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Av professor Edward Andersson
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Saltsjéobaden i oktober 1983. NSFS 13. Liber distribution, cirkapris 120 kr.

Man borde kanske inte ata sig att anméla en bok fran ett seminarium, som
man sjilv har varit med om, allra minst om man sjilv har skrivit en national-
rapport, som ingar i seminarieboken. Jag har 16st detta problem s4, att jag in-
te tar stdllning till de nordiska nationalrapporter, som ingar i boken, utan en-
dast kommenterar de tva huvudrapportdrernas rapporter. Tyvarr ingdr inte i
boken néagot referat av de manga diskussionsinldgg som gjordes och av vilka
vissa gick i samma riktning som min egen bedémning nedan.

Konflikten mellan beskattningens fiskala och icke-fiskala 4ndamal ar ett
klart relevant 4mne, vil lampat for ett seminarium. Fragestdllningen har sepa-
rata ekonomiska och juridiska aspekter, varfor det var ritt att indela semina-
riet i en ekonomisk och en juridisk del, med skilda referenter. Huvudreferent
pa den ekonomiska sidan var fil dr Ingemar Hansson, Lund, och pa den juri-
diska sidan prof Nils Mattsson, Uppsala.

Hanssons rapport

Det dr intressant och nyttigt fér en jurist att 14sa Hanssons rapport. Den ger
en hel miangd nyttigt bakgrundsmaterial d4ven for det skatterittsliga tinkan-
det. Ekonomisternas infallsvinklar 4r ocksa vilgdérande annorlunda och dar-
med virdefulla for en skattejurist att ta del av. Jag plockar nagra konstate-
randen ur Hanssons rapport: For ar 1982 kunde den genomsnittliga totala
marginaleffekten for arbetsinkomster i Sverige uppskattas till 74 %, om man
beaktade direkta och indirekta skatter samt inkomstberoende transfereringar.
Vilken motsvarande siffra var fér hoglontagare sigs inte.

For den fortsatta utvecklingen inom skatteomradet anger Hansson fyra al-
ternativ:

1. En fortsatt 6kning av skatteandelen av BNP med fortsatt 6kning av de
totala marginaleffekterna och dirmed 6kande skillnader mellan privatekono-
miska och samhéllsekonomiska effekter av olika beslut samt 6kande stérning-
ar i ekonomins resursallokering.

2. Fortsatt 6kning av skatteandelen av BNP men med minskade fordel-
ningspolitiska ambitioner, vilket betyder bl a dvergang fran progressiva till
mer proportionella skatter. Vissa skattereformer i Sverige, Norge och Dan-
mark idr exempel harpa.

3. Att bryta dkningen av skatteandelen av BNP. Hoga férdelningspolitiska
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ambitioner i kombination med allokeringspolitiska mal om begriansade margi-
naleffekter skulle bestimma 6vregrinsen for skatternas fiskala roll. Okad av-
giftsfinansiering av den offentliga sektorn eller partiell privatisering av den
offentliga servicen vore nddvindig.

4. Som ett utopiskt alternativ betecknar Hansson tanken pa att forséka for-
dndra skattesystemet sa, att skatteintikterna 6kar utan negativa fordelnings-
effekter och utan skdrpta marginaleffekter. Detta forverkligas bl a genom be-
grdansad avdragsritt och sinkta marginalskattesatser. Realbeskattningen eller
utgiftsskatten skymtar i bakgrunden. Hansson ser och berér de manga sakliga
och politiska problem som anknyter sig till detta alternativ.

Hansson diskuterar olika icke-fiskala malsdttningar for skattesystemet.
Den for statskassan dyraste torde vara bostadspolitiken. Har de nordiska lidn-
derna helt enkelt genom alltfér formanliga skatteregler skapat ett samhaélls-
ekonomiskt sett alltfor dyrbart boende? T ex i de anglosachsiska linderna tor-
de fastighetsbeskattningen vara mycket strangare.

Hansson férsoker ocksa gora berdkningar av den penningmissiga omfatt-
ningen av skattebasens erosion. Jag kan inte bedéma dessa berikningar, men
variationerna mellan de nordiska linderna 4r stora. — Hansson hidvdar ocksa
med tillhjdlp av en utrdkning, att hela den svenska kapitalinkomstbeskatt-
ningen ar 1981 inte 6kade utan minskade skattebasen med 2,2 mrd kronor.
Konsekvensen blir, att det vore statsfinansiellt férmanligt att avskaffa kapi-
talinkomstbeskattningen!

Hanssons rapport 4r intressant och nyttig ldsning dven for jurister. Den tar i
hog grad sikte pa andra aspekter av férhallandet mellan skatternas fiskala och
icke-fiskala mal d4n Mattssons inledningsreferat till den juridiska diskussio-
nen.

Mattssons rapport

Mattsson konstaterar helt befogat, att skattepolitiken ar statsmakternas
kanske viktigaste instrument for styrning av samhillspolitiken. Skattelagstift-
ning har darfor tillgripits for att tjana en mangfald andra mal 4n insamlande
av skattemedel till samhéllet. Dessa skattepolitiska atgarder, som nistan alltid
ar lattnader av nagot slag, har som sitt alternativ full beskattning och anvand-
ning av merinkomsterna for att finansiera subventioner och andra direkta bi-
drag. Att diskutera forhallandet mellan dessa tva ir en angeldgen uppgift.

De skatteldttnader, som tillkommit for att frimja andra 4n fiskala mal, har
ofta kallats skattesubventioner. Mattsson vill hellre anvidnda termen beskatt-
ningsutgifter (tax expenditure). Enligt min mening dr bada termerna ritt dali-
ga.

I allminhet, siger Mattsson, 4r det ingen svarighet att faststilla vad som 4r
skattesubvention. Detta ar sédkert till stor del riktigt, men jag vore mer beni-
gen att sdga, att det i manga fall 4r tdmligen svart redan att bestimma, om en
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skattesