17 och att férslag di framférdes om skirpta
regler.
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utdelning. Som framgdr av tabellen vixer iven detta sparade utdel-
ningsutrymme snabbt*"”. En bieffekt av utvecklingen ir att skatte-
intikterna minskar.*"

Tabell 8.1 Utdelningar fran famansbolag och uppskjutet utrymme

Miljarder kronor

ir Utdelningar heskattas med 20% Sparat utdelningsutrymme
2006 19,6 204,0
2011 40,0 498,3
2016 92,9 917,6
2017 99,0 1002,7
2018 74,6 1087,2

Kélla: Skatteverket.

8.10.2 Tveksamma effekter

En kirnfriga ir vilka som gynnas av systemet och huruvida deras
skattevinst ir resultatet av lyckade investeringar och hirt arbete eller
helt simpelt av att vanliga tjinstemin satt sig sjilva pd bolag. I det
sistnimnda fallet kan de gora skattevinster enbart pd grund av
bolagets juridiska form — vinster som kan te sig svdra att acceptera
for allminheten om kolleger med samma arbetsuppgifter, men
anstillda 1 andra bolag, méste betala betydligt hogre skatt.

I figur 8.2 syns hur utdelning frin aktieinnehav férdelas pd
befolkningen, uppdelad i percentilgrupper efter férvirvsinkomst.
De stora utdelningarna allra hogst upp 1 inkomstférdelningen ir inte
sd intressanta 1 detta sammanhang; dir ligger inte frimst fimans-
foretagare 1 sniv mening utan representanter for storigare, bdde de
gamla finansfamiljerna och de nyrika it- och spelmiljardirerna. Men
sliende ir hur utdelningarna stiger strax efter den 80:e percentilen,
d& statsskatten triffar och marginalskatten stiger med 20 procent-
enheter. Vi ser ocksd hur ett nytt hopp intriffar strax efter den 90:e
percentilen. Detta sammanhinger med det hogsta loneuttagskravet 1

12 Dock vet vi inte hur mycket som faktiskt kommer att utnyttjas i framtiden.

213 Hur mycket dr omdjligt att veta eftersom vi inte vet hur mycket av utdelningarna som vid
andra skatteregler skulle beskattas som arbetsinkomst respektive kapitalinkomst. En berik-
ning tyder pd betydande skattebortfall, med ett stort osikerhetsintervall — frin runt 10 milj-
arder kronor till ca 30 miljarder kronor. Se Lager och Swahn (2020). Regeringens bedémning
ir att reglerna innebir en skatteutgift p& 11 miljarder kronor, se Finansdepartementet (2020).
Jacob (2020) bedémer att skattebortfallet frin de fimansbolag som anvinds huvudsakligen till
skatteplanering dr 9-10 miljarder kronor.
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3:12-reglerna; dvs. den hogsta loneinkomst som aktiva f8mans-
bolagsigare méste ta ut for att tillgodorikna sig det 16nebaserade ut-
delningsutrymmet. Ar 2016 var detta 569 280 kronor, vilket sam-
manfaller just med den 93:e percentilen. Det tycks siledes finnas
starka beligg for att bide utdelnings- och 16nepolicyn ir skatte-
driven.

Figur 8.2 Utdelningar i befolkningen 2016, sorterade efter
forvarvsinkomst, percentiler
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Kalla: Lager och Swahn (2020, figur B.7.

Vilket inte ir sd konstigt. Antag att dgaren till fimansbolaget ir en
héginkomsttagare (vilket manga ir). Betalar hen en vanlig 16n till sig
sjilv som anstilld, drabbas vederbérande av en marginalskatt pd ca
64 procent (efter virnskattens borttagande, om arbetsgivaravgif-
terna inkluderas). Om igaren 1 stillet betalar ut vinsten som utdel-
ning till sig sjilv blir skatten 36 procent (bolagsskatt plus utdel-
ningsskatt). Skillnaden ir nistan 30 procentenheter. Enligt Skatte-
verket dr dgare till fimansbolag f6ljaktligen klart 6verrepresenterade
bland héginkomsttagare. Hela 27 procent av minnen i den hogsta
decilgruppen och 15 procent av kvinnorna var fimansféretagare.
Antalen 6kar. Den politiska tolkningen blir litt att en vixande andel
hoginkomsttagare tack vare 3:12-reglerna kan undvika de hoga
svenska marginalskatterna pd arbete.

An en ging dyker de "tre lagren” i skattesystemet upp. Forst hoga
skattesatser (hir pd arbete) som gor att minga soker utnyttja ligre
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skattesatser pd en annan skattebas (kapital) — vilket skapar aversion
och nya insatser (3:12-reglerna) f6r att tippa till kryphélen. I detta
fall tar historien en ny runda, nir insatserna for att tippa till kryp-
hilen blir s3 strikta att hilen miste vidgas igen — varvid en ny debatt-
omgang uppstar for att reglerna ir f6r generdsa. Dir ir vi nu...

8.11 Andra - avskaffa!

I debatten om fdmansbolagen har dagens system ibland férsvarats
med att det gynnar entreprenérer och att det dirfor vore fel att
forsimra villkoren f6r dessa. Det dr ett mirkligt argument. Visst ska
duktiga entreprendrer beldnas. Skattesystemet ska inte stjilpa utan
tvirtom stdtta den som bildar bolag, utvecklar det, kommersialiserar
innovationer, anstiller och si sminingom gir med vinst. Gér de
rejilt med vinst ska inte skatten beréva dem den beléningen.

Men det ir inte samma sak som att skattesystemet ska gynna en
viss specifik bolagsform, oavsett hur bolaget gir eller vad det sysslar
med. Stafettlikare eller revisorer och advokater i egna bolag ir inte
ndgra problembarn i1 svensk ekonomi. Men méinga av dem gir
knappast heller att definiera som entreprendrer bara for att de sitter
sig pa bolag.

Tidigare studier av fimansbolagens verksamhet tyder inte pd att
de generdsa regelindringarna for fdmansbolag 1 nigon stérre grad
har bidragit till fler foretag med faktisk verksamhet, inte heller till
okad sysselsittning.”"* En uppdaterad studie har dock funnit nigot
hogre effekter pd produktivitet och sysselsittning i fdmansbolag
som fére de mer generdsa reglerna uppvisade likviditetsproblem.*”
Lonerna 1 bolagen har stigit, vilket méjliggjort storre utdelning
enligt huvudregeln. Antalet fimansbolag har 6kat, men 6kningen
beror frimst pd att befintliga firmor och handelsbolag har ombildats,
inte pd att tidigare anstillda bildat nya bolag. Sammansittningen av
gruppen fdmansbolag har ocksd dndrats; andelen som ir holding-
bolag eller skalbolag har ¢kat, vilket skulle kunna tyda p4 att fimans-
bolag i hogre grad in tidigare anvinds f6r inkomstomvandling.

Sammantaget ir det svirt att undvika slutsatsen att fdmansbola-
gens vixande antal, deras utdelningspolicy och deras 16nesittning

2% Alstadszter, Jacob och Vejsiu (2014) och Alstadszter, Jacob och Michaely (2017).
215 Jacob (2020).
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starkt pdverkas av skattereglernas utformning. Nigra positiva effek-
ter finns. Men samtidigt dr det svirt att acceptera s stora skatte-
skillnader f6r samma yrke och befattning endast beroende p4 anstill-
ningsform. Det ir inte rimligt att en landstingsanstilld likare betalar
30 procentenheter mer i marginalskatt in en privatanstilld stafett-
likare med samma arbetsuppgifter. Detta har kommit att bli en icke-
avsedd symbolfriga med biring pd hela skattedebatten. En skatte-
reform miste dirfor pd ett eller annat sitt tackla problemet. Sam-
tidigt fir inte skatteférindringarna férsimra villkoren for fimans-
bolagen s& mycket att producerande och produktiva bolag fér-
hindras att verka.

Det ldngsiktiga méilet bor vara att avskaffa hela 3:12-komplexet
med alla dess sirregler och besynnerligheter. Det dr dock en uppgift
som dverstigit min férmdga i denna rapport. Jag fir ndja mig med att
forsoka minska gapet mellan anstillningsformerna. Tre mojliga
metoder finns:

e Overge det duala skattesystemet och itergd till ett system med
gemensam beskattning av arbets- och kapitalinkomster. Sa ser det
ut 1de flesta andra OECD-linder. De har dock normalt betydligt
lagre skattekvot, vilket mojliggor ligre skattesatser. Sveriges hoga
skattekvot gor en storre omliggning av det hir slaget mer eller
mindre oméjlig, eftersom den skulle medféra hég och icke kon-
kurrenskraftig kapitalinkomstbeskattning. Jag anser dirfor att
den vigen ir stingd.

e Minska skillnaderna i beskattning av kapital och arbete for att
minska drivkrafterna till inkomstomvandling. Hir gir forslagen
oftast ut pd att hoja kapitalinkomstskatten. I foreliggande rapport
ligger tyngden diremot pd att siinka skatten pd inkomst av tjinst.

e Strama it mojligheterna till inkomstomvandling genom hédrdare
regler for hur stor del av ersittning och utdelning som kan tas
upp som kapitalinkomst.

Den senaste kommittén (av ménga) f6r 6versyn av skattereglerna for
deligare 1 fdmansbolag gick frimst pd den tredje linjen. Utredarna
foreslog en rad detaljregleringar for hur 16n skulle beriknas och
klassificeras. Bland annat skulle det l6nebaserade utrymmet bide
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krympas och individualiseras.’'® Dessutom féreslog kommittén hojd
ligsta kapitalinkomstskatt till 25 procent. Hir finns inte utrymme
att g3 in pd detaljer; 18t oss bara konstatera att flera av forslagen var
komplicerade, milt uttryckt. Remiss-instanserna vinde tummen ned,
bland annat ansig Regelrddet att de administrativa konsekvenserna
for smaforetag sannolikt skulle bli for betungande.

Erfarenheterna visar hur infernaliskt svart det dr att reda ut 3:12-
komplexet utan att tackla grundproblemet — de héga marginal-
skatterna pd arbete och det glapp som uppstitt mellan skatten pd
arbete och skatten pd kapital. Dirfér menar jag att huvudvigen
miste vara alternativ tvd ovan. D3 frimst genom sinkt skatt pd
arbete. Denna rapport foresldr f6ljaktligen en substantiell sinkning
av skattesatsen pd tjinst. Samtidigt foresldr jag att kapitalinkomst-
skatten blir mer enhetlig. Aven om detta innebir att kapital-
beskattningen generellt sinks, hojs allts den 1 detta sammanhang
relevanta kapitalinkomstskatten. Mina férslag, mer konkret:

o Jag foreslar att den hégsta marginalskattesatsen pa tjanst sinks
for alla som 1 dag ligger 6ver brytpunkten for statsskatt. Deras
skattesatser pd tjinst sinks till mellan 32 och 47 procent, frén
dagens ca 52. Dock ska arbetsgivaravgiften dven fortsittningsvis
liggas pa, vilket fortfarande ger en hogsta skattesats pd over
60 procent.

e Samtidigt inférs en likformig kapitalinkomstskatt pd 25 pro-
cent. Det innebir en sinkning av utdelningsskatten {6r bolag som
hittills haft 30 procents skatt, men héjning av den ligsta utdel-
ningsskatten fér fdmansbolag. Skatten héjs med 5 procenten-
heter — till samma nivd som {ér alla andra utdelningar och kapital-
vinster. Tar man hinsyn till att bolagsskatt méste erliggas blir
skattebelastningen 1 bolaget 41 procent.

¢ Det minskar gapet mellan skattesatserna med 15-25 procent-
enheter jimfoért med liget fram il 2020.

Det bor pétagligt reducera drivkrafterna till att flytta 6ver beskatt-
ningsbar inkomst fran tjinst till kapital. Mycket av den planering
som sker i fimansaktiebolag med {3 fysiska dgare blir ointressant.
Det kostar ju faktiskt att skatteplanera, sitta sig pd bolag, eventuellt

216 S0OU 2016:75.
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kopa revisorstjinster etc. Fordelar finns dessutom med att vara
anstilld: tjinstepension, sjukférméner, trygghetslagstiftning etc.
Nir gapet 1 skattesats minskar framstir inte lingre fimansbolaget
som lika attraktivt nir alla aspekter tas med 1 berikningen. Men
samtidigt bestraffas inte entreprenérer som faktiskt nyttjar bolaget
till produktiv verksambhet.

Idealet ir att forenkla s§ mycket att hela regelkomplexet for
fdmansbolag kan tas bort. Forslagen i den hir rapporten bor ricka
en bit 1 detta avseende, framfér allt f6r bolag som anvinder for-
enklingsregeln. Men troligen ricker de inte hela vigen. Framfor allt
kan deligare i partnerbolag som via huvudregeln lyfter stora belopp
fortfarande gora lonsamma skattearbitrage. Dirfor méste sannolikt
dven stramare regler enligt metod tre ovan dvervigas.

Jag rekommenderar dirfor att det lonebaserade utrymmet i
huvudregeln in en ging ses 6ver. SOU 2016:75 foreslog en sink-
ning fr8n 50 procents upprikning av lénesumman som bas till
25 procent. Med tanke pd de kraftiga sinkningar av marginalskatten
som foreslds 1 denna rapport dr det sannolikt en for stor nedsittning.
Frigan bor utredas med beaktande av de nya inkomstskattesatserna
1 denna rapport. Men en sidan utredning bor framfér allt stilla sig
den mer visentliga frigan hur specialreglerna f6r fimansbolag pé sikt

kan avskaffas helt och hillet.
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9 Miljoskatterna behover skarpare
fokus

Skatter kan ritta till negativa externa effekter av konsumtion och
produktion av varor och tjinster. Punktskatt pd alkohol gor sprit,
vin och 6l dyrare och bidrar till att minska drickandet. Punktskatt pa
tobak minskar rékandet.”’” Skatt pa koldioxidutslipp ger drivkrafter
att minska utslippen och investera 1 miljévinlig teknik. Punktskatt
pd bensin driver biltillverkarna att konstruera snilare motorer och
elektrifiera. Tringselskatter bidrar till att minska bildkande i titort
under rusningstrafik. Och si vidare. Ritt anvinda kan punktskatter
pa detta vis paverka minniskors beteende och ge positiva samhills-
ekonomiska resultat.

Ibland féreslds att momssatserna bor differentieras for att
stimulera viss konsumtion och bestraffa annan. Min mening ir dock
att detta bor undvikas. For det foérsta har EU starka synpunkter pd
differentiering av momsen — momsnedsittning pd inhemska sektorer
kan tolkas som subventioner eller statsstod, och den typen av han-
delshinder ir férbjudna. For det andra blir momssystemet litt son-
derplottrat. Om man dppnar slussarna f6r omférhandling om mom-
sen pd varje varugrupp for sig kan hela systemet bli ett offer for
lobbygrupper. Det ir mer effektivt med enhetlig mervirdesskatt,
och 1 stillet vara 6ppen och tydlig med vilka punktskatter som an-
vinds var och varfor. I fortsittningen av detta kapitel behandlas forst
punktskatterna pd miljg, i nista kapitel momsen.

217 Jag behandlar i denna rapport inte den sortens “moralskatter”. De sitts huvudsakligen
utifrdn ett folkhilsoperspektiv dir jag inte har nigon egen kompetens. Dock: Efter att ha list
en del ekonomiska analyser misstinker jag att snusarna ir dvertaxerade och att skatten pd snus
kan sinkas. Se Sundén (2019). Disclaimer: jag snusar inte.
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9.1 Gron skattevaxling — svarare dn det later

Ritt utformade ir miljoskatter bide effektiva och litta att anvinda.
Hojd skatt pd utslipp gor att efterfrigan pd den miljsfarliga pro-
duktionen minskar, samtidigt som det blir mer I6nsamt att leta efter
ny, miljévinligare teknik. Sverige ligger lingt framme vad giller eko-
nomiska styrmedel; det mest kinda exemplet ir vir koldioxidskatt,
som kom tidigt jimfért med andra linder. Den har bidragit till att
CO,-utslippen minskat 1 Sverige.

Miljéskatterna inbringar drygt 100 miljarder kronor per &r. De
tre storsta skattekillorna dr energiskatt pa brinsle, energiskatt pa el
samt koldioxidskatt, som alla tre tar in ca 24 miljarder kronor var.
Dirnist kommer en serie mindre skatter som pd olika sitt belastar
vigtrafiken. Noterbart ir att intdkterna frin miljéskatterna som
helhet inte har 6kat de senaste 15 dren, trots den heta klimatdebatten
och hojda politiska ambitioner. Miljéskatternas andel av de totala
skatteintikterna har faktiskt minskat. I absoluta tal har dven kol-
dioxidskattens intikter minskat, trots hojd skattesats. Detta dr dock
inte ndgot misslyckande! Skilet dr tvirtom att skatterna lyckats med
sin viktigaste uppgift —att begrinsa miljéfarliga utslipp — vilket med-
fort att skattebasen krympt. Den viktiga insikten ir att en lyckad
miljoskatt pd sikt medfor minskade skatteintikter — inte stigande.

Samtidigt forsvarar detta vad som kallas gron skattevixling, dvs.
att miljoskatter ska ersitta andra skatter, framfér allt pd arbete.
Sinkta intikter frin skatt pd arbete ska di 1) kompenseras med in-
tikter frin skatt pd miljo- och klimatskadlig verksamhet, samtidigt
som 2) samhillet blir mer hillbart. 3) Sinkt skatt pd inkomst av
ydnst stimulerar 1 sin tur arbete och kompetensutveckling. Man slar
dirigenom flera flugor i en smill.*'*

Sverige har skattevixlat tidigare; frimst vid bérjan av 2000-talet.
D3 hojdes koldioxidskatten, elskatten, dieselskatten och skatten pd
bekimpningsmedel, medan inkomstskatten och arbetsgivaravgif-
terna sinktes och grundavdraget hojdes. Efter regeringsskiftet 2006
avbrots dock den grona skattevixlingen. Direfter har skatter bide
héjts och sinkts, men inte som del av ndgon formell gron skatte-
vixling. Diremot har en sorts informell skattevixling faktiskt dgt
rum, di skatten pd arbete sinkts (via jobbskatteavdrag med mera)
medan koldioxidskatten hdjts. Den processen har inte ingdtt i ndgon

218 Se till exempel Rutqvist, Skéld och Engstrom Stenson (2010).
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forhandlad gron skattevixling, men den har likvil dgt rum — med
goda resultat.

Den formaliserade och s3 etiketterade grona skattevixlingen har
emellertid spelat mindre roll in vad de flesta riknat med. Skilet ir
fiskalt. Skatt pd arbete stdr f6r ca 60 procent av skatteintikterna.
Punktskatter str f6r bara en liten del — ca 7 procent — av de totala
skatteintikterna; bara en dryg tiondel av vad skatten pd arbete ger.
Ska deras andel hojas®”, krivs hojda skattesatser och nya skatter pd
fler omriden. Men sddana ir sillan populira. Dessutom krymper
skattebasen. Om vi drastiskt minskar koldioxidutslippen (Sverige
ska inte fororsaka nigra nettoutslipp 2045), minskar dven skatte-
intikterna frdn koldioxidskatten. Om vi kér bensindrivna bilar
mindre framéver (riksdagen har satt som maél att utslippen frin in-
rikes transporter ska minska med 70 procent till 2030) minskar in-
tikterna frdn drivmedelsskatten. Sparar vi pd energi, minskar intik-
terna frin energiskatten. S& medan gréna skatter underlittar ver-
gingen till ett samhille med bittre milj6, ir det desto svarare att via
skattevixling finna en hillfast finansiering av den offentliga sektorn.

Januariavtalet frin 2019 stiller i utsikt att 15 miljarder kronor ska
skattevixlas under kommande &r. Finansministern ir dock tydlig
med att slopandet av virnskatten ligger utanfor skattevixlingen.
Hittills har dirfér bara mindre steg tagits i denna utlovade grona
skattevixling: hojd kemikalieskatt, hojd skatt pd fossil kraftvirme
och diesel, plastpdseskatt. Budgetpropositionen f6r 2021 siger dock
att den grona skattevixlingen ska fortsitta.

9.2 Osakra fordelningseffekter

Det ir ofta komplicerat att belysa vilfirdseffekterna av miljs-
skatter. Hojd skatt pd bensin och diesel dr ett exempel. P4 papperet
ir hojd bensinskatt och sinkt inkomstskatt en idealisk skatte-
vixling med dubbel vilfirdsvinst — minskad miljéférstoring och
okad sysselsittning samtidigt. Men sd enkelt ir det tyvirr inte.
Invénare i glesbygd dr mer beroende av bilen in de boende i stiderna,
dir kollektivtrafik ofta ir ett fungerande alternativ. Landsbygds-
bornas livskvalitet férsdmras — lingre transporter, simre service och

219 Vilket stipuleras i Januariavtalet (2019).
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ensamhet — om de inte kan anvinda bil 1 samma utstrickning som
forr.

Ibland kan vilfirdsforlusten av bensinskattehdjningarna bli s&
héga att de tar ut bide miljévinst och vilfirdsdkningen av sinkt in-
komstskatt.” T s3 fall bor inte skattevixlingen genomféras. Det ir
sdledes inte s3 enkelt att avgdra vad den sammanlagda effekten blir
pa livskvalitet och vilfird i Sverige, inte ens for en skattevixling som
ter sig som en uppenbar win-win. Per Kigeson hivdar 1 en ESO-
rapport att om de mélsatta stora utslippsminskningarna i transport-
sektorn ska ske via bensin- och dieselskatterna mdste hojningarna bli
extremt kraftfulla®' — vilket antagligen ir politiskt oméjligt. Darfor
mdste vi sovra for att vilja de mest effektiva miljoskatterna.

9.3 Miljoskatter med oklara mal

Utgdngspunkten fér en analys av miljoskatterna ir de uppsatta
miljé- och klimatmalen — dvergdng till klimatneutralitet och fossil-
frihet — samt det planerings- och uppféljningssystem som regleras i
klimatlagen. Ibland rdder dock osikerhet om hur méiluppfyllelsen
ska definieras och mitas. Detta giller 1 synnerhet d3 de politiska
dtgirderna motiveras med kvalitativa argument utan tydliga kvan-
titativa etappmdl. Ibland kommer ocksd olika mal 1 konflikt med
varandra.

S& ir det svirt att forstd varfor energisparpolitiken uttrycks 1
termer av energiintensitet; ett sidant mél hinger inte nédvindigtvis
thop med energieffektivitet eller energibesparing.””> Energi- och
elbeskattningen ir hoptrasslade pd ett svrgenomtringligt sitt.

e Svensk el dr s& gott som fossilfri, men elskatten utgoér and3 40—
50 procent av elpriset f6r ett normalt villahush8ll. P§ varje for-
brukad kilowattimme el betalar konsumenten {oér nirvarande en
energiskatt pd 35,3 6re, och ovanpa det liggs momsen. Den totala
skatten blir 44,1 6re per kilowattimme. Det ir svirt att se den

20 Flood och Manuchery (2015) har férsokt jimfora vilfirdseffekterna av en grén skatte-
vixling dir hojd bensinskatt finansierar ett jobbskatteavdrag. I teorin ska en sidan vixling
medféra en ”dubbel vinst”. Men de fann att bensinskatten miste hojas s kraftigt for att fa den
dnskade miljoeffekten att hdjningen fértar det mesta av vilfirdsvinsten.

21 K3geson (2019).

222 Konjunkturinstitutet (2018).
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skattebelastningen som motiverad av miljéskil. Skatten idr lika
hog oavsett hur elen produceras. Dess syfte dr framfor allt fiskalt
—att dra in pengar till staten.””

e En indikation pd detta ir att dven miljovinlig, egenproducerad
solel pd storre tak drabbas av hog skatt. Flera andra EU-linder
har diremot under senare &r sinkt eller helt slopat skatten pi
egenproducerad solel frin stérre tak.””*

e Energibeskattningen som helhet var frin borjan fiskal, men ska
numera styra mot energieffektivisering och férnybarhet — och i
transportsektorn dessutom mot luftféroreningar, buller och
vigslitage. Det siger sig sjilvt att det dr svirt att utforma en skatt
med s3 ménga olika mal.

Det finns fler exempel pd hoptrasslade system. De transportpolitiska
mélen — f6r utbyggd infrastruktur och transportkapacitet — hinger
inte thop med klimatmalen. Klimatpolitiska ridet hivdar att milen
ir oklara och styrmedlen ineffektiva.*” Riksrevisionen menar att
styrmedlen fér miljobilar dr dyra och dndras fér ofta.*

Systemet med bonus-malus, som inférdes 2018, ir kopplat till
fordonsbeskattningen. Det syftar till att styra nybilsférsiljningen
genom nedsatt skatt pd utslippssnéla bilar och hégre skatt pd bilar
som med stora utslipp. Men utformningen ir problematisk. En
hybridbil far ligre skatt, &ven om den ir en stor SUV och kérs pd el
bara under en liten del av sin livslingd. En annan bieffekt, bdde med
denna och tidigare miljobilsskatter som riktats mot nyférsiljning i
Sverige, ir att miljobilar siljs vidare till andra linder efter relativt
kort tid. Dirmed bidrar styrmedlen inte fullt ut till att stilla om den
svenska fordonsflottan. Att utslippssndla bilar efterfrigas i andra
linder beror bland annat pd att de dven har subventioner for att dga
och kéra sidana bilar, inte bara fér att kopa dem.””’

Reseavdraget ir en annan skattedtgird med dubiésa klimat- och
fordelningseffekter. Avdraget for resor till och frin arbetet ir det

22 Brinnlund (2019).

224 Svensk solenergi (2020).

2 Klimatpolitiska radet (2019).

226 Riksrevisionen (2020c).

277 Riksrevisionen (2020c) hivdar i den granskning som anférdes ovan att dtgirderna fér fler
miljbilar i ménga fall saknar analys av sivil miljckonsekvenser som bredare samhills-
ekonomiska effekter.
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avdrag som gors av flest privatpersoner; nistan en miljon personer
drar av for resor varje ir. Reglerna ir komplicerade och kriver att
den skattskyldige sjilv gor bedémningar rérande avstdnd och
tidsvinst. Stickprovskontroller av Skatteverket tyder pa utbrett fusk
— over hilften av de undersékta avdragen var fel, och 1 98 procent av
felen var dessa till den skattskyldiges fordel.”” Avdraget gynnar
frimst hoginkomsttagare 1 storstider, eftersom det vixer med sti-
gande 16n. Det ger 1 praktiken incitament till arbetspendling med bil
framfor kollektivtrafik. Det stimulerar ocksd minniskor att bositta
sig lingre frdn sina arbetsplatser, vilket medfér 6kade utslipp. Rese-
avdragskommittén foreslog dirfor att dagens avdrag ska ersittas
med en avstindsberoende skattereduktion.”” Det ir ett bra forslag
eftersom det ger samma skattelittnad oavsett inkomst och behandlar
alla som arbetspendlar lika.

Formansbilar har i dag en mycket gynnsam skattesits, inte minst
p4 grund av bonus malus-systemets utformning. Over 80 procent av
bonusen betalas ut till biligare 1 de tre storstadsregionerna. Enligt
Riksrevisonen ger staten 40 procent mer stdd till en f6rmdnsbil dn
till en privatigd bonusbil. Fér enskilda bilmodeller kan kostnaden
for privatleasing av en laddhybrid bli tre-fyra ginger hogre in for
den som har motsvarande bil som [6neférman. Skattesystemet pre-
mierar med andra ord férmansbilar; f6ga forvinande har Sverige en
internationellt sett hog andel f6rméansbilar i fordonsparken. I prakti-
ken gynnar ocksd dagens system férmdnsbilister 1 Stockholm mer
eftersom dven parkering kan subventioneras. Detta ir orimligt, dess-
utom ir det ineffektivt att olika aktdrer moter helt olika incitament
for sitt val av fordon.

Stillda infor alla dessa milkonflikter och tekniska snirigheter —
sdsom motorer och drivmedel som slipper ut olika mycket och med
snabb teknisk utveckling — kan politiker frestas att ta enkla vigar.
Miljsskatterna blir siledes ibland symbolik. De tas ut pd nigot som
liter miljoskadligt — men de har diffust fokus och ger inte sirskilt
goda resultat.

o Kemikalieskatten tas ut per kilo och inte efter hur farlig produk-
ten ir. Den kan heller inte tas ut pd importerade varor, vilket

228 Skatteverket (2019).
22 SOU 2019:36.
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betyder att svenska folket kan tjina pd att kopa billigare och
miljéfarligare importvaror.”

o Flygskatten beskattar sjilva resan, men inte utslippen den for-
orsakar. Flygbolagen miste betala skatten oavsett vilka utslipp
den ger; skatten skapar alltsi inga incitament att ta fram nya
brinslen.

e Den nya skatten pa plastpdsar kom till trots att minga butiker
redan tar betalt for plastpdsar och att dessa redan dtervinns i stor
skala. Konjunkturinstitutet menar att skatten troligtvis inte
kommer att leda till minskad nedskripning eller effektivisera
resursanvindningen. Snarare finns risk for okad anvindning av
pasar som ir simre f6r miljon och kriver mer resurser.”'

9.4 Vad bor goras?

Ur ett snivt ekonomiskt perspektiv vore det mer effektivt om
Sverige engagerade sig mer for att minska utslippen i linder med
simre utslippseffektivitet. Varje insatt krona fir di stérre genom-
slag 1 minskade utslipp. Detta kan till exempel ske genom att Sverige
koper upp utslippsritter 1 andra linder och direfter annullerar
dem.”? Sverige ingir i EU:s system fér handel med utslippsritter,
ETS, EU Emissions Trading System. Dir sitts ett tak for koldioxid-
utslipp, och varje féretag som ingdr i handelssystemet erhdller ett
antal utslippsritter att handla med. Foretag som minskar sina
utslipp far handelsritter dver, kan silja dem och tjina pd det. Foretag
som inte minskar utslippen méste kopa fler handelsritter och fir
betala for det. Klimateffektiva foretag tjinar pa systemet, ineffektiva
forlorar. Dirmed skapas ekonomiska drivkrafter att minska ut-
slippen.

Vi méste dirfér skilja mellan sektorer inom EU:s utslippssystem
och omriden utanfér. Svenska nationella &tgirder som péverkar
foretag inom ETS medfér normalt bara att andra foretag slipper ut
mer under det gemensamma taket. S3dana insatser ger med andra ord

2% Finansdepartementet har lagt fram en promemoria som féreslar att kemikalieskatten ska
utvidgas till utlindska handlare: “Beskattning av utlindska siljare for kemikalieskatten”
Fi2019/03580/S2 (Finansdepartementet 2019b).

21 Konjunkturinstitutet (2019b).

32 Se till exempel SNS Konjunkturrid 2020.
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ingen effekt. Dock kan en andel av intikterna frdn auktioner av
handelsritter avsittas f6r miljé- och klimatdtgirder.

Inom landet bor vi ligga s& tydliga och begripliga miljoskatter
som mojligt, med klar signalverkan pa sd breda segment som mojligt
1 ekonomin — typ energi, koldioxid, vigtransporter — men inte tro att
de kommer att spela en lngsiktigt viktig fiskal roll. Som framggtt av
redogorelsen ovan skulle det egentligen behévas en bred éversyn
over hela miljdomradet fér att rensa upp 1 lappticket av olika éver-
lappande skatter, delvis med motstridiga mal. En sidan oversike
maste ocksd inkludera hur skatteinstrumentet interagerar med andra
styrmedel, sisom reduktionsplikt, stod till elektrifiering och kapa-
citeten att producera biodrivmedel.?” Det har dock éverskridit min
kapacitet, varfor jag hir m3st ndja mig med att foresld mindre
férindringar 1 den existerande skattestrukturen.

En del &tgirder ir bdde mojliga och 6nskvirda, framfér allt inom
transportsektorn, som ir den sviraste att goéra miljévinlig”* och dir
de politiska ambitionerna ir hoga. Koldioxidskatten pd drivmedel
har debatterats under senare tid. Nir vi tankar betalar vi tre olika
skatter: koldioxidskatt, energiskatt och mervirdesskatt. Dessa skat-
ter — som tillsammans kallas bensinskatt i dagligt tal — utgdr ca
50 procent av priset vid pumpen. Klimatkraven pd transportsektorn
har, som framgdtt ovan, skirpts. Samtidigt har oljepriset fallit.
Bensinpriset vid pump har fallit med 2 kronor sedan nyar och diesel
med 3 kronor.”” Férslag har lagts fram om att héja koldioxidskatten
s& att bensinpriset stiger med en krona, f6r att den vigen ta tillbaka
en del av prisfallet.”® Tanken dr god. CO,-skatten ir tydlig, med klar
inriktning och god méluppfyllelse. Och eftersom rioljepriset fallit
kraftigt under senare tid bér det finnas utrymme f6r en mindre
skattehdjning utan storre politiska konvulsioner och utan de nega-
tiva vilfirdseffekter i glesbygd som redovisades ovan.

Men att hoja koldioxidskatten enbart pd drivmedel vore inte sam-
hillsekonomiskt effektivt. Alla utslipp har samma effekt pd atmos-
faren och den globala uppvirmningen. Aven om syftet *bara” ir att

23 Kdgeson (2019) har i en ESO-rapport forsett oss med en pedagogisk introduktion till en
sddan analys.

2% Helt enkelt for att fossila brinslen ir praktiska for transporter. De ir effektiva i meningen
att en liter bensin eller diesel innehdller mycket energi, brinslet kan transporteras enkelt under
fird (i bensintanken) och det finns en vil utbyggd infrastruktur for att tanka.

25 Bensin 95 oktan har fallit frin ca 16 kronor litern till ca 14 kronor 1 slutet av september.
Dieselpriset har fallit frén ca 16,50 kronor till ca 13,50 kronor.

26 Detta har foreslagits av bland andra Hultkrantz (2020b).
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hoja bensin- och dieselpriset bor sdledes den generella koldioxid-
skatten hojas, sd att alla utslipp paverkas. Men da borjar det bli svére.
Foérst méste vi rikna om hur mycket den allminna CO,-skatten
méste hodjas for att ge den 6nskade hojningen av bensinpriset — nigot
som forutsitter att vi dels vet hur mycket koldioxid som uppstir nir
man forbrinner en liter bensin (vilket kriver att vi vet hur motor-
tekniken utvecklas), dels riknar in bide reduktionsplikt och moms.
Vi finner d3 att dven en relativt begrinsad hojning av bensinpriset
kriver en betydande hoéjning av koldioxidskatten. For att f8 upp
priset vid pump med en krona méste koldioxidskatten héjas med inte
mindre dn 400 kronor per ton, dvs. en héjning med 6ver 30 procent
frin dagens redan hoga skatteniva. Detta enligt Konjunkturinstitu-
tets s kallade EMEC-modell.”’

Ur ett ldngsiktigt klimatperspektiv kan detta m8hinda férsvaras.
Men jag menar att ett sidant ldngtgdende forslag, endast for att
justera ett tillfilligt prisfall pd marknaden, inte dr limpligt. En s8 stor
héjning av en redan hog koldioxidskatt skulle ge en rad foljdeffekter
pa sektorer som inte alls tjinat pa bensinprisfallet. Dessutom finns
redan en dverenskommelse 1 riksdagen om att hja skatten pa driv-
medel (koldioxid- och energiskatterna sammantaget) med 2 procent
realt per §r.>*

Jag har dtergett analysen av denna till synes enkla dtgird s3 pass
utforligt hir f6r att den illustrerar hur svirt det numera har blivit att
hitta ritt bland klimatskatterna. Ekonomer brukar rekommendera
skatter som styrmedel. Men om transportsektorns mycket ambitidsa
maél — 70 procents utslippsminskning till 2030 — ska nds frimst via
skatteinstrumentet torde det krivas skattehdjningar 1 en storleks-
ordning som ir bdde socialt och politiskt omojlig. Dessutom ir
skattens effekter allt svdrare att berikna 1 ett lige d& en rad andra
styrmedel — reduktionsplikt, skatt pa fordon, strategi for elektrifie-
ring osv. — samtidigt anvinds.”” Forekomsten av minga samtidiga
styrmedel medfér ocksd att skatteverktyget (i meningen koldioxid-
skatt pd transporter) framover inte blir s8 effektivt som det tidigare
har varit.

7 Environmental Medium Term Economic Model. Tack till Svante Mandell och Vincent Otto
pd Konjunkturinstitutet, som generdst gjorde kérningen med EMEC.

28 Vilket i sig inte r oproblematiskt. Med snabb elektrifiering av nya bilar blir det framfér allt
innehavare av ildre bilar i regioner utan god tillging till laddstationer som kommer att betala
skatten. Risken dr med andra ord att den slar regressivt.

2 Se till exempel Bratt Bérjesson (2020).
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Likvil finns skatteverktyg som kan och bér anvindas:

¢ De undantag frin koldioxidskatten som ligger utanfér ETS bér
avskaffas. Det betyder bland annat att dieselskatten i jord- och
skogsbruket och for inrikes sjofart hojs. Koldioxidskatten bér
vara lika for alla, och vi bér undvika rader av undantag.

e Reseavdraget gynnar i sin nuvarande utformning lingviga ar-
betspendling med bil jimfért med kollektivtrafik, ockss i stor-
stadsregioner. Det bor ersittas med en avstdndsberoende skatt.

Men dven d& krivs generdsare avstindsgrinser 1 glesbygd med
bristande kollektivtrafik.

o Formdansbilar bor beskattas mer neutralt. I den klimatekono-
miska handlingsplanen som antogs av riksdagen hosten 2019 sigs
ocksg att "reglerna for formansvirdet for bilar bor spegla princi-
pen om neutral beskattning mellan fé6rmén och kontant l6n”.**

Jag haller med. Neutralitet bor rdda mellan privat- och f6rmdns-

bilar.

I bida de sistnimnda fallen pdgdr utredningar och konkreta férslag
ir pd ging.**' Jag avstdr dirfér att ge mig in i den dagsaktuella
debatten med dess ooverskddliga tekniska detaljer och nojer mig
med att principiellt stédja en utveckling som gir mot avstinds-
beroende reseavdrag och ¢kad neutralitet 1 beskattningen av fér-
ménsbilar. Vad giller kvantifiering av effekterna av mina férslag
(kapitel 11) kommer jag att utgd frin Regeringskansliets kalkyler.

P4 det internationella omrddet bor Sverige intensifiera sina forsok
att vissa EU:s utslippshandelssystem, {3 EU-medlemmarna att anta
hégre koldioxidskatt samt agera pd internationella klimatméten for
global samordning och héjning av koldioxidskatter.

Om EU gor allvar av sina planer pd en Carbon border tax — i
praktiken en sorts tullar pd importvaror med stort koldioxidinneh3ll
— bor Sverige medverka.

240 Regeringens proposition 2019/20:65.
21 Regeringens proposition 2020/21:1.
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9.5 Framtida hallbara skattebaser

Nigra breda miljéskattebaser finns férvisso, sisom koldioxidskat-
ten, men de urholkar sig sjilva pd sikt. Aven i 6vrigt giller att gamla
skattebaser kommer att krympa och nya att utvecklas. Den tradi-
tionella industrin minskar som andel av ekonomin, tjinstesektorn
vixer. Det betyder att arbete blir allt viktigare — och att skattebasen
arbete blir allt kinsligare for hoga skatter. En del science-fiction-
betonade framtidsscenarier tror att robotar och smarta datorer
kommer att ersitta s mycket av den minskliga arbetskraften att
skattebasen arbete mer eller mindre férsvinner. I stillet for att
beskatta arbete skulle vi behéva subventionera korttidsarbete med
ndgon sorts medborgarlén. For egen del ser jag inte alls detta som
ndgot konkret hot under éverblickbar tid. Tvirtom stir Sverige infér
allvarlig personalbrist 1 stora sektorer, frimst sjukvird och omsorg.
Personalbrist pd grund av teknisk utveckling férutsitter en mycket
stark produktivitetstillvixt, som vi inte ir i nirheten av.”*

Finns nigra andra hillbara skattebaser 1 framtidens ekonomi?
Skattebaser som inte flyttar och dir skatter andd i skulle kunna bidra
till ett gronare samhille 1 vid mening? Jo, nigra finns.

e Konsumtion — som 1 dag beskattas frimst via momsen, men dir
det ir fullt mojligt att 6ka skatteintaget, som vi strax ska se.
Nigra ekonomer vill att konsumtionen i framtiden ska utgora
den allt dominerande skattebasen.

e Energi kommer alltid att behovas.
e Mark och fastigheter ir stabila och trogrorliga skattebaser.
¢ Ravaror behovs alltid, avfall kommer alltid att genereras.**

e Aven transporter i vid mening ir en bred skattebas. I takt med
att koldioxidskatten fasas ut nir trafiken slipper ut mindre kol-
dioxid skulle en skatt som styr mot forbittrad energiintensitet
kunna kombineras med en kilometerskatt som minskar vigslitage

och buller.

Tinker vi 18ngt fram&t kommer Al, sjilvkérande och uppkopplade
fordon att ge nya transportsystem — och dirmed nya villkor fér

242 Fklund (2016).
2 Miler (1997).
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skattepolitiken. Antag till exempel att sjilvkérande sm3 elfordon blir
det normala i storre stider. Med en bilskatt som frimst utgdr frin
brinslet och premierar elbilar kan vi fi en enorm tringsel av smd
fordon dir marginalkostnaden for att kora lite lingre distanser blir
féorsumbar. For att férebygga en igenproppning av stiderna bor
beskattningen gradvis liggas om till att i stillet beskatta yta och kord
vigstricka. En sddan ny vigskatt kan ocksd differentieras geogra-
fiskt.*** Hir 6ppnas faktiskt helt nya mojligheter fér beskattning, 1
och med att AT och uppkoppling medfor att det gir litt att se hur
l&ngt bilen 1 friga kor, pa vilka vigar och hur snabbt. Tringselskatter
lir dd bli standardlésningen 1 sd gott som alla stider. Jojo, jag vet:
integritetsskyddet kommer att ligga hinder i vigen.

Poingen ir att ett framtida héllbart och l8ngsiktigt skattesystem
kommer att se annorlunda ut dn dagens. De historiska &terblickar
som varit inspringda i denna text visar hur skattesystemet har dmsat
skinn flera gdnger under det férlidna seklet. Det vore mirkligt om
inte detta skulle ske dven under det kommande seklet. Medan denna
rapport har koncentrerat sig pd den 6verblickbara framtiden, borde
Skatteverket eller Finansdepartementet — eller varfér inte Miljo-
departementet eller ESO - sitta ndgra av sina skarpaste hjirnor pd
att fundera vilka skattebaser som ir hillbara (bide fiskalt och
miljomassigt) pa riktigt l8ng sikt.

24 TVL (2020).
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10  Mervardesskatten borde vara
enkel och enhetlig

Ibland hivdas att skifte av skatt frdn arbete till konsumtion i sig vore
bra fér miljén. Det kan mojligen stimma om hogre skatt pd kon-
sumtion under en 6vergdngsperiod leder till 6kat sparande och ligre
konsumtion — och dirmed till ligre utslipp. Men om hojningen av
konsumtionsskatten sker via en likformig moms blir nettoeffekten
pa sikt noll eller mycket liten. En enhetlig moms skiljer ju inte pa
“miljévinliga” och “miljoskadliga” varor och tjinster. Allt beliggs
med samma skattesats. For att effekten ska bli ”grén” mdste
momsen differentieras si att miljévinliga verksamheter gynnas
medan miljoskadliga missgynnas. Det bryter dock mot tanken pd
enhetlighet och kan dessutom strida mot EU:s skatteregler. I detta
kapitel limnar vi dirfér miljéfrdgan; den bor 1 férsta hand tacklas via
grona punktskatter, vilka behandlades 1 férra kapitlet. I stillet gir
forslagen i detta kapitel ut pd att momsen bor bli mer enhetlig, inte
mindre.

10.1  Stor fiskal betydelse

Mervirdesskatten har en intressant forhistoria. Under slutet av
1950-talet genomférdes omfattande sociala reformer. De krivde
hallfast finansiering. Den politiska oppositionen var emot hojda
skatter. LO och grisrétterna inom det regerande socialdemokratiska
partiet var emot indirekta skatter; de ville 1 stillet se hojd skatt pa
hoga inkomster. Finansminister String hade i och for sig inget emot
héga marginalskatter, men han sig ocksi behovet av en bred
skattebas, med en skattesats som gradvis kunde héjas utan alltfér
stora negativa effekter. Han genomforde dirfér en agitationsturné i
det egna partiets lokalorganisationer — och lyckades till slut vinna
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gehor for en omsittningsskatt som kunde bidra till finansieringen av
de sociala reformerna.** Grundsynen var att den omférdelande
effekt som kom frén vilfirdsreformerna pd budgetens utgiftssida var
viktigare dn skattens; finansieringen av reformerna behdvde dirfér
inte 1 sig verka progressivt. Resultatet blev omsittningsskatten,
omsen, som var en skatt pd detaljhandelns omsittning. Den utvidga-
des senare till mervirdesskatten, momsen, som tas ut pd mervirdet
ialla led i produktionen.

Momsen stdr i dag for drygt 20 procent av skatteintikterna, ca
460 miljarder kronor. Det ir den tredje storsta skatten i kronor
riknat, efter kommunalskatten och arbetsgivaravgifterna. Dess an-
del har 6kat under de senaste decennierna. Samma trend giller i
OECD som helhet; internationellt stir mervirdesskatten for en
vixande del av skatteintikterna. Flera linder reformerar f6r nir-
varande sina momssystem 1 syfte att ta ut moms pa fler varor och
yinster och gora systemet enklare. Skilet ir att mervirdesskatten
ses som en stabil finansieringskilla med mindre snedvridande
effekter in ménga andra skatter.

I teorin ir momsen enkel. Den ska tas ut med 25 procent av
foradlingsvirdet™® 1 varje led av produktionen. P4 si vis blir hela
produktionskedjan beskattad utan att dubbelrikningar sker. I slut-
ledet, d varan eller tjinsten kdps av konsumenten blir summan av
momsen i alla led en sorts skatt pd konsumtion. En skatt pd 25 pro-
cent betyder att 20 procent av det pris vi erligger vid kop 1 butik ir
skatt.

Mervirdesskatten ir mer komplicerad dn vad den ser ut att vara.
Det idr inte s3 — som ménga sikert tror — att den moms konsumenten
erligger 1 butiken gér direkt in till statskassan. I stillet betalas skat-
ten via flera foretag som agerar oavlonade uppbérdsmin. Varje
foretag 1 produktionskedjan tar ut moms nir produkten siljs, och
skickar sedan skattebordan for momsen vidare till nista led.
Momspliktiga foretag ligger alltsd moms pd sin forsiljning (ut-
gdende moms) men f&r ocksd dra av momsen p4 sina inkép (ingdende
moms). Konkret rapporterar foretagen in- och utgdende moms till
Skatteverket och betalar sjilva in mellanskillnaden (momsen p3
mervirdet). Notera att “avdrag” hir inte alls ir samma sak som av-
drag i inkomstskattesammanhang. Fér inkomstskatten betyder

2 Rsbrink (2019).
46 Mellanskillnaden mellan féretagens foérsiljning och deras kostnader for inkop.
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avdrag att den beskattningsbara inkomsten minskas. Hir betyder
avdrag av moms att foretaget vid inkdp far tillbaka momsbeloppet
frin Skatteverket. Summan av alla ingdende momsbetalningar belas-
tar slutkonsumenten, men i varje led betalas de olika momsbeloppen
in av de foretag som skapat mervirdet.

Statliga myndigheter och kommuner ir inte momspliktiga. De
mdste betala mervirdesskatt pd inkdp frén den privata sektorn men
far ersittning av staten for ingdende moms. Moms blir dirfor inte en
kostnad i1 den offentliga verksamheten. Momsersittningen frin
staten till den offentliga sektorn 4r ca 100 miljarder kronor, vilket
betyder att nettointikten frdn mervirdesskatten blir ca 360 miljarder
kronor.

10.2 Nedsatt moms av oklara skal

Nir mervirdesskatten inférdes 1969 var skattesatsen 11 procent,
ddrefter klittrade den gradvis uppdt. I skattereformen 1990-91
sattes den tll 25 procent, direfter har undantag och sinkningar for
olika sektorer genomférts. Enligt EU utnyttjas den svenska skatte-
basen bara till 52 procent, vilket ligger under EU-snittet. Hela
48 procent av skattebasen skulle alltsd vara outnyttjad. Skilet dr att
en rad varor och tjinster ir helt undantagna frin mervirdesskatt,
medan andra har nedsatt moms. Sektorer som ir undantagna ir
bland andra sjukvird, tandlikare, spel, utbildning och finansiella
géinster. Bland sektorer som har nedsatt moms finns tll exempel
livsmedel (12 procent) och media och kultur (6 procent); se tabell
10.1.
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Figur 10.1 Momssats for konsumenten

“Momshdjd”
(skattesats)

40 % av basen
momsundantag
8 % av basen
reducerad moms

’ "Momsbredd”
(skattebas)

Kalla: Blomquist, Brissle, Sandberg Nilsson (2019), s. 9.

Enligt Finansdepartementet ger avvikelserna frn enhetlig mer-
virdesskatt ett skattebortfall pi ca 77 miljarder kronor’”, hela
50 procent mer in intikterna frin hela den statliga inkomst-
skatten.”*® Av detta bortfall hirrér 66 miljarder kronor frén sektorer
med nedsatt moms, och 11 miljarder kronor frén sektorer som ir
helt momsbefriade.””

Att vara undantagen frdn mervirdesskatt betyder inte att man
slipper undan momskostnader eller momsbesvir. Baksidan av att
vara momsbefriad ir nimligen att ingdende moms inte fir dras av,
vilket ger en "dold” moms; vi dterkommer strax till dessa besynner-
ligheter. Nigra linder utanfér EU har ligre skattesats, men utnyttjar
den 1 gengild 6ver en betydligt stérre del av skattebasen. Nya
Zeeland, anvinder till exempel hela 96 procent av sin skattebas, men
har en skattesats pd bara 15 procent.

247 Regeringens skrivelse 2019/20:98.

2 Denna beriknades ge 52 miljarder kronor 2020; detta enligt budgetpropositionen — pre
corona (Regeringens proposition 2019/20:1).

2 Det bor noteras, att departementet i den sistnimnda siffran inte har inkluderat alla
momsbefriade sektorer — bland annat saknas den finansiella sektorn och offentlig sektor —
bdda momsbefriade p EU-niv4; se vidare nedan.
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Tabell 10.1 Nedsatta momsskattesatser

Kategori Skattesats, procent
Personbefordran 6
Kommersiell idrott 6
Tidningar och tidskrifter 6
Kultur 6
Bdcker och broschyrer 6
Upphovsratter 6
Forevisning av naturomraden 6
Transport i skidliftar 6
Entré till djurparker 6
Livsmedel 12
Restaurang och catering 12
Rumsuthyrning 12
Vissa reparationer 12
Forséljning av konst 12

Kalla: Finansdepartementet.

En principiell diskussion om fér- och nackdelar med differentierad
moms har linge f6rts bland akademiska ekonomer. I den viktiga arti-
kel av Atkinson och Stiglitz som refererades 1 avsnittet om optimal
beskattning i kapitel 2 drogs slutsatsen att enhetlig moms vanligen
ir mer effektiv in differentierad.”® Det ir bittre att anvinda bidrag
och inkomstskatt om man vill paverka férdelningen. Detta dr ocksd
den vanliga slutsatsen bland ekonomer.

Principerna f6r vilka omrdden som fitt nedsatt moms 1 Sverige ir
diremot svira att forstd, 1 alla fall utifrin rationella ekonomiska
dverviganden. Redan dret efter att den stora skattereformen hade
sjosatt enhetlig mervirdeskatt féreslogs en sinkning av skattesatsen
pa livsmedel; 1992 blev den 18 procent; direfter har den sinkts
ytterligare och ir 1 dag mindre dn hilften av vad den en ging var. Nir
momsen pd mat man tillagar sjilv och dter hemma blev s3 13g, klagade
restaurangniringen: varfor ska den som iter ute straffbeskattas? —
varpd dven skatten pd den mat som inmundigas pd restaurang
sinktes.

Historien visar hur ett undantag snart leder till fler. Intresse-
grupper kan med stort patos hivda att just deras kipphist bor f&
nedsatt moms — inte f6r branschens skull, o nej, utan for ndgot storre

20 Atkinson och Stiglitz (1976).
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och iddlare indamadl. S& tryckt media har en momssats pd bara 6
procent — f6r demokratins skull. Naturguider har samma liga moms
— f6r miljons och folkhilsans skull. Nyligen krivde zoo-branschens
riksférbund att momsen pd hund- och kattmat borde halveras — for
bytesbalansens skull. Och s vidare.

De minga nedsittningarna och undantagen leder tll grins-
dragningsproblem, som ibland ter sig nirmast farsartade. En jord-
glob beskattas fyra gdnger mer in en karta. Den som gir pd bio
betalar fyra ginger mer i skatt in den som gir pd teater. Skatten pd
inrikes persontransporter ir kraftigt nedsatt — men inte om resan
anses vara av “ndjeskaraktir”.””' Vad som férndjer kan dock definie-
ras pa olika sitt. De arma tjinsteminnen pé Skatteverket har bestimt
att resa med hundspann ir noje medan resa i luftballong inte ir det.
Mirkligt nog ir inte heller sightseeing klassat som férnojsamt, inte
heller fisketurer eller museijirnvigar. En forestillning med ett dans-
band - dir publiken kan dansa — beliggs med hogre moms in en
konsert dir man inte dansar. Men vad hinder med skatten om
publiken rér sig 1 takt? Frigan dr absurd, men Hogsta forvaltnings-
domstolen har faktiskt tagit stillning till den och dirvid slagit fast
att om publiken — dven om den "rér sig 1 takt med musiken” — har
blicken riktad mot scenen, si ir det Kultur, inte Dans. S3 Lasse
Stefanz och Arvingarna (Dans) kan {3 betala en annan moms in
Benny Anderssons Orkester (Kultur).”

Den storsta enskilda varugruppen med nedsatt moms ir livs-
medel. En s8 bred varugrupp medfér ett stort momsbortfall — 6ver
33 miljarder kronor. Grinsdragningsproblemen ir legio dven hir.
Det ir inte litt att f6rstd varfér chips och gelérittor ska beskattas
ligre in tandkrim. Basilika 1 kruka beskattas med 12 procent (livs-
medel) medan tomatplanta far 25 procent (krukvixt). Den férdel-
ningspolitiska triffsikerheten ir lig; alla dter ju, och ldginkomsthus-
hillen ligger inte ndgon sirskilt hogre andel av sin budget pd mat. I
kronor och 6ren tjinar hoginkomsthushdllen mer pi den liga
momsen in liginkomsthushillen.” Vill man ge barnfamiljer extra

1 Om nigot ir roligt ska det alltsd beskattas hirdare. Det pdminner om den gamla néjes-
skatten som 1919-63 togs ut pa dans och revy. Diremot inte p teater, vilket ledde till upp-
mirksammade grinsdragningskonflikter. Karl Gerhard lyckades fi Regeringsritten att klas-
sificera en revy som Teater — och drev sedan med skatten och byrikraterna i sagda teater-
stycke”. I kupletten ”Vitsippor smd” sjong han att ”skratta ir nimligen bdde synd och
opassande”.

22 Fler underhillande och férskrickande exempel finns i Sjoberg (2020).

23 Riksrevisionen (2018b).
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stdd dr det betydligt mer effektivt — och statsfinansiellt billigare — att
gora det via barnbidrag.

10.3 Dold moms

Generellt betyder nedsatt moms och momsundantag att slutkonsu-
menten betalar ett ligre pris pd varan eller tjinsten. Det kan som 1
fallet matmomsen vara f6ljden av politiska beslut. Men i andra fall ir
motiven mer tekniska. Bankkunder betalar till exempel inte moms
pd bankers mervirde. Skilet dr att bankernas intikter i hég grad
kommer frin rintenettot (skillnaden mellan rinteintikter f6r ut-
l&ning och rintekostnader f6r inlining), som ir tekniskt svir att
momsbeligga pd vanligt sitt. Kultursektorn dr si komplicerad att
Mervirdesskattesatsutredningen kunde konstatera att inte ens akto-
rerna sjilva kunde beskriva vad de senaste skatteférindringarna
innebar eller vad de lett till.”*

Momsbefrielse rider for offentlig sektor (full ersittning frin
staten), medan privata sjukvardsforetag méste betala full moms for
personal som hyrs in. Det ger ingen fiskal effekt, men kan utgéra ett
konkurrenshinder eftersom relativpriserna rimligen paverkas till den
offentliga verksamhetens f6rmén. Privata virdforetag har proteste-
rat, inte minst 1 glesbygden.

Om ett foretag 1 produktionskedjan ir momsbefriat uppstir en
dold moms i senare led. Ett féretag som ir befriat frdn moms kan
inte dra av ingdende moms. Men nir dess produkter eller tjinster
siljs vidare kompenserar sig foretaget normalt med att ta ut den extra
kostnaden f6r detta. Momskostnaden bakas in i priset pd produkten
1 fréga. Det kopande foretaget kan dock inte dra av den kostnaden
eftersom den formellt inte ir moms. Men nir produkten siljs vidare
till konsument momsbeliggs den igen. Sammantaget blir skatten i
detta fall hogre jimfért med om alla foéretag i produktionskedjan
hade varit momspliktiga. Dold moms pa grund av momsbefrielse kan
pa detta sitt ge betydande sammanlagda effekter sent i féridlings-
kedjan. Dessa kan driva skattemotiverade beslut om produktion,
lokalisering och upphandling. Aven momsen kan med andra ord ge
upphov till skatteplanering.*”

»4*SOU 2005:57. Se till exempel s. 272.
25 Por siffersatta exempel, se Lundberg (2019a).
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Icke momspliktiga féretag méste betala moms p8 inkdp av insats-
varor, investeringsvaror och féretagstjinster. Det gor det dyrare att
képa sidana gjinster och billigare att anvinda egen personal. Out-
sourcing av it-tjinster, stidning, sikerhetstjinster etc. blir dyrt,
vilket kan medféra att produktiviteten forsimras nir foretaget inte
viljer den mix av rdvaror, investeringsvaror m.m. som minimerar
produktionskostnaderna. Samma sorts analys ger vid handen att
differentierad moms medfér att konsumenterna viljer andra varor
och tjinster in vad de skulle gjort vid enhetlig moms. Ekonomen
uttrycker det som att en del av momssinkningarna dirmed ger
samhillsekonomiska férluster. P4 vanlig svenska betyder det att
staten via skatten dirigerar vir konsumtion p3 ett sitt som vi kanske
inte alls gillar — och med dunkla motiv.

Momsundantag kan ocksi ge problem med konkurrenskraften.
Den dolda momsen ger en nackdel om utlindska konkurrenter far
fordelen av inga eller ligre momskostnader pa sina inkop.

Exemplen visar att det inte ir sjilvklart att en momsundantagen
sektor ir skattemissigt gynnad. Det beror pid om den siljer till
foretag eller slutkonsument. Sektorn har en skatteférdel om den
siljer till hushallen, eftersom dess egna mervirde inte beskattas. Men
om den siljer till momspliktiga féretag dr undantaget en nackdel
eftersom momskedjan bryts och en dold moms uppstir. Det {6r-
klarar varfér foretag som formellt omfattas av momsundantag ofta
viljer att frivilligt momsregistrera sig, om det ir mojligt.

Sammantaget betyder detta att féretag som bedriver si kallad
blandad verksamhet, dvs. sidan som ir bdde momspliktig och
momsundantagen — nigot som ir vanligt inom fastighetssektorn —
kan fi en bokig sits med extra administrativa kostnader. Vid fér-
siljning miste man avgéra om man ska ligga pd moms eller inte.
Samma sak vid inkép; dd méste foretaget avgora om kostnaden ska
hinforas till den momspliktiga eller undantagna delen av verksam-
heten. Det idr ocksd méjligt att anvinda en schablon for overhead-
kostnader; di bestims avdragsritten av hur stor andel av verksam-
heten som ir momspliktig.

Momsen ir alltsd inte lingre nigon enkel, neutral och &ver-
blickbar skatt — som den borde vara och som den frin borjan var
avsedd att vara. Den har hackats sonder, 1 hég grad pd grund av
lobbygruppers pitryckningar. Breddning och férenkling kan och
bor dirfor ske. Mervirdesskattesatsutredningen féreslog redan 2005
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att man borde 3tergd till en enhetlig momssats, lika for alla sek-
torer.” Att lisa utredningens flerhundrasidiga veklagan 6ver alla
grinsdragningsproblem, politiska lobbykampanjer, orittvisor, héga
administrationskostnader och skatteplanering kan réra den mest
forhirdade ekonom till tdrar. Men trots den gripande texten blev det
inga dtgirder 1 riksdagen.

10.4 EU-ratten och mervardesskatten

Vikan dock inte gora vad vi vill med mervirdesskatten. EU har sedan
1977 ett gemensamt momssystem som regleras av ett sirskilt
mervirdesskattedirektiv. Ett skil dr att EU-medlemsavgiften delvis
baseras pd moms, vilket gor denna skatt till en gemensam angeligen-
het. Ett annat ir skyddet av den inre marknaden. Den fria rorligheten
av varor och tjinster ska inte hotas av att olika medlemslinder
anvinder mervirdesskatten som statsstdd eller handelshinder.

EU-ritten har foretride framfér nationell ritt och ligger vissa
begrinsningar pd vad medlemslinderna kan gora. Dessa har anpassat
sin momslagstiftning till EU:s direktiv. Kommissionen eller annat
medlemsland kan vicka talan 1 EU-domstolen mot nationell mer-
virdesskatt som de anser bryta mot EU-ritten. Nationella moms-
regler far inte hindra den fria rérligheten inom unionen eller leda till
konkurrens pd ojusta villkor. Brott mot EU-ritten ger boter. Dess-
utom ska utgdngsliget dterstillas — vilket kan bli dyrt.

EU vill numera ha en minimistandardskattesats pd 15 procent,
och bara tv4 nivéer av nedsittning godkinns. EU har en bestimd lista
(som nu ses 6ver) for vilka varor och tjinster som kan {3 reducerad
moms. Syftet dr frimst att undvika skattekonkurrens. Det borde
dirfér vara mojligt att utan problem gentemot EU hoja den svenska
momsen pa de varugrupper som beskattas med 12 och 6 procent. Fér
en fullskalig breddning — som inkluderar dven den offentliga sektorn
och andra sektorer som ir helt momsbefriade — krivs dock foérind-
ringar 1 EU:s momsdirektiv. D3 arbete pdgdr med en stérre moms-
reform ir tiden liglig f6r en sidan 6versyn. Om medlemslinderna
inte kan enas om en bredare bas bor Sverige verka for 6kade nation-
ella frihetsgrader inom momsbeskattningen.

26 SOU 2005:57.

205



Mervardesskatten borde vara enkel och enhetlig € 2020:7

Samtidigt bor Sverige verka for forenkling av systemet f6r moms-
beliggning av varor i internationell handel. Det ir rérigt med
manga skattesatser och sirregler, som tar administrativ kraft. Lag-
stiftarna hoppas pd att digitalisering av rutinerna ska bli till hjilp.
Foretridare for féretagen varnar dock for att reglerare och lagstiftare
har en 6vertro pd att digitalisering kan 16sa problemen. Moms-
reglerna ir 1 mdnga fall f6r gamla; de miste skrivas om s3 att de blir
mojliga att programmera och digitalisera.””

10.5 Tillbaka till enhetlig moms!

Jag foresldr att Sverige dtergr till en enhetlig momssats pd 25 pro-
cent, si som det faktiskt sig ut direkt efter skattereformen fér 30 ar
sedan. Den skattesatsen bor utstrickas till si minga varor och
ydnster som 6ver huvud taget ir méjligt — politiskt och tekniskt. Det
skulle bli enklare och billigare for foretagen, mindre snedvridande
for samhillsekonomin och ge en betydande forstirkning till stats-
kassan. Denna kan 1 sin tur finansiera nedsittning av skadliga skatter,
1 synnerhet skatt pd arbete. Och inte minst — det skulle betyda att
medborgarnas egna preferenser styr deras konsumtion, inte lobbyis-
ternas.

Nigra menar att en enhetlig momssats inte bor sittas sd hogt.
Om basen breddas och intikterna dirmed 6kar kanske man 1 stillet
kan utnyttja liget till att sinka den generella momssatsen?** Jo, si
kan man géra om momsbreddningen i sig ska vara finanspolitiskt
neutral. Men om momsreformen som 1 denna rapport delvis ska
finansiera sinkningar av mer skadliga skatter, s faller resonemanget.
Momsreformen miste d3 ge okade skatteintikter f6r att kompensera
for minskade intikter frin andra skattebaser.

Skulle hogre mervirdesskatt sl ordttvist? Den 1iga momssatsen
pd mat motiveras vanligen med fordelningsargument. Lig moms
sinker matpriserna och hjilper dirmed barnfamiljer och l3ginkomst-
tagare, sigs det. S&dana fordelningsargument ir dock éverdrivna.
Utredningar visar tydligt att mervirdesskatten ir ett trubbigt for-

%7 Deloitte (2015).

28 Mervirdesskattesatsutredningen féreslog en enhetlig momssats pa 21,7 procent. D3 skulle
férindringen bli finanspolitiskt neutral inom momssystemet, s3 som det sig ut d. Ocks4 det
Finanspolitiska rddet viljer i sin skiss (Finanspolitiska ridet 2020b) en ligre momssats, som
sitts till 20,7 procent. Ridet riknar sig dock till godo vad som 1 mitt tycke ir orealistiska
héjningar av fastighetsskatten med betydligt hogre skatteintikter in i denna rapport.
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delningsinstrument — den sinker ju inte matpriserna bara for de
behévande utan f6r alla. Héginkomsttagare kanske inte dter mer dn
liginkomsttagare, men de dter dyrare. S8 deras skattesinkning tack
vare den nedsatta matmomsen blir stérre 1 kronor och éren riknat.
Enligt regeringen tjinar hoginkomsttagare 5 500 kronor om dret pd
den nedsatta matmomsen, jimfoért med l3ginkomsttagarnas 2 400
kronor — mer in dubbelt s& mycket.”” Vinnarna pd den liga mat-
momsen ir dirfér inte barnfamiljer eller l3ginkomsttagare utan i
forsta hand livsmedelsproducenterna.

Om lagstiftaren vill stodja vissa grupper — sdsom familjer med
barn — gir det utmirkt med andra, riktade stdd som ger mer effekt
till betydligt ligre kostnad, sdsom barnbidrag och studiebidrag. En-
ligt Riksrevisionen kan samma képkraftstorstirkning ges till halva
kostnaden via barnbidrag.*® Aven pensionirer med lig pension kan
fa stod pd ett mer samhillseffektivt sitt, genom tillskott till pen-
sionen. H3jd moms pa livsmedel bor dirfér kompletteras pd utgifts-
sidan, vilket minskar den fiskala nettoeffekten. Aven om hela for-
delningseffekten elimineras pa detta sitt blir nettot indd en pitaglig
statsfinansiell forstirkning; se siffror i nista kapitel. Det visar 4n en
ging att skatter och transfereringar bor analyseras samlat.

10.6  Sektorer som &dr undantagna fran moms

S3 har vi de sektorer som helt undantas frin moms: bostider, lokal-
hyror, finansiella tjinster och offentlig sektor. Hir finns svirare
notter att knicka. Medan nedsittningarna som behandlades ovan
ofta ir resultatet av lobbying ir flera av undantagen genuint svéra,
bide analytiskt och tekniskt.

10.6.1 Aktivitetsskatt pa bankerna

Finanssektorn ir momsbefriad i hela EU. Skilet dr ingen allmin vil-
vilja mot bankirer, utan att det dr svrt att faststilla beskattnings-
underlaget. Medan de sektorer som har nedsatt moms ofta produce-
rar en produkt som ir litt att identifiera och momsbeligga, ir det
inte sd for finanssektorn. Intikterna kommer inte bara frin for-

29 Regeringens skrivelse 2016/17:98.
260 Riksrevisionen (2018b).
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siljning av rddgivning utan ocks3 frin utlining, dir banken tar rinta.
For forsikringssektorn stills ndstan existentiella frdgor — hur bor vi
se pd virdet av den 6kade sikerhet som féljer av forsikringen? Hur
ske vi se pd sparande i livforsikringar som inte bara ger trygghet till
forsikringstagaren utan 1 in hogre grad till de efterlevande anho-
riga?”®' Dessutom ir en stor del av sektorn émsesidig, vilket innebir
att kunder och idgare ir samma personer. Skatt pd den finansiella
sektorn bor dirfor féretridesvis liggas pd bankerna.

Ett alternativ till moms pd bankerna — en aktivitetsskatt — bor
inféras. Frigan har varit pd tapeten flera gidnger men de tekniska
utmaningarna ir stora.”” Det finns inget tydligt pris pd den tjinst
som avses, nimligen differensen mellan in- och utldningsrintor. Men
en schablon kan overvigas — sdsom differensen mellan det som
banken tar betalt for att 18na ut respektive det man betalar f6r att
l&na in, nir alla kostnader for it, byggnader, kreditvirdering, lik-
viditetsrisk m.m. riknats in. Redan 1 dag finns begreppet FISIM —
Financial Intermediation Services Indirectly Measured — som forsdker
operationalisera just den hir typen av skattebas. Jag har inte
kapacitet att pd egen hand rikna fram hur en skatt tekniskt skulle
kunna konstrueras, men jag ir timligen siker pd att det gir att 3
fram en skattebas pd vilket nigot som liknar en mervirdesskatt kan
tas ut, dven for bankerna.

Att konstruktivt bidra tll att bereda ett sidant forslag ligger 1
bankernas eget intresse. Januariéverenskommelsen anger att finans-
sektorns skatteandel ska 6ka. Desto viktigare att d& utreda en vettig
och genomtinkt skatt, om inte annat for att minska risken for
symboldtgirder.

10.6.2 Momsbeldgg fastighetssektorn

En annan betydelsefull del av ekonomin som ir undantagen frin
moms ir fastighetssektorn; det giller framfér allt uthyrning. Hir ir
det inte nigon fordel att ha momsundantag. Kan man inte moms-
beldgga uthyrning fir man inte heller géra avdrag fér ingdende moms
— som kan uppg3 till stora belopp pa grund av reparationer, ny- och
ombyggnad med mera. D3 uppstdr dold moms med negativa kumu-

¢! Blomquist, Brissle och Sandberg Nilsson (2019).
%2 Se till exempel SOU 2016:76. Dir féreslogs en skatt baserad pa l6nekostnaden.
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lativa effekter. For den fastighetsigare som hyr ut lokaler bide med
och utan moms ir regelverket kringligt.

For att mildra dessa finns regler om frivillig skattskyldighet. Men
de ir omoderna. Dagens momsregler hindrar kontorslandskap, co-
working och innovationshubbar. Reglerna kriver att uthyrningen ror
en viss, bestimd yta — trots att mejl, smartphones och digitala métes-
verktyg har gjort att behovet av en fast arbetsplats minskat. De hir
problemen lir accelerera. Manga skolor, férskolor och dldreboenden
behéver byggas under de nirmaste aren. For att det ska vara genom-
forbart flaggar allt fler kommuner att de kommer att behéva hyilp av
friskolor med att bygga nya skolor. Men det ir 1 praktiken oméjligt
om friskolornas lokaler saknar avdragsritt fér investeringsmomsen
(ull skillnad frin kommunerna, som kompenseras av staten). Hir
medfor alltsd momsreglerna bdde problem med nybyggande och
principfrigor gillande konkurrensneutralitet. Hir finns alltsd goda
mojligheter att inféra moms, bade fér verksamhetslokaler och hyres-
ritter.

10.6.3 Borja beskatta spelbolagen

En sektor som ir undantagen frin mervirdesskatt ir spelbolagen.
Skilet dr det samma som for finanssektorn: Det ir svirt att definiera
skattebasen. Det kunden képer dr méjligheten att vinna ett pris som
ir kopplat till den tivlandes insats och som betalas av de 6vriga
spelarnas forluster — som ocksd betalar spelbolagets vinst. Vad ir
egentligen detta for transaktion och vilket belopp ska beskattas?

Lagstiftningen slipar efter. Digitaliseringen har medfért ett
enormt uppsving f6ér online-spelande. Det gor det littare att be-
stimma beskattningsbasen fér traditionella spel — men den snabba
tekniska utvecklingen och att nya typer av spel hela tiden uppstir
gor det svirare att med de gamla definitionerna dra grinser mellan
vad som bor vara momspliktigt och inte. En méjlig vig ir att g
stegvis: borja med att momsbeligga lotterierna och att utreda hur
hela sektorn ska kunna beskattas, si att grinsdragningsproblem pd
sikt kan undvikas.
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10.7 Moms pa offentlig verksamhet — svarare

Inom den offentliga sektorn ir momssituationen sirskilt komplice-
rad. Vird, omsorg och utbildning ir undantagna. Ingiende moms ir
sdledes inte avdragsgill. For att kompensera fér detta finns ett
system som ersitter kommuner och regioner, med sammanlagt
drygt 100 miljarder kronor. Denna ersittning ska beaktas nir stats-
bidragen till kommunerna faststills. A ena sidan siger Skatteverkets
vigledning att momsen inte ska vara en kostnad fér kommunen, &
andra sidan ska kommunerna bira kostnaden f6r momsen p& samma
sitt som privata aktdrer — som saknar liknande reglering. Fér de sist-
nimnda blir det siledes en férhandlingsfriga om de vid upphandling
kompenseras for de 6kade kostnaderna p& grund av momsen.
Konkurrensverket har bedémt att momsreglerna innebir en kon-
kurrenssnedvridning inom vilfirdstjinsterna; den offentliga sek-
torn har en skattemissig fordel.” De privata vardféretagen hivdar
att dagens system missgynnar dem — och deras patienter.”**

Systemet bor vara konkurrensneutralt. Det ir inte skattedver-
viganden som ska avgodra val av huvudman. Mycket talar d& {or att
momsundantaget bor avskaffas fér den offentliga sektorn. Hir
hamnar dock reformambitionerna pd tvirs mot EU-reglerna. Vird
och omsorg undantas frin mervirdesskatt genom EU:s moms-
direktiv. Men det ska sdgas att reglerna ir extremt komplicerade och
bland annat utgdr frin var behandlingen sker (sjukhus eller inte) och
vem som utfér den (medicinska utdvare eller inte). Samtidigt ger
EU-direktiven medlemsstaterna utrymme att sjilva definiera vilka
institutioner som ska omfattas av undantagen.

For att dessa och andra momsindringar ska kunna ske ir det
dirfor viktigt att Sverige driver pd i EU for breddad moms. Syn-
punkter pd EU-direktivet miste féras fram nu, medan diskussionen
pagdr. I denna rapport liggs inget konkret férslag om mervirdeskatt
1 offentlig verksamhet. Diremot ir min uppfattning att ett arbete —
1 Sverige och pd EU-nivd — bor inledas for att framdver gradvis
utvidga mervirdesskatten till allt fler delar av den offentliga sektorn.

26 Konkurrensverket och Institutet fér Niringslivsforskning (2009).
264 Virdforetagarna (2020).
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Skatteforindringar ger omedelbara effekter pd skatteinbetalning-
arna. De fir dven lingsiktiga foljder pd andra omriden d3 skattefér-
indringarna pdverkar minniskors och féretags beteende. Ibland gir
effekterna pd tvirs mot varandra. Vanligen paverkas ocksd andra
skatter indirekt. Ofta ir effekterna svéra att mita. Likvil miste vi
forsoka. Detta kapitel ger en 6versikt dver hur forslagen i1 fore-
liggande rapport pédverkar sysselsittning, statsfinanser och fér-
delning.

11.1  Skatteférslagen i rapporten

De viktigaste forslagen i de tidigare kapitlen ir f6ljande:
e hojd brytpunkt for statlig skatt
o sinkt skattesats for statlig skatt

e nytt och utdkat jobbavdrag under brytpunkten — ersitter jobb-
skatteavdraget

e nytt grundavdrag f6r pensionirer, samordnat med det nya jobb-
avdraget

e nir inkomstskatten sinks bor riksdagen avstd frdn den planerade
utvidgningen av ROT och RUT

e mer enhetlig kapitalinkomskatt pd 25 procent — samma utdel-
ningsskatt fér noterade och onoterade aktier, hjd minimiskatt
for fimansbolag.

e rinteavdragens virde minskas till 25 procent

e den kommunala fastighetsavgiften sinks till 0,5 procent av taxe-
ringsvirdet, taket avskaffas
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o slopa fastighetsavgiften p hyresfastigheter

e begrinsningsregel skyddar hushdll med lig inkomst men hogt
virderad bostad

e stimpelskatten slopas

e avskaffa rintan pd uppskov av reavinstskatt

e fortsatt gradvis sinkning av bolagsskattesatsen

o fortsatt begrinsning av rinteavdragen i féretagsbeskattningen
e mojligheten att anvinda personaloptioner utdkas

¢ avskaffa undantagen frin koldioxidskatt 1 jord- och skogsbruk
samt inrikes sjofart

e reseavdrag baseras pd avstdnd

¢ mindre f6rménlig beskattning av férménsbilar
o aktvitetsskatt 1 banksektorn

e momsbeligg fastighetssektorn

e beskatta lotterier

enhetlig mervirdesskatt pd 25 procent.

Dirutéver liggs ndgra forslag som inte pdverkar skatteuttaget, men
som ir dgnade att 6ka transparensen:

e arbetsgivaravgifterna ska goras synliga i den enskildes 16nebesked

o skattedelen av arbetsgivaravgiften (den allminna Iéneavgiften
och de inbetalningar som ligger 6ver férménstaken) bér tydligt
anges som skatt.

Jag ligger dven ett par forslag som paverkar budgetens utgiftssida,
sdsom att pensionirer och barnfamiljer kompenseras for hojda
matpriser dd matmomsen héjs.

Vidare foresldr jag att ett antal storre fortsatta reformer utreds,
diribland momsbeliggning av offentlig sektor, fastighetsskatt med
kommunalt inslag, reformer av det kommunala skatteutjimnings-
systemet, strategisk dversyn dver framtida hillbara skattebaser samt
slopade 3:12-regler. Slutligen bér vi vara beredda pd att bolags-
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skatten genom internationella éverenskommelser kan komma att
liggas om pd ett sitt som medfor ligre skatteintikter.

11.2  Forsiktig bedémning av beteendeférandringar

De reformer som foreslds i den hir rapporten fir genomslag pd
skattebetalarnas beteende. Sinkt skatt pd tjinsteinkomster pdverkar
de disponibla inkomsterna och villigheten att arbeta, vilket ger utslag
pa sysselsittning och konsumtion. Andrad kapitalbeskattning p3-
verkar viljan och méjligheten att spara 1 olika tillgingar, liksom
foretagens benigenhet att dela ut vinstmedel. Det paverkar i sin tur
investeringar, vinster och borser. Fastighetsskatt och rinteavdrag
paverkar vilja och méjlighet att 13na till bostider, med foljdeffekter
pd allt frin byggande till mobelhandel. Entreprendrers vilja att
experimentera och innovera piverkas bdde av inkomstskatten och
reglerna for personaloptioner. Att relationen mellan skatt pd in-
komst av tjinst och inkomst av kapital férindras piverkar fimans-
foretagares benigenhet att inkomstomvandla. Hégre och bredare
moms paverkar konsumtionsménstren {6r oss alla. Och s3 vidare!

Dessa beteendeforindringar fir foljder dven for de offentliga
finanserna och for fordelningen av sivil inkomster som fé6rmégen-
heter. En kritisk friga, som berdrdes 1 kapitel 2, dr hur kalkylerna ska
hantera s kallade dynamiska effekter. Jag har valt att f6lja rekom-
mendationerna i det finanspolitiska ramverket, som accepterar dyna-
misk analys som en del av beslutsunderlaget men samtidigt vill
undvika alltfér optimistiska antaganden.

Dirfor har jag anvint Statistiska Centralbyrdns s& kallade
FASIT-modell, som ocksi nyttjas av riksdagens utredningstjinst.**’
Det dr en matematisk modell f6r att berikna direkta effekter av
forindringar 1 skatte-, avgifts- och transfereringssystemen. Som
tilligg till den statiska grundmodellen finns en arbetsutbudsmodell,
som ocksd analyserar effekter pd arbetsutbud och sysselsittning.
Den simulerar skatteférindringars effekter pd olika individer utifrin
dessas position pd arbetsmarknaden (sysselsatt, arbetsls,
sjukskriven, pensionerad), hushillets karaktir (ensamstiende eller

26 En mikrosimuleringsmodell, som beriknar effekterna av férindringar i skatte-, avgifts- och
transfereringssystem: “Fordelningsanalytiskt statistiksystem fér inkomster och transfe-
reringar”, FASIT. Tack Johan Alm fér hjilp med kérningarna!
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samboende) och antaganden om hur hushillen viljer mellan disponi-
belinkomst och fritid utifrdn en si kallad nyttofunktion.**® Resulta-
ten uttrycks 1 effekten pd antal arbetstimmar, antal sysselsatta och
hégre prestation (mer intensivt arbete som ger hégre produktion per
arbetstimme).**’

Pipekas bor att dven denna arbetsutbudsmodell, enligt en kom-
petent anvindare, “endast fingar en mycket liten del av alla fér-
indringar 1 ekonomin som en omfattande skattereform leder till. Det
ir 1 praktiken oméjligt att berikna de sammantagna effekterna”.”®
Inneboérden dr att FASIT:s modellkérningar med stérsta sannolikhet
underskattar de l8ngsiktiga effekterna pd arbetsutbudet. Trots dessa
begrinsningar ir det logiskt att anvinda FASIT for analysen i den
hir rapporten, dels f6r att modellen dr beprévad, anvinds pd minga
hall och ger jimférbara resultat d& olika forslag ska granskas, dels for
att  dess konservativa beddmningar 1 stort accepteras av
Finansdepartementet.* Men lisaren bér hilla i minnet att de resul-
tat som redovisas nedan sannolikt ir 1igt skattade.

11.3 Samhallsekonomiska effekter

Vad kan vi d& siga om skatteforindringarnas effekter pd samhills-
ekonomin, om vi spaltar upp dem mer systematiskt? Flera av dem ir
omdéjliga att kvantifiera med ndgon precision. Men en del kvalitativa
bedémningar och en del kvantitativa héftningar kan ind3 géras.

11.3.1 Okad sysselsittning

Rapporten foresldr tvd storre sinkningar av inkomstskatten pd
jinst. I modeller som soker rikna fram effekter av skattesinkningar
pd arbete antas vanligen en viss lingsiktig arbetsutbudselasticitet,

¢ Denna mer dynamiska komponent i FASIT kallas SWEtaxben. Se Ericson, Flood och Islam
(2015) for en beskrivning.

27$CB (2017).

268 Finanspolitiska rddet (2020b).

2 Det finns numera ett alternativ till FASIT, nimligen modellen Slimm (*Swedish Labour
Income Microsimulation Model”), utvecklad av Lundberg (2017). Den tenderar att ge st6rre
dynamiska effekter pd arbetsutbud och statsfinanser in FASIT, delvis fér att beteende-
forindringarna modelleras utifrén empiri, medan FASIT gr via en teoretisk nyttofunktion.
For denna rapport har enbart FASIT anvints.

214



& 2020:7 Och vad blir d& konsekvenserna?

dvs. att viljan att arbeta pdverkas av inkomstskatten. Dels antas viljan
att arbeta mer 6ka for den som redan har arbete (den intensiva
marginalen). Den effekten brukar vara stérst hégre upp 1 inkomst-
fordelningen. Viljan att g8 frn bidrag till arbete (den extensiva
marginalen) piverkas ocksi, men nigot mindre; normalt ir den
effekten viktigare i den ligre delen av inkomstférdelningen.””® Sinkt
skattesats medfor siledes bdde hogre sysselsittning och fler arbetade
timmar. Resultatet blir att den beskattningsbara inkomsten efter
hand okar — vilket pd sikt kompenserar f6r en del av det direkta
skattebortfallet:

e Brytpunkten for statlig skatt flyttas i denna rapport upp till
65 000 kronor i mdnaden, medan marginalskattesatserna dir ovan
sinks. Samtidigt forsvinner utfasningen av jobbskatteavdraget.
Nir dessa forindringar kérs 1 FASIT okar antalet arbetade tim-
mar med 1,1 procent fér dem som har sysselsittning. Syssel-
sittningen, diremot, ligger still. Effekterna ir med andra ord
stdrst pd den intensiva marginalen.

e Under brytpunkten féreslds ett nytt jobbavdrag. Det ger enligt
FASIT en positiv sysselsittningseffekt pd 0,4 procent. Antalet
arbetade timmar 6kar ocksd med 0,4 procent. Detta ligger i linje
med presumtionen att den storsta forvintade effekten 1 denna del
av inkomstskalan bor &terfinnas pd den sd kallade extensiva
marginalen (att minniskor rér sig frin arbetsloshet och utan-
forskap in 1 jobb).

Sammantaget skulle alltsd antalet arbetade timmar i ekonomin 6ka
med 1,5 procent till {6ljd av dessa bida férindringar, sd som de anges
1 FASIT. Den direkta effekten pd sysselsittningen ir 20 000 perso-
ner. Av skil som framgitt ovan underskattar denna kalkyl de
langsiktiga effekterna pd sysselsittningen. De siffror som anges hir
ir siledes minimieffekter — men dirfér borde de vara acceptabla i
Finansdepartementets forsiktiga virldsbild.

270 Lundberg (2017).
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11.3.2 Stigande investeringar i bade real- och humankapital

Okad sysselsittning och hégre inkomster medfér 6kad inhemsk
efterfrigan, vilket i sig torde stimulera investeringar pd marginalen.
Att skatten pd aktieutdelningar sinks ndgot, bér enligt ekonomisk
teori ha positiv effekt. Sinkt nominell bolagsskatt tillsammans med
minskat virde pd rinteavdrag torde ocksi stimulera materiella
investeringar i maskiner och annat realkapital. Dessutom 6kar de
resurser som ir tillgingliga for investeringar till f6ljd av enklare
regler och minskade inslag av dold moms. Men det ir omégjligt att
sitta siffror pd hur stark effekten blir.

Investeringar i humankapital bor stimuleras av de féreslagna
dtgirderna. Utbildningspremien stiger, di marginalskatten pd in-
komst av tjdnst sinks for viktiga grupper. Detta kan pd sikt bli
viktigt, om man (som jag) tror att den fallande utbildningspremien
under 1980- och 90-talen bidragit till &tskilliga problem 1 det svenska
samhillet. Det dr dock dven hir oméjligt att sitta siffror pa effekten.

11.3.3 Hogre produktivitet

Effekten pd produktionen per arbetstimme bér vara positiv tack vare
hégre investeringar (som dessutom dr mindre drivna av skattedver-
viganden), vilka ger de anstillda nya och mer sofistikerade hjilp-
medel. P4 sikt bor de effekter som angavs 1 avsnittet ovan leda till
hégre kompetens for de anstillda. Enligt FASIT ger ocksd de sinkta
inkomstskatterna en viss 6kning av vad som kallas medarbetarnas
vilja att arbeta hdrdare och smartare (kallas ”anstringning” i mo-
dellen).

En langsiktigt viktig effekt av sinkt skatt pa arbete ir, som sagts
ovan, att utbildningspremien stiger; detta bér 6ka incitamenten att
forkovra sig. Samtidigt forbittras mojligheterna fér svenska foretag
att attrahera kvalificerad arbetskraft pd den internationella arbets-
marknaden. Bida dessa faktorer stimulerar produktivitetstillvixten
— vilket dr ett mycket viktigt resultat. Inte for att de direkta effek-
terna 1 sig skulle vara sirskilt stora utan for att produktivitets-
tillviixten ir avgorande for vilstand och inkomster pa sikt. Aven sm3
forindringar av produktiviteten ger med rinta pd rinta stora effekter
efter ett antal dr. Produktivitetens utveckling ir inte minst central
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for mojligheterna att ldngsiktigt finansiera den offentliga verksam-
heten.

Forslagen innebir att firre beslut (bide av enskilda och av
foretag) blir skattedrivna. Det ska enligt ekonomisk teori innebira
att resurserna i 6kad utstrickning gir dit dir de ger storst avkastning
— bide pekuniirt och icke-pekuniirt. S3 ocksd kapitalets produk-
tivitet bor oka till f6ljd av férslagen. Aven hir 4r det dock omojligt
att sitta siffror pd den totala effekten.

Om bide arbetsproduktivitet och kapitalproduktivitet férbittras,
stiger ocksd den totala faktorproduktiviteten, dvs. den som anger
hur samhillets produktion foérindras om insatserna av samtliga
produktionsresurser 6kar.

11.3.4 Hogre BNP-niva och ekonomisk tillvaxt

Ekonomisk tillvixt (6kning av BNP 6ver tiden) ges av resursinsatser
och produktivitet — antalet arbetade timmar multiplicerat med pro-
duktionen per timme, samt investeringar multiplicerat med kapital-
produktivitet. Dirav féljer att reformférslagen — som ger bdde 6kad
sysselsittning, hogre investeringar och hégre produktivitet — ocksd
ger 6kad produktion.

Hir bor vi hélla isir skift av BNP-nivd 4 ena sidan och tillvixt
over tiden & den andra. FASIT-berikningen av sinkt statlig inkomst-
skatt ger en engingsdkning av BNP-nivdn pi 1,1 procent. Sink-
ningen av skatt under brytpunkten ger en BNP-effekt pd 0,3 pro-
cent. Sammanlagt ger reformerad inkomstskatt dirmed ett lyft av
BNP-nivin med 1,4 procent. Dirmed stiger nationalinkomsten
med ca 70 miljarder kronor. Detta dr en underskattning eftersom
sysselsittningseffekterna ir forsiktigt beriknade. Med mer realist-
iska bedémningar om sysselsittning samt positiv produktivitets-
effekt blir den omedelbara 6kningen av BNDP stérre.

Mot detta stdr att hojningen av mervirdesskatten sinker disponi-
belinkomstens nivd, vilket dimpar den positiva effekten pd BNP.
Hur mycket beror pd hur stor andel av skattehdjningen som slir
igenom 1 priserna. P& sikt dr det rimligt att anta att hela hojningen
slar igenom. Vad giller skatten pd livsmedel kompenseras barn-
familjer och pensionirer. Ovriga sektorers prishéjning motsvarar en
dryg procent av disponibelinkomsterna 2019. Skulle hela moms-

217



Och vad blir d& konsekvenserna? e 2020:7

héjningen tas ut i ett steg minskas siledes de disponibla inkomster-
nas nivd med en dryg procent. Det kan jimféras med att disponi-
belinkomsterna per capita i Sverige steg med 6ver 2,5 procent per &r
under &rtiondet fére coronapandemin. Man skulle allts§ kunna hivda
att en stor momsreform “kostar” ett halvirs 6kning av disponibelin-
komsterna — men samtidigt anvinds de okade skatteintikterna till
att finansiera sinkt skatt pa arbete, vilket hojer de disponibla in-
komsterna med nistan samma belopp.

Soker vi beddma effekten pd den ekonomiska tillvixten, dvs. hur
BNP trendmissigt forindras over tid, ir den entydigt positiv. Det
foljer av 6kade investeringar, hogre produktivitet och pa sikt hogre
utbildningspremie. Siffran blir sannolikt inte stor i sig, men pd sikt —
med rinta pd rinta — dr den indi inte forsumbar. Hir spelar
momsens effekt pd disponibelinkomsten ingen roll, eftersom den ir
en engingseffekt pd efterfrigesidan och inte paverkar tillvixten dver
tiden.

11.3.5 Engangslyft av prisnivan men ingen langsiktig inflation

Breddad mervirdesskatt ger ett engdngslyft av prisnivan, nir den
hogre skattesatsen slir igenom 1 olika sektorer. Detta lyft sker dock
inte omedelbart utan sprids 1 praktiken ut 6ver flera ir. Mervirdes-
skattekommittén noterade effekten men forsokte inte kvantifiera
den.

Atgirden borde dock inte hdja inflationstakten, dvs. den 16-
pande foérindringen av prisnivdn 6ver tid, nir vil momshé&jningen
slagit igenom. Ovriga foreslagna forindringars effekt p prisnivi och
inflation dr sm&.

I normala fall skulle hégre sysselsittning och hogre tillvixt kunna
héja inflationstakten — men effekterna ir timligen sméd och i dags-
liget verkar Phillipskurvan” vara platt, inte bara i Sverige utan i de
flesta vistlinder. Den lediga kapaciteten ir s pass stor att de positiva
effekter som vintas av skattereformen inte kommer att driva upp
lonekostnaderna pd ndgot mirkbart sitt. Dessutom kan skatte-
sinkningen pd arbete pd sikt eventuellt ge nigot ligre lonekostnads-

#1 Den empiriska relationen mellan arbetsldshet och inflation. Uppkallad efter den nyzee-
lindska ekonomen A. W. Phillips som p4 1950-talet studerade det historiska sambandet. En
platt kurva betyder att inflationen ir timligen okinslig fér férindringar av arbetsléshet och
aktivitetsniva.
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dkning och ndgot hogre produktivitetstillvixt. Det skulle tala for
nigot ligre inflationstryck. Den sammanlagda effekten ir omojlig
att uppskatta.

11.3.6 Rantelaget stabilt

Nigot hogre tillvixt ska 1 normala tider ge ndgot hégre realrinta.
Detta eftersom hégre tillvixt ger 6kad efterfrigan pa kapital, vilket
tenderar att héja den reala rintan. Men reformerna ger ocksd hogre
sparande, vilket kan trycka ned realrintan.

Dessutom: tiderna ir inte normala. Vibefinner oss fér nirvarande
1 en period med extremt l3g inflation och extremt lig rinta (bide real
och nominell).””” Under det senaste rtiondet har svensk inflation
och svenska marknadsrintor i stort sett utvecklats parallellt med
grannlindernas. Det tyder pd att globala krafter numera styr inflat-
ionen. De effekter pd den potentiella tillvixten som ges av skatte-
reformen ir 1 detta lige med global disinflation och extremt liga
rintor inte tillrickliga for att ge hogre marknadsrintor, vare sig korta
eller 1anga.

Det finns heller ingen anledning for Riksbanken att héja repo-
rintan pd grund av ett engdngslyft av indirekta skatter. For det forsta
ir den underliggande inflationen under &verblickbar tid ligre in
inflationsmailet. For det andra ska en tillfillig prisékning som orsa-
kas av indirekta skatter normalt inte féranleda nigon penning-
politisk reaktion.

11.3.7 Forbattrad finansiell stabilitet

Den finansiella stabiliteten borde férbittras av forslagen 1 rapporten;
detta pd grund av minskade drivkrafter till skuldsittning. Histo-
rien visar att finansiella kriser ofta foéregdtts av en period av stark
okande kreditgivning och 6kad skuldsittning — ndgot som stindigt
pipekas av bide Riksbanken och Finansinspektionen. I den me-
ningen borde rapportens férslag ge minskade finansiella risker.

772 Hir dr inte platsen att reda ut detta enorma problemkomplex. Den intresserade hinvisas
till den internationella debatten om vad den férre amerikanske finansministern Larry Summers
1 ett tal vid IMF 2013 kallade "secular stagnation”; langsiktig stagnation. Se ocksd hans egen
uppdatering av analysen frin 2017.
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For foretag foreslds en mer neutral behandling av skulder och
eget kapital i bolagsskatten, samt minskat virde pd rinteavdragen.
Det giller ocksd f6r hushill, dd virdet av deras rinteavdrag reduceras
samtidigt som dyra bostider beskattas hrdare. M6jligen kan ocks
en hogre och prisberoende beskattning av dyra bostider verka
kontracykliskt och dirigenom o6ka stabiliteten pd fastighetsmark-
naden.”” Inom fastighetssektorn betyder minskade rinteavdrag i
kombination med avdrag for ingdende moms att skattebelastningen
skiftar pd ett sitt som jag betraktar som sunt. Inte heller hir ir det
dock méjligt att med ndgon precision kvantifiera effekterna.

11.3.8 Gron omstéllning

Rapporten vill 6ka effektiviteten i den gréna omstillningen, framfér
allt genom en l3ngsiktigt starkare fokusering pd skatternas miljs-
konsekvenser. Undantag frin koldioxidskatten elimineras. Mindre
forménlig formansbilsbeskattning och uppstramade reseavdrag be-
tyder minskade utslipp av partiklar och koldioxid. Pressen skirps pd
biltillverkarna och bilképarna att skynda pd omstillningen till fossil-
frict.

Men de potentiellt viktiga effekterna ligger lingre fram 1 tiden,
om helheten — kombinationen av ligre skatt p arbete, hogre skatt
pd konsumtion och dyra fastigheter, minskat virde pd rinteavdragen
med mera — sammantaget bidrar till en mer héllbar livsstil. De effek-
terna kan dock inte siffersittas.

11.3.9 Paverkan pa olika sektorer

Olika sektorer kommer att mota olika effekter, beroende pd hur
kinsliga de dr for till exempel dndrad moms och miljoskatter. Hir
nigra exempel:

e Bankerna fir erligga mer skatt; nettoeffekten beror pd hur
incidensen ser ut, dvs. i vilken mdn skatten kan overviltras pd
kunder eller anstillda. For nirvarande pressas den finansiella sek-
torn pd grund av coronakrisen, l3ga rintor (som gor det svirare
att hilla uppe rintemarginalen) och hirdare finansiella regelverk.

3 Englund (2020).
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Branschen fir dirfor under dverskddlig tid svirt att véltra 6ver en
skattehdjning, vilket 1 sin tur dkar sannolikheten att vinsterna
pressas ndgot av en sidan skatt — frin hdga nivier.

¢ Byggsektorn kan pdverkas negativt av hogre skatt pd dyra fastig-
heter och minskade rinteavdrag. Flera av forslagen i rapporten
kan komma att minska hushillens skuldsittning och dimpa den
skattedrivna efterfrigan pd stora hus och minga kvadratmeter.
Samtidigt tjinar branschen pd sikt pd en allmint férbittrad eko-
nomi med nigot hégre ekonomisk tillvixt.

o Fastighetssektorn fors in 1 momssystemet, vilket ger den ritt att
dra av moms. Samtidigt minskas virdet av rinteavdragen. Jag har
sjilv inte mojlighet att avgora nettoeffekten; den kommer sanno-
likt att skilja sig kraftigt mellan olika bolag, beroende pi beld-
ningsgrad och fastighetsinnehav. Generellt gynnas mindre bel-
nad verksamhet. Agda bostiders virde paverkas av den sinkta
men takbefriade fastighetsavgiften.

¢ Mindre formédnligt f6rmansvirde pd f6rmansbilar och omligg-
ning av reseavdragen medfér indrade resménster och kommer
pa sikt att pdverka bilproducenternas modellutbud.

e Hojd moms pd livsmedel kan betyda minskad efterfrigan och
dirmed ligre forsiljning fér en del livsmedelsproducenter —
dock kommer hojda barnbidrag och pensioner att kompensera
for den effekten. Samma typ av effekt uppstdr f6r andra branscher
som fir hojd mervirdesskatt.

¢ Enhetlig moms kan betyda ¢kad grinshandel (dvs. import) av
varor dir svensk moms kommer att éverstiga grannlindernas.

11.4 Fordelningseffekter av manga slag

De olika forslagen ger flera olika effekter pa fordelningen av inkoms-
ter och férmoégenheter. Paverkan idr bide statisk och dynamisk, den
giller stad och land och mellan olika generationer.
Ginikoefficienten pdverkas pd tvd sitt av den féreslagna sink-
ningen av inkomstskatten p4 tjinst. Enligt FASIT stiger den genom
sinkningen av den statliga inkomstskatten pd tjinst éver bryt-
punkten, frin strax under 0,31 till strax éver. A andra sidan sjunker
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den marginellt pd grund av sinkningen av skatten under bryt-
punkten. Dock ir den sistnimnda effekten s liten att den knappt dr
mitbar. Ser vi mer finférdelat pd den vertikala inkomstférdelningen
hojer sinkningen av statlig skatt 6ver brytpunkten disponibel
inkomst fér den hogsta decilen mest. Sinkningen under brytpunk-
ten hojer & andra sidan de disponibla inkomsterna mest for decil-
grupperna 2—4. Genomsnittsskatten sinks f6r alla arbetande. Margi-
nalskattesatsen sinks mest for dem lingst ned 1 inkomstfordel-
ningen, men i absoluta tal — kronor och éren — gynnas hoginkomst-
tagarna mer av den sinkta inkomstskatten p3 tjinst.

Flera &r av 6kade och lagt beskattade formogenheter och kapital -
inkomster har bidragit till att inkomstskillnaderna 6kat. I den hir
rapporten foreslds flera dtgirder for att minska klyftorna, ocksa for
fordelningsaspekter som giller mellan generationer, egendom,
skuldsittning, sysselsittning med mera:

e Pensionirer under brytpunkten fir inkomstokning via ett nytt
grundavdrag.

e Jobbavdraget bor underlitta ungdomars intride pd arbets-
marknaden.

o Fastighetsavgiften hojs for dyra bostider medan den sinks for
ligre virderade smihus.

e Det medfor en viss utjimning av férmogenheter di virdet av
dyra bostider kan vintas sjunka nigot, medan virdet av billiga
bostider stiger (se konkreta exempel i kapitel 7).

¢ Detta kan ocksd ge en viss utjimning mellan stad och land.

e Hushill med stora l3n far betala mer i rinta eftersom avdragen
minskar 1 virde; det slir frimst mot medel- och héginkomst-
tagare, eftersom dessa i snitt har storre 1dn. Den sjitte decilgrup-
pen forlorar mest. For den allra hogsta inkomstgruppen ir effek-
ten klart mindre, detta eftersom de med hégst inkomster sillan
har stora lan 1 forhillande till inkomsten.

¢ Hushill med l3ga inkomster skyddas mot hojd fastighetsskatt
via en begrinsningsregel.

¢ Inkomstomvandling blir mindre [6nsam. Eftersom hoga kapital-
inkomster frimst lyfts av min och inkomstomvandling likaledes
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frimst utnyttjas av min, betyder detta pd marginalen en liten
utjimning mellan kvinnor och min.

e Mindre generds skattelittnad pd formansbilar och nytt rese-
avdrag betalas frimst av hoginkomsttagare i storre stider.

e Att momsen hdjs pd nedsatta sektorer betyder dyrare konsum-
tion. Det slar brett mot alla inkomstgrupper. Disponibelinkoms-
ternas nivd sjunker med en dryg procent. Barnfamiljer foreslis
kompenseras med hojda barnbidrag liksom pensionirer med ett
riktat kontantbidrag.

Utifrdn mina virderingar medfoér skattereformen tvd stora for-
bittringar.

o For det forsta forsvinner den regressiva effekten av den nu-
varande fastighetsavgiften. Dagens system gynnar vilbirgade
grupper 1 Stockholms innerstad och i dyra villor i nirférort. Det
ir ett system for insiders, som stinger ute outsiders.

e For det andra forbittras sysselsittning och livschanser pé ling
sikt f6r vissa utsatta grupper. Min bedémning ir att forslagen
som helhet bidrar till minskad segregation och utanférskap.

I vidare termer ser jag dirfor det foreslagna skattesystemet som mer
rittvist dn dagens; det ger medborgarna mer likartade férutsitt-
ningar, det gor skatterna mer synliga, det beldnar arbete och for-
kovran bittre men manna frdn himlen — virdestegringar pd egendom
— mindre. Medborgarnas egna preferenser styr mer, skattedver-
viganden mindre; det ir faktiskt ocksd en sorts fordelningseffekt.

Till detta kommer forstds effekten pd skattesystemets legitimi-
tet 1 stort, som dock ir svir att mita. Min egen uppfattning ir att
forslagen 1 denna rapport, tagna som helhet, okar legitimiteten.
Skatteundandragandet bér minska, men det ir oméjligt att kvantifi-
era effekterna.

11.5 Effekter pa statsfinanserna

I uppdragsbeskrivningen till denna rapport stdr att férslagen sam-
mantaget ska vara finanspolitiskt neutrala. Den offentliga sektorns
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storlek betraktas siledes som en separat friga, som avgors for sig.
Min uppgift ir att se till att skattereformen i sig gir thop.

11.5.1 Finanspolitiskt neutral reform

Framéver finns indikationer pd stigande utgifter. Finansministern
presenterade 2019 — fére pandemin — en kalkyl, enligt vilken de
demografiska forindringarna ger ett finansieringsbehov pd 90 milj-
arder kronor fram till 2026. Det motsvarar en kvarts procent av BNP
drligen, vilket ligger vil i linje med bedémningar frin bide SKR och
Konjunkturinstitutet.”* Till detta kommer stora behov av 6kade re-
surser till f6rsvar och infrastrukturinvesteringar. Coronapandemin
har gjort utmaningarna svirare. Dels uppstir en “virdskuld” pd
grund av alla de behandlingar som har behévt skjutas upp. Dels med-
for krisen 1 sig samt rader av olika stodtgirder att den offentliga
sektorns finansiella sparande férsvagas. I Konjunkturinstitutets
prognos sommaren 2020 uppskattas den offentliga skulden
(Maastrichtdefinition) stiga med ca tio procentenheter, till ca
45 procent av BNP 2021.”” Budgetforslaget f6r 2021 prognosticerar
att skulden stiger frén 35 procent 2019 till 42 procent 2021.*¢

En sddan uppging ir inget stort problem, givet Sveriges starka
kreditvirdighet och det liga rinteliget. Icke desto mindre ir det
rimligt att anta att finanspolitiken pd lingre sikt dter miste bli
stramare. Vad det betyder f6r skatterna beror pd hur den ekono-
miska tillvixten och rintan p4 skulden utvecklas. Vi kan inte utesluta
att skattekvoten miste hojas.”’”” Men vi kan heller inte utesluta att
Sverige lyckas vixa ur eventuella framtida skuldproblem utan hojd
skatt. Min uppgift ir hursomhelst att redovisa en reform som “gir
thop” hir och nu. De forslag som liggs fram 1 den hir rapporten
siktar siledes pd statsfinansiell neutralitet. De stabiliseringspolitiska
uppgifter som hirrér ur olika budgetforlopp efter krisen ligger
utanfér mitt uppdrag.

Vilka blir d& effekterna p& de offentliga finanserna av férslagen 1
den hir rapporten? I det féljande redovisas de fiskala foljderna,
skattebas for skattebas.

774 Se till exempel Sveriges Kommuner och Regioner (2019).
5 Konjunkturinstitutet (2020).

276 Regeringens proposition 2020/21:1.

7 Calmfors (2020).
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11.5.2 Skatt pa inkomst av tjanst

Forslagen till sankt skatt pd inkomst av tjianst ger ett direkt intikts-
bortfall, men samtidigt sker en delvis kompenserande ¢kning av
andra skatteintikter. Dels ger 6kad sysselsittning och fler arbetade
timmar hogre intikter frdn inkomstskatten, dels medfér hogre
disponibel inkomst efter skatt att konsumtionen ékar och dirmed
momsintikterna. Enligt de FASIT-kérningar som genomférts med
SCB:s modell ir det direkta skattebortfallet av den sinkta statliga
inkomstskatten 42 miljarder kronor, men 6kat antal arbetstimmar
gor att staten far tillbaka ca 16 miljarder kronor. Av samma skil 6kar
intikterna frin arbetsgivaravgifter och moms.””® Dessutom innebir
de 6kade inkomsterna att behovet av transfereringar minskar nigot.
Sammantaget blir sjilvfinansieringsgraden ca 70 procent, och skatte-
bortfallet, netto, blir ca 13 miljarder kronor.

Samma FASIT-modell ger for de foreslagna skattesinkningarna
under brytpunkten (bidde jobbavdraget och grundavdraget fér pen-
sionirer) ett skattebortfall jimfort med dagens jobbskatteavdrag pd
brutto 57 miljarder kronor. Netto blir det 52 miljarder kronor, nir
liknande sekundireffekter pd andra skattebaser riknats in.

Sinkt inkomstskatt pd tjinst kostar alltsd 1 denna modellansats
sammanlagt 65 miljarder kronor. Det bor dn en gdng understrykas
att detta ir en konservativ kalkyl, beriknad p& FASIT:s forsiktiga
antaganden om sysselsittningseffekterna. Min egen uppfattning ir
att de ldngsiktiga effekterna pd sysselsittningen dr mer positiva och
sjilvfinansieringsgraden dirmed klart storre in 1 FASIT-kalkylen.

Omrubriceringen av allmin l6neavgift frin arbetsgivaravgift till
statsskatt dr neutral; intikterna férindras inte, bara platsen dir den
bokfors.””

Jag har i kalkylen nedan inte lagt in ndgra statsfinansiella effekter
av att det nyligen framlagda férslaget i riksdagen att utvidga av-
draget f6r hushéllsnira tjinster inte genomférs. Skilet dr att debat-
ten pagar; i skrivande stund finns inte nigot beslut och dirmed heller
ingen mojlighet att géra ndgon kalkyl.

778 Med gillande momsregler. Héjs och breddas mervirdesskatten i linje med mina férslag far
staten tillbaka mer.

779 Under f6rutsittning att myndigheternas pedagogik ir god, s3 att inte medborgarna felaktigt
tror att skatten hojts.
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11.5.3 Kapitalbeskattning

Reformerad kapitalinkomstbeskattning: Hir férekommer flera
olika effekter, d& olika skattesatser hojs (ligsta utdelningsskatt pd
fdimansbolag) respektive sinks (utdelningsskatt, noterade aktier).
Det sistnimnda férst: Skatteintikterna frin de skattebaser som be-
skattas med 30 procent ir i dag ca 27 miljarder kronor.”*® Om vi fér
enkelhetens skull antar att intikterna faller linjirt i proportion till
skattesatsens sinkning skulle intikterna minska med ca 5 miljarder
kronor. Detta ir dock en osiker kalkyl eftersom den inte riknar in
nigra beteendeférindringar alls. Det ir ju fullt mojligt att skatte-
basen vixer om utdelningarna stiger.

Andrade regler for fimansbolag ger plus i statskassan. Inkomst-
omvandling pd grund av gynnsamma 3:12-regler kommer att minska
nir den ligsta utdelningsskatten héjs frdn 20 tll 25 procent och
skatten pd arbetsinkomster sinks rejilt. Hur mycket vet ingen. En
miniminivd torde vara en proportionell 6kning av intikterna utifrin
dagens skattebas som ger skatteintikter pd 24 miljarder kronor. Det
skulle ge en 6kning av skatteintikterna pa ca 6 miljarder kronor. Till
detta kommer att skatteplaneringen 1 de fmansbolag som skapats
enkom for detta minskar. Olika bedémare gor vildsamt skilda
analyser av skattebortfallet frin de nuvarande reglerna — mellan 10
och 30 miljarder kronor (se kapitel 8). Finansdepartementet anger
en kostnad pd 11 miljarder kronor. I brist pd sikrare analyser accep-
terar jag departementets siffra, fullt medveten om att skatteintik-
terna kan komma att variera patagligt under ett antal &r nir bolagen
anpassar sig till nya regler.”'

Ligre virde pd rinteavdrag for boldn ger en direkt effekt pa plus
4 miljarder kronor i statskassan, enligt berikningar i FASIT. Aven
hir saknas berikningar av beteendeférindringar.

Fastighetsavgift: Sinkt avgift till 0,5 procent utan tak ger ca
11 miljarder kronor utdver dagens fastighetsavgift, uppdelat pd
4 miljarder kronor fér smahus och 7 miljarder kronor f6r bostads-
ritter.” Skilet dr 6kade intikter frin hogt virderade smihus samt

280 Storleken pd skattebaserna i detta avsnitt har himtats frin Lundberg (2019a).

2! Finansdepartementet (2020). Jag inkluderar inte eventuella tillkommande skatteintikter
frén nya regler f6r det ackumulerade utdelningsutrymmet. De historiska beloppen ir visserli-
gen mycket stora, men beskattning ska inte ske retroaktivt, och osikerheten om framtida
avsittningar efter inférande av nya regler ir stor.

282 Riknat pd 0,5 procent av beriknade totala taxeringsvirden fér sm3hus och bostadsritter
2018.
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frdn samtliga bostadsritter, vilket ger mer dn vad sinkt skatt pa lgt
virderade smahus kostar. Slopad fastighetsavgift fér hyresfastig-
heter ger ett intiktsbortfall pd 2 miljarder kronor.

Kostnaden fér begrinsningsregeln ir svir att berdkna; hir krivs
bittre kalkylverktyg och dataunderlag in vad jag har tillging till. En
skénsmissig uppskattning, baserad pa Finanspolitiska ridets kalkyl,
ir att den kommer att kosta runt 3 miljarder kronor.””

Slopad rinta p3 uppskjuten fastighetsskatt kostar enligt
Finansdepartementet knappt 2 miljarder kronor.”* Hir finns dock
risk fér ”dynamiska effekter” 1 nigot ovintad riktning, nimligen om
vissa skattebetalare begir omprévning av tidigare &rs deklarationer
och i efterhand begir uppskov med beskattning av sin kapitalvinst. I
likhet med tidigare redovisad praxis inkluderar jag dock inte dessa
potentiella — 1 dagsliget okinda — beteendeférindringar 1 kalkylen.

Forindrad bolagsskatt kan ge ett mindre plus pd grund av mins-
kade rinteavdrag. Sinkt nominell skattesats kostar antagligen ingen-
ting. Tidigare sinkningar har gett 6kade skatteintikter. Men forsik-
tighetsprincipen talar for att jag riknar med noll i nettoeffekt.
Bolagsskatten finns dirfér inte med 1 tabell 11.2 nedan.

11.5.4 Punktskatter och indirekta skatter

Slopat undantag frin koldioxidskatt pa diesel i jord- och skogs-
bruk samt inrikes sjofart ger enligt Finansdepartementet knappt
2 miljarder kronor.”

Reformeringen av reseavdragen har av Reseavdragskommittén
(2019) beriknats ge en knapp miljard i budgetforstirkning. And-
ringar 1 bonus malus-systemet kostar ca 1 miljard kronor medan
minskad skatterabatt pd formdnsbilar av Finansdepartementet
beriknas ge ca 1 miljard kronor.”*

Avskaffad stimpelskatt kostar 11 miljarder kronor.

Enhetlig moms: Rapporten féresldr 25 procents mervirdesskatt
pd de sektorer som 1 dag har nedsatt skattesats. Momsen ir den
skattekilla som kan ge mest. Men de potentiella intiktsékningarna

283 Jag har helt sonika riknat om kalkylen i rddets skatteskiss (Finanspolitiska rddet 2020b)
utifrdn mitt forslag, med dess ligre fastighetsavgift. Det angivna beloppet ir siledes osikert.
8% Regeringens proposition 2020/21:1, kapitel 13

28 Regeringens skrivelse 2019/20:98.

286 Regeringens proposition 2020/21:1, kapitel 13.
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varierar beroende pd hur mycket basen breddas och undantagen
slopas — och p& hur hushillens konsumtionsménster reagerar. Upp-
skattningarna varierar mellan nigra tiotals miljarder kronor till
nistan 100 miljarder kronor. Bedémningarna ir osikra och statiska;
ind3 rider ingen tvekan om att hir finns en stor potential att gora
skattesystemet mer robust och samtidigt finansiera 6nskvirda sink-
ningar av skatter med skadliga effekter. Coronapandemins skadliga
effekter pa restaurang- och besdksniring gor dock att dessa sektorer
bor 8 en gradvis och forsiktig anpassning till den nya nivan.

Vi vet inte hur hushillen reagerar pd hojd moms. Piverkas deras
inkdpsmonster, sd att de képer mindre av vissa varor? S3 dr rimligen
fallet, men vi vet inte hur mycket eller av vilka. Mervirdesskatte-
satskommittén avstod frin att férsoka gora en kvantitativ bedom-
ning, och jag har ingen mojlighet att finrdkna. Enklast hir ar att helt
enkelt som utgdngspunkt ta de uppskattningar 6ver skattebortfall
som Finansdepartementet sjilvt &rligen gor. Den senaste ser ut som
foljer, for de sektorer som har nedsatt moms (nigra sektorer med
mycket sm3 belopp har utelimnats).

Tabell 11.1 Skattebortfall fran nedsatt mervirdesskatt 2020

Kategori Miljarder kronor
Personbefordran 6 % 79
Kommersiell idrott 6% 2,9
Tidningar och tidskrifter 6% 2,1
Kultur 6% 1,9
Bdcker och broschyrer 6% 1,2
Upphovsratter 6% 0,4
Transport i skidliftar 3% 0,3
Entré till djurparker, 6% 0,1
Livsmedel, 12 % 33,1
Restaurang och catering, 12% 12,8
Rumsuthyrning 3,0

Kélla: Finansdepartementet (2020).

Summan uppgir till 66 miljarder kronor. En 6versiktlig kalkyl med
FASIT ger ungefir samma resultat. En simpel tolkning ir med andra
ord att en enhetlig moms pa 25 procent skulle héja skatteintikterna
frdn sektorer med nedsatt moms med totalt 66 miljarder kronor.
Frin det beloppet ska dras kompensationen f6r héjd matmoms;
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sammanlagt 15 miljarder kronor i 6kade barnbidrag och tillskott till
pensionirer med liga pensionsinkomster.”®” Nettot blir 51 miljarder
kronor plus.

Momsbeliggning av undantagna branscher ir svirare att be-
rikna. I férlingningen av samma tabell anger Finansdepartementet
att full mervirdesskatt pd vissa momsundantagna sektorer skulle
kunna ge 11 miljarder kronor. Den storsta posten ir skatt pd lotte-
rier, som (avrundat) anges kunna ge 4 miljarder kronor: I 6vrigt kan
nimnas moms pd forsiljning av tomtmark och byggnader ca 2 och
likemedel ca 3 miljarder kronor. I Finansdepartementets samman-
stillning saknas helt moms pi offentlig verksamhet och finans-
sektorn.

Min gissning ir att de angivna 11 miljarderna inte tas in fullt sd
geschwint. En rad teknikaliteter lir dyka upp pi vigen. Jag antar
dirfoér — helt godtyckligt — att en fjirdedel av den mojliga intikes-
okningen inte kommer till stdnd. Nettot skulle d& bli ca 8 miljarder
kronor. Jag riknar 1 denna rapport inte med nigra effekter alls frén
framtida momsbeliggning av offentlig verksamhet. Att nd dit ir en
l&ng process, som bland annat innefattar komplicerade férhandlingar
pd EU-nivi.

Tidigare har antagits att aktivitetsskatt pd den finansiella sektorn
bér kunna inbringa 10-15 miljarder kronor om &ret.”*® Jag ligger mig
hir strax under den nivén eftersom jag undantar férsikringsbolagen,
av skil som redovisats ovan. Jag antar dirfér att en sddan bankskatt
skulle kunna ge 8 miljarder kronor.

Skulle fastighetssektorn momsbeliggas, blir den statsfinansiella
effekten negativ. Skilet ir att konsumtionsvirdet av bostadsuthyr-
ning redan beskattats 1 flera led genom moms pd bygginvesteringar,
fastighetsskotsel med mera. Att fastighetssektorn férs in 1 momssy-
stemet betyder att den d& kan dra av ingdende moms, vilket minskar
skatteintikterna. Forslaget dr indd bra, eftersom det gor systemet
enklare och mindre byrakratiskt. Jacob Lundberg uppskattar netto-
effekten pd skatteintikterna till ca 10 miljarder kronor.*”

%7 Riksrevisionen (2018b) beriknade att en sidan kompensation skulle kosta ca 13 miljarder
kronor, men sade samtidigt att definitionen av liginkomsthushéll i modellsimuleringen inte
var tillfredsstillande och att det framriknade beloppet sannolikt var nigot fér ligt. Jag har
dirfor antagit att en fullstindig kompensation skulle kosta ca 15 miljarder kronor.

28 For en oversikt av olika berikningar, se Lundberg (2019a).

% Lundberg (2019).
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11.5.5 Totala statsfinansiella effekter

@ 2020:7

Om vi summerar de poster som hjilpligt kan uppskattas far vi enligt
tabell 11.2 ca 113 miljarder kronor i minskade skatteintikter (inklu-
sive de utgifter som kompenserar f6r matmomsen). Skatteintikterna
dkar samtidigt med samma belopp till f6ljd av de féreslagna skatte-
héjningarna. Osikerheterna ir betydande och avrundningar fore-
kommer; men de gir it bida riktningarna, s vi kan anta att reformen

1 praktiken gdr jimnt upp.

Tabell 11.2 Skattereformens genomslag pa de offentliga finanserna

Miljarder kronor

Minskade skatteintakter

Sankt skatt pa inkomst av tjanst 6ver brytpunkten -13
Sankt skatt pa inkomst av tjanst under brytpunkten -52
Sankt kapitalinkomstskatt pa noterade aktier -5
Begrénsningsregel for fastighetsavgift -3
Slopad stdmpelskatt -11
Slopad fastighetsavgift for hyresfastigheter -2
Momshelagd fastighetssektor -10
Slopad réanta pa uppskov vid bostadsforsaljning -2
Kompensation for héjd matmoms: barnbidrag och pensionsstéd -15
Summa -113
Okade skatteintikter

Fastighetsavgift +11
Minskat vdrde pé ranteavdrag +4
Slopat undantag fran koldioxidskatt pa diesel +2
Reformerat reseavdrag +1
Reformerad bonus malus +1
Reformerad formansheskattning +1
Hojd utdelningsskatt for famansbolag +11
Enhetlig moms pa tidigare nedsatta sektorer +66
Enhetlig moms pa undantagna sektorer (utom finanssektorn) +8
Aktivitetsskatt pa bankerna +8
Summa +113

Detta dr dock bara den synliga delen av kalkylen, den som kan siffer-
sittas nigorlunda, om in med statiska metoder. Till detta ska liggas
en rad osikra poster, dir effekten dr svir att uppskatta. I synnerhet
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saknar vi kunskap om hur de interagerar med varandra p3 lingre sike,
di storre dynamiska effekter inkluderas. Vidare vet vi inte vilka
effekterna blir pd skatteplanering och skatteundandragande. Min
gissning ir att den fiskala konsekvensen av det sistnimnda ir positiv,
men eftersom osikerheten av naturliga skil ir extremt hog har jag
inte lagt in ndgon sidan effekt alls.

I verkligheten ir det fullt mojligt att forslaget ger 1angsiktigt plus
1 de offentliga ladorna — i synnerhet om det finns ineffektiviteter i
dagens beskattning som kan rittas till med det hir reformforslaget.

11.6 En pragmatisk och genomférbar reform

Den skattereform som foreslagits hir medfor att det [6nar sig bittre
for den enskilde att arbeta och att férkovra sig. Det torde gynna
personalférsérjningen i den offentliga vilfirden och rekryteringen i
den konkurrensutsatta sektorn. Drivkrafterna till skatteomvandling
forsvagas. Rorligheten dkar — det giller bide geografisk rorlighet via
bland annat sinkt stimpelskatt, och social rorlighet tack vare
minskade inlsningseffekter. Detta borde pd sikt ge positiva effekter
pd produktiviteten, vilket ger bdde hogre inkomster och pd sikt en
mer hillfast finansiering av den offentliga sektorn. Samtidigt blir det
mindre 16nsamt att skuldsitta sig. Det vore bra for den finansiella
stabiliteten. Med andra ord finns goda samhillsekonomiska och
fordelningsmissiga skil {or en skattereform 1 den hir riktningen.

En annan viktig f6ljd av forslagen ar att hushillen fr behilla mer
av sin 16n efter skatt, samtidigt som staten inte via skatten styr oss
till vissa former av boende och viss konsumtion. Vi far helt enkelt
bestimma mer sjilva.

Men méste en skattereform verkligen vara s omfattande? Ricker
det inte med mindre ingrepp? Nja, f6r det forsta dr reformen totalt
sett inte s stor; i reda pengar ror det sig om drygt 4 procent av BNP;
mindre in reformen 1990-91, som berérde 6 procent av BNP.

Vidare ir det svart att 8stadkomma allt vi vill utan att behandla
samtliga storre komponenter i systemet. Allt hinger ihop — vilket
torde ha framgdtt av denna alltfor 1dnga text. De centrala punkterna
1 den reform som skissats hir ir sinkt skatt pd inkomst av tjinst,
forenkling av kapitalbeskattningen, proportionell i stillet for regres-
siv fastighetsavgift, samt breddad och enhetlig moms. Dessa kompo-
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nenter miste ingd i varje skattereform vird namnet. De hinger thop
och férutsitter varandra.

Dirfor omfattar den féreslagna reformen alla delar av skattesy-
stemet. Men den utgor indd en pragmatisk kompromiss. I debatten
cirkulerar minga betydligt radikalare forslag — om ”platt skatt”,
generella box-modeller, separat beskattning av varor och tjinster,
betydligt hégre och progressiv fastighetsskatt, hogre och bredare
konsumtionsskatt, arvs- och férmégenhetsskatter, helt nya och
dnnu storre avdrag, helt nya principer for kapitalbeskattningen, ldngt
hégre miljoskatter osv. Och givetvis framfors ocksd reformforslag
med mycket storre fiskala effekter, bide positiva och negativa.

S& trots omfattningen ir reformen faktiskt ocksd mattfull. Och
férhoppningsvis genomforbar.
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12 Slutord

Skatter ir viktiga. Nya testamentet bérjar faktiskt med att minni-
skorna ska skattskrivas — vilket s& sm&ningom, ndgot ovintat, gav
upphov till en virldsreligion. Den hir rapporten ger mihinda inte
samma avtryck. Men imnet — en svensk skattereform — ir likvil
viktigt f6r oss, hir och nu.

12.1 Ingen manniska ar en 6

Svenska folket betalar 2 200 miljarder kronor om &ret 1 skatt. P3 tio
miljoner invinare motsvarar det 220 000 kronor per person, frin den
nyfédda i krubban till 3ldringen med permobilen; per vuxen skatte-
betalare blir det naturligtvis innu mycket mer. Skatten ir den storsta
enskilda utgiften f6r de flesta av oss, bade &r f6r dr och sett 6ver hela
livet. Skatten betalar den vilfird vialla ir beroende av — barnens skola
och forskola, var sjukvdrd och idldreomsorg — och polis, domstolar
och militir f6r att uppritthilla ordning och nationell sikerhet.

Desto viktigare att skattesystemet fungerar vil. D3 giller det att
se till helheten. "Ingen minniska ir en 67, skrev John Donne.””
Ingen minniska ir heller en endimensionell silo — enbart villaigare,
bara pensionir, endast konsument. Alla dr vi hela minniskor med
flera olika roller, och vi intar olika positioner under livet nir vi tar
itu med de livsprojekt som de flesta av oss har gemensamt: utbildar
oss, sitter bo, bildar familj, férvirvsarbetar, vill dldras med virdig-
het. Dirfor ir det bdde hederligast och mest respektfullt att i ana-
lysen av skattesystemet och skattereformer se till helheten — och inte
inskrinka oss till att betrakta minniskan som endast ndgon liten del
av en intresseorganisations egenintresse.

20 “No man is an island entire of itself; every man is a piece of the continent, a part of the main.”
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Nigon kanske frigar sig vad det dr f6r poing med att sinka
inkomstskatten om samma personer sedan far betala hogre skatt pd
sin fastighet och dessutom mer moms. Eller tvirtom: varfor ska dyra
villor och bostadsritter beskattas mer om deras dgare samtidigt fir
tillbaka alltihop via ligre skatt p4 arbete? Ar inte det bara att slussa
pengar mellan olika konton fér en och samma familj? Nej, for det
forsta foreslds hir en rad férindringar som inte jimnar ut sig inom
familjen. Och 1 den min det dr samma personer som béde fir betala
mer och mindre, s ir det indi skilda aktiviteter som beskattas
olika. Medborgarna far ligre skatt pd arbete men hogre pd konsum-
tion och dyra fastigheter; det kommer att pd sikt medféra en mer
intensiv strivan att bidra till folkhushéllet genom arbete och fér-
kovran, men kanske ocksd en mer férsiktig instillning till konsum-
tion och dyrt, beldnat boende. En viktig poing ir ocksd att med-
borgarna med detta férslag kommer att behandlas mer lika; skatterna
kommer att 1 mindre utstrickning styra deras val av boende och
deras konsumtionsménster. Skatteférslagen syftar alltsd inte till att
gynna en grupp framfér an annan utan att paverka hur var och en av
oss beter sig, pd sd sitt att Sverige som nation — vr ekonomi och
sammanh&llning — stirks.

12.2 En modernare helhet

Ett bra skattesystem dr ett som ir lingsiktigt bra f6r svensk ekonomi
och vilstdndet 1 vidare mening — bdde for de 1 utanférskap och for
pensionirerna! Det ska vara enkelt och begripligt. Upplevas som
rittvist och legitimt. Grundas pd birkraft — men dnd3 gynna sidan
birkraft som medborgaren sjilv har skrapat ihop.

Forslagen i den hir rapporten ligger i linje med vad OECD, EU
och IMF foreslagit vad giller det svenska skattesystemet — en 6ver-
flyttning av skatt frin arbete till kapital/fastigheter samt breddad
moms. Skulle riksdagen gd pd samma linje blir Sverige en del av en
generell trend mot ett mer tidsenligt skattesystem: Avancerade
industrilinder ror sig mot mindre direkt skatt pd arbete, 6kad skatt
pd konsumtion, fastigheter och milj6. For ett litet land som Sverige
ir det riskfyllt att ensamt gd mot strommen. Det kan leda till ligre
attraktionskraft och framtida ekonomiska problem.
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En bred politisk 6verenskommelse om skatterna vore énskvird.
Den ska helst hdlla i flera mandatperioder for att vara trovirdig och
ge de 6nskade beteendeférindringarna. En sniv dverenskommelse
16per risk att rivas upp vid nista regeringsskifte. Dirfér hoppas jag
pd konstruktiva samtal och en helhetslosning som gor det méjligt
for alla att ge och ta. Det giller f6r politiker — men ocksd for media
och intressegrupper. Om den hir rapporten kan bidra till en sidan
forbittring av debattklimatet ir jag mer in né;d.
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Forteckning dver tidigare rapporter till
ESO

2020

- Med framtiden f6r sig — en ESO-rapport om sociala investeringar.

- Jamstilldhet riknas — en ESO-rapport om kvinnors férindrade

position 1 arbetslivet.

- Morot utan piska — en ESO-rapport om stirkta incitament for

kommunal effektivitet.

- Spinning pd hég nivd — en ESO-rapport om elnitets roll for sikra

elleveranser.
- Uppkopplad utbildning — en ESO-rapport om hdogskolans
digitalisering.

- Avgorande mél — en ESO-rapport om sysselsittningspolitiska

X :
mélformuleringar.

2019

- Lika for alla? En ESO-antologi om skolans likvirdighet.

- Synd och skatt — en ESO-rapport om politiken inom omridena

alkohol, tobak och spel.

- Skillnad pi marginalen — en ESO-rapport om reformerad

inkomstbeskattning.

- Ritt pd EU:s sitt — en ESO-rapport om EU-rittens inverkan pd

svensk skattelagstiftning.

- Klimatmdl pi villovigar? En ESO-rapport om politiken for

utslippsminskningar i vigtrafiken.

- Stota pd patrull — en ESO-rapport om polisens problem-

orienterade arbete.

- Pang for pengarna — en ESO-rapport om Sveriges militira

materielférsorjning.
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Vem vérdar bist? En ESO-rapport om svensk sjukhusvérd i ett
jimfoérande perspektiv.

2018

Grundlag i gungning? En ESO-rapport om EU och den svenska
offentlighetsprincipen.

Lonar sig arbete 2.0? En ESO-rapport med fokus pd nyanlinda.
Tid for integration — en ESO-rapport om flyktingars bakgrund
och arbetsmarknadsetablering.

Skydda lagom — en ESO-rapport om miljémalet Levande skogar.
Tink efter fore! En ESO-rapport om sambhillsekonomiska
konsekvensanalyser.

Operation digitalisering — en ESO rapport om hilso- och
sjukvirden.

Dataiegnahinder —en ESO-rapport om personliga hilsokonton.

2017

Dags for omprévning — en ESO-rapport om styrning av offentlig
verksambhet.

Bygg mer for fler! En ESO-rapport om staten, kommunerna och
bostadsbyggandet.

Ankomst och hirkomst — en ESO-rapport om skolresultat och
bakgrund.

Yes box! En ESO-rapport om en ny modell fér kapital- och
bostadsbeskattning.

Olika kén, olika 16n — en ESO-rapport om diskriminering pd
arbetsmarknaden.

Makar som delar pd kakan — en ESO-rapport om jimstillda
pensioner.

Inspiration fér integration — en ESO-rapport om arbets-
marknadspolitik f6r nyanlinda i fem linder.

Att vara brygga mellan forskning och politik — en festskrift frén
nya ESO:s 10-4rsjubileum.
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2016

- Boende med konsekvens — en ESO-rapport om etnisk bostads-
segregation och arbetsmarknad.

- Sjukskrivningarnas anatomi — en ESO-rapport om drivkrafterna 1
sjukforsikringssystemet.

- Nir skolan sjilv fr vilja — en ESO-rapport om friskolornas
etableringsmonster.

- Digitaliseringens dynamik — en ESO-rapport om struktur-
omvandlingen 1 svenskt niringsliv.

- Grén tillvixt under lupp — en ESO-rapport om ett begrepp 1
tiden.

- Mer dn tur 1 struktur — en ESO-rapport om kommunal
effektivitet.

- Nir det ritta blir det litta — en ESO-rapport om “nudging”.

2015

- En ny giv? En ESO-rapport om regleringen av spelmarknaden.

- Maktutévningar under lagarna? En ESO-rapport om trotsiga
kommuner.

- En férlorad generation? En ESO-rapport om ungas etablering pd
arbetsmarknaden.

- Verksamma insatser mot brott? En ESO-rapport om orsak och
verkan.

- Familjepolitik f6r alla? En ESO-rapport om férildrapenning och
jimstilldhet.

2014

- Goda ir pd 3lders host? En ESO-rapport om konkurrens 1
ildreomsorgen.

- 3:12-Corporations in Sweden: The Effects of the 2006 Tax
Reform on Investments, Job Creation and Business Start-ups.

- Foretagandets férutsittningar — En ESO-rapport om den svenska
dgarbeskattningen.

- Kapital pd krita? En ESO-rapport om féretagandets finansiering.

- Konkurrens, kontrakt och kvalitet — hilso- och sjukvérd 1 privat
regi.
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Hillbara berikningar — en ESO-rapport om att bedéoma den
offentliga sektorns finansiella hillbarhet.

Med nya mitt mitt — en ESO-rapport om indikationer pd
produktivitetsutvecklingen 1 offentlig sektor.

Institutionsvdrd, incitament och information — en ESO-rapport
om placering av ungdomar med sociala problem.

2013

Biste herren pd tippan? En ESO-rapport om bostadsbyggande
och kommunala markanvisningar.

Allmin nytta eller egen vinning? En ESO-rapport om korruption
pa svenska.

Var skapas jobben? En ESO-rapport om dynamiken i svenskt
niringsliv 1990-2009.

Transportinfrastrukturens framtida ~ organisering  och
finansiering.

Investeringar in blanco? En ESO-rapport om behovet av
infrastruktur.

Bonde soker bidrag — en ESO-rapport om effektivitet 1 det
svenska landsbygdsprogrammet.

The pension system in Sweden.

Den offentliga sektorn — en antologi om att mita produktivitet
och prestationer.

Utvinning for allmin vinning — en ESO-rapport om svenska
mineralinkomster.

Offentlig upphandling eller grona nedkép? En ESO-rapport om
miljopolitiska ambitioner.

2012

Svingdérr 1 staten — en ESO-rapport om nir politiker och
tjinstemin byter sida.

En god start — en ESO-rapport om tidigt stdd 1 skolan.

Den akademiska frigan — en ESO-rapport om frihet i den hégre
skolan.

Income Shifting in Sweden. An empirical evaluation of the 3:12
rules.
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- Sambhillsekonomin pd spdret — en ESO-rapport om att rikna pd
tunnelbanan.

- Hjilpa eller stjilpa? En ESO-rapport om kontrollfunktionen 1
arbetsloshetsforsikringen.

- Lirda for livet? — en ESO-rapport om effektivitet i svensk
hogskoleutbildning.

- Forskning och innovation — statens styrning av hogskolans
samverkan och nyttiggérande.

2011

- UD i en ny sits — organisation, ledning och styrning i en
globaliserad virld.

- Forsvarets forutsittningar — en ESO-rapport om erfarenheter
frdn 20 4r av forsvarsreformer.

- Kalorier kostar — en ESO-rapport om vikten av vikt.

- Avtalsbestimda ersittningar, andra kompletterande ersittningar
och arbetsutbudet.

- Sysselsittning for invandrare — en ESO-rapport om arbets-
marknadsintegration.

- Kollektivtrafik utan styrning.

- Vigval 1 vdrden — en ESO-rapport om skillnader och likheter 1
Norden.

- Att lira av de bidsta — en ESO-rapport om svensk skola 1 ett
internationellt forskningsperspektiv.

- Rapport frin ett ESO-seminarium — decenniets framtidsfrigor.

2010

- En kdr pd ritt kurs? En ESO-rapport om férsvarets framtida
kompetensférsdrjning.

- Beskattning av privat pensionssparande.

- Polisens prestationer — En ESO-rapport om resultatstyrning och
effektivitet.

- Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges.

- Statliga bidrag till kommunerna — 1 princip och praktik.

- Revisionen reviderad — en rapport om en kommunal angeligen-

het.
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Virden i virden — en ESO-rapport om maélbaserad ersittning 1
hilso- och sjukvirden.

Enkelt och effektivt — en ESO-rapport om grundtrygghet i
vilfirdssystemen.

Kiren och koerna. En ESO-rapport om den medicinska
professionens roll i styrningen av svensk hilso- och sjukvird.

2009

Den langsiktiga finansieringen — vilfirdspolitikens klimatfriga?
Regelverk och praxis 1 offentlig upphandling.

Invandringen och de offentliga finanserna.

Fyra dyra fonder? Om effektiv férvaltning och styrning av AP-
fonderna.

Lika skola med olika resurser? En ESO-rapport om likvirdighet
och resursférdelning.

En kir i klim — Liraryrket mellan professionella ideal och statliga
reform ideologier.

2003

Skolmisslyckande — hur gick det sen?

Politik pa prov — en ESO-rapport om experimentell ekonomi.
Precooking in the European Union — the World of Expert
Groups.

Fortjinst och skicklighet — om utnimningar och ansvarsut-
krivande av generaldirektorer.

Bostadsbyggandets hinderbana — en ESO-rapport om ut-
vecklingen 1995-2001.

Axel Oxenstierna — Furstespegel fér 2000-talet.

2002

*Huru skall statsverket granskas?” — Riksdagen som arena for
genomlysning och kontroll.

What Price Enlargement? Implications of an expanded EU.

Den svenska sjukan — sjukfrinvaron 1 dtta linder.

Att bekimpa mul- och klévsjuka en ESO-rapport om ett
brinnbart imne.
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- Lirobok fér regelnissar — en ESO-rapport om regelhantering vid
avregleringar.

- Att hilla balansen — en ESO-rapport om kommuner och
budgetdisciplin.

- The School”s Need for Resources — A Report on the Importance
of Small Classes.

- Klassfrdgan — en ESO-rapport om lirartitheten 1 skolan.

- Staten fick Svarte Petter — en ESO-rapport om bostads-
finansieringen 1985-1993.

- Hoten mot kommunerna — en ESO-rapport om ansvarsfor-
delning och finansiering i framtiden.

2001

- Mycket visen for lite ull — en ESO-rapport om partnerskapen 1
de regionala tillvixtavtalen.

- I rikets tjinst — en ESO-rapport om statliga kérer.

- Rittvisa och effektivitet — en ESO-rapport om idéanalys.

- Nya bud - en ESO-rapport om auktioner och upphandling.

- Betyg pa skolan — en ESO-rapport om gymnasieskolorna.

- Konkurrens bildar skola — en ESO-rapport om friskolornas
betydelse f6r de kommunala skolorna.

- Priset for ett stérre EU — en ESO-rapport om EU:s utvidgning.

2000

- Att granska sig sjilv — en ESO-rapport om den kommunala
miljétillsynen.

- Bra triffbild, fast utanfér tavlan — en ESO-rapport om EU:s
strukturpolitik.

- Utbildningens omvigar — en ESO-rapport om kvalitet och
effektivitet i svensk utbildning.

- En svartvit arbetsmarknad? — en ESO-rapport om vigen frin
skola till arbete.

- Privilegium eller rittighet? — en ESO-rapport om antagningen till
hogskolan

- Med minga mitt mitt — en ESO-rapport om internationell
benchmarking av Sverige.
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Kroppen eller knoppen? - en ESO-rapport om idrotts-
gymnasierna.

Studiebidraget 1 det ldnga loppet.

40-talisternas uttdg — en ESO-rapport om 2000-talets demo-
grafiska utmaningar.

1999

Dagis och drivkrafter — en ESO-rapport om 2000-talets
demografiska utmaningar.

Atervinning utan vinning — en ESO-rapport om sopor.

En akademisk friga — en ESO-rapport om rankning av C-upp-
satser.

Hederlighetens pris — en ESO-rapport om korruption.
Samhillets st6d tll de ildre 1 Europa — en ESO-rapport om
fordelningspolitik och offentliga tjinster.

Regionalpolitiken — en ESO-rapport om tro och vetande.

Att snubbla in i framtiden — en ESO-rapport om statlig om-
vandling och avveckling.

Att reda sig sjilv. — en ESO-rapport om rederier och
subventioner.

Bostad sokes — en ESO-rapport om de hemlésa i folkhemmet.
Att ta sig ton — en ESO-rapport om svensk musikexport
1974-1999.

Med backspegeln som kompass — en ESO-rapport om
stabiliseringspolitiken som liroprocess.

Med backspegeln som kompass — ett ESO-seminarium om
stabiliseringspolitik som liroprocess.

1998

Staten och bolagskapitalet — om aktiv styrning av statliga bolag.
Kommittéerna och bofinken — kan en kommitté se ut hur som
helst?

Regeringskansliet infér 2000-talet — rapport frén ett ESO-
seminarium.

At se till eller titta pd — om tillsynen inom miljdomréidet.
Arbetsférmedlingarna — méal och drivkrafter.

Kommuner Kan! Kanske! — om kommunal vilfird i framtiden.
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Vad kostar en ren? — en ekonomisk och politisk analys.

1997

Fisk och Fusk — M3l, medel och makt 1 fiskeripolitiken.
Ramar, regler, resultat — vem bestimmer 6ver statens budget?
Lonar sig arbete?

Egenféretagande och manna frin himlen.

Jordbruksstodet — efter Sveriges EU-intride.

1996

Kommunerna och decentraliseringen — Tre fallstudier.
Novemberrevolutionen — om rationalitet och makt i beslutet att
avreglera kreditmarknaden 1985.

Kan myndigheter utvirdera sig sjilva?

Nista steg 1 telepolitiken.

Reglering som spel — Universiteten som forebild f6r offentliga
sektorn?

Hur effektivt ir EU:s stdd till forskning och utveckling? — En
principdiskussion.

1995

Kapitalets rorlighet Den svenska skatte- och utgiftsstrukturen 1
ett integrerat Europa.

Generationsrikenskaper.

Invandring, sysselsittning och ekonomiska effekter.
Hushillning med knappa naturresurser Exemplet sportfiske.
Kostnader, produktivitet och maluppfyllelse for Sveriges
Television AB.

Vad blev det av de enskilda alternativen? En kartliggning av verk-
samheten inom skolan, vdrden och omsorgen.

Hushdllning med knappa naturresurser Exemplen allemans-
ritten, fjillen och skotertrafik 1 naturen.

Foretagsstodet Vad kostar det egentligen?

Forsvarets kostnader och produktivitet.

Forteckning over tidigare rapporter till ESO
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1994

En effektiv foérsvarspolitik? Fredsvinst, beredskap och 3ter-
tagning.

Skatter och socialférsikringar 6éver livscykeln En simulerings-
modell.

Nettokostnader for transfereringar i Sverige och ndgra andra
linder.

Fordelningsetfekter av offentliga tjinster.

En Social Forsikring.

Valfrihet inom skolan Konsekvenser f6r kostnader, resultat och
segregation.

Skolans kostnader, effektivitet och resultat En branschstudie.
Bensinskatteforindringens effekter.

Budgetunderskott och statsskuld Hur farliga dr de?

Den svenska insolvensritten Nigra forslag till f6rbittringar inom
konkurshanteringen m.m.

Det offentliga stodet till partierna Inriktning och omfattning.
Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992.
Kvalitet och produktivitet — Teori och metod for kvalitets-
justerande produktivitetsmitt.

Kvalitets- och  produktivitetsutvecklingen 1 sjukvirden
1960-1992.

Varfor kulturstdd? Ekonomisk teori och svensk verklighet.

Att ridda liv Kostnader och effekter.

1993

Idrott it alla? Kartliggning och analys av idrottsstodet.

Social Security in Sweden and Other European Countries Three
Essays.

Lonar sig férebyggande dtgirder? Exempel frdn hilso- och sjuk-
virden och trafiken.

Hur vilja ritt investeringar i transportinfrastrukturen?
Presstodets effekter en utvirdering.

1992

Statsskulden och budgetprocessen.
Press och ekonomisk politik tre fallstudier.
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- Kommunerna som foretagsigare — aktiv koncernledning 1
kommunal regi.

- Slutbudsmetoden ett sitt att 16sa tvister pd arbetsmarknaden utan
konflikter.

- Hur bra dr vi? Den svenska arbetskraftens kompetens i1
internationell belysning.

- Statliga bidrag motiv, kostnader, effekter?

- Vad vill vi med socialférsikringarna?

- Fattigdomsfillor.

- Vixthuseffekten slutsatser for jordbruks-, energi- och skatte-
politiken.

- Frihandeln ett hot mot miljépolitiken eller tvirtom?

- Skatteférmaner och sirregler i inkomst- och mervirdesskatten.

1991

- SJ, Televerket och Posten bittre som bolag?

- Marginaleffekter och troskeleffekter barnfamiljerna och barn-
omsorgen.

- Ostyriga projekt att styra stora kommunala satsningar.

- DPrestationsbaserad ersittning 1 hilso- och sjukvirden vad blir
effekterna?

- Skogspolitik for ett nytt sekel.

- Det framtida pensionssystemet tv4 alternativ.

- Vad kostar det? Prislista for statliga tjinster.

- Metoder i forskning om produktivitet och effektivitet med
tillimpningar pd offentlig sektor.

- Milstyrning och resultatuppfoljning i offentlig férvaltning.

1990

- Likemedelsférménen.
- Sjukvirdskostnader i framtiden vad betyder dldersfaktorn?
- Statens dolda kapital. Aktivt dgande: exemplet Vattenfall.

- Skola? Férskola? Barnskola?
- Bostadskarriiren som en férmogenhetsmaskin.
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1989

Arbetsmarknadsforsikringar.

Hur ska vi 8 rdd att bli gamla?

Kommunal férmégenhetsférvaltning 1 foérindring —  city-
kommunerna Stockholm, Géteborg och Malmé.

Bostadsstodet — alternativ och konsekvenser.
Produktivitetsmitning av folkbibliotekens utliningsverksamhet.
Statsbidrag till kommuner: allt pd en check eller lite av varje? En
jimforelse mellan Norge och Sverige.

Vad ska staten dga? De statliga foretagen infér 90-talet.
Bestillare-utférare — ett alternativ till entreprenad i kommuner.
Lonestrukturen och den "dubbla obalansen" — en empirisk studie
av loneskillnader mellan privat och offentlig sektor.

- Hur man miter sjukvidrd - exempel pia kvalitet- och
effektivitetsmitning.
1988

Vad kan vi lira av grannen? Det svenska pensionssystemet 1
nordisk belysning.

Kvalitet och kostnader i offentlig tjinsteproduktion.

Alternativ 1 jordbrukspolitiken.

Effektiv realkapitalanvindning 1 kommuner och landsting.

Hur stor blev tvdprocentaren? Erfarenheten frin en besparings-
teknik.

Subventioner 1 kritisk belysning.

Prestationer och beldningar 1 offentlig sektor.
Produktivitetsutveckling i kommunal barnomsorg.

Frén patriark till part — spelregler och lénepolitik for staten som
arbetsgivare.

Kvalitetsutveckling inom den kommunala barnomsorgen.

1987

Integrering av sjukvard och sjukfoérsikring.

Produktkostnader for offentliga tjinster — med tillimpningar pa
kulturomrédet.

Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala ildreomsorgen
1970-1980.
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- Vigar ut ur jordbruksregleringen — ndgra idéskisser.
- Att leva pd avgifter — vad innebir en &vergdng till avgifts-
finansiering?

1986

- Offentliga utgifter och sysselsittning.

- Produktions-, kostnads-, och produktivitetsutveckling inom den
offentliga finansierade utbildningssektorn 1960-1980.

- Socialbidrag. Bidragsmottagarna: antal och inkomster. Social-
bidragen i bidragssystemet.

- Regler och teknisk utveckling.

- Kostnader och resultat i grundskolan — en jimforelse av
kommuner.

- Offentliga tjinster — s6karljus mot produktivitet och anvindare.

- Svensk inkomstférdelning 1 internationell jimférelse.

- Byrdkratiseringstendenser i Sverige.

- Effekter av statsbidrag till kommuner.

- Effektivare sjukvird genom bittre ekonomistyrning.

- Sambhillsekonomiskt beslutsunderlag — en hjilp att fatta bittre
beslut.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982.

1985

- Egen regi eller entreprenad i kommunal verksamhet — mojlig-
heter, problem och erfarenheter.

- Sociala avgifter — problem och méjligheter inom firdtjinst och
hemtjinst.

- Skatter och arbetsutbud.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vigsektorn.

- Organisationer pd grinsen mellan privat och offentlig sektor —
forstudie.

- Frivilligorganisationer alternativ till den offentliga sektorn?

- Transfereringar mellan den férvirvsarbetande och den ildre
generationen.
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- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom den
sociala sektorn 1970-1980.

- Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
offentligt bedriven hilso- och sjukvird 1960-1980.

- Statsskuldrintorna och ekonomin effekter p8 den samlade
efterfrigan 1 samhillet.

1984

- Aterkommande kostnads- och prestationsjimférelser — en metod
att frimja effektivitet i offentlig tjinsteproduktion.
- Parlamentet och statsutgifterna hur finansmakten utdvas 1 nio

linder.

- Transfereringar och inkomstskatt samt hushillens materiella
standard.

- Marginella expansionsstdd ekonomiska och administrativa
effekter.

— Ar subventioner effektiva?

- Konstitutionella begrinsningar i riksdagens finansmakt — behov
och tinkbara utformningar.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 4. Budgetunderskott, ut-
landsuppléning och framtida konsumtionsméjligheter. Budget-
underskott, efterfrigan och inflation.

- Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjinster.

1983

- Administrationskostnader f6r vara skatter.

- Fordelningseffekter av kommunal barnomsorg.

- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 3. Budgetunderskott,
portfoljeval och tillgdngsmarknader. Modellsimuleringar av
offentliga besparingar m.m.

- Produktivitet 1 privat och offentliga tandvird.

- Generellt statsbidrag till kommuner — modellskisser.

- Administrationskostnader for ndgra transfereringar.

- Driver subventioner upp kostnader — prisbildningsetfekter av
statligt stod.

- Minskad produktivitet i offentlig sektor — en studie av patent-
och registreringsverket.
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- Perspektiv pd budgetunderskottet, del 2. Férdelningseffekter av
budgetunderskott. Hushéllsekonomi och budgetunderskortt.

- Enhetligt barnst6d? nigra variationer pd statligt ekonomiskt stod
till barnfamiljer.

- Staten och kommunernas expansion nigra olika styrmedel.

1982

- Okad produktivitet i offentlig sektor — en studie av de allminna
domstolarna.

- Offentliga tjinster pd fritids-, idrotts- och kulturomridena.

- DPerspektiv pd budgetunderskottet, del 1. Budgetunderskottens
teori och politik. Statens budgetfinansiering och penning-
politiken.

- Inkomstomférdelningseffekter av livsmedelssubventioner.
Perspektiv pa besparingspolitiken.
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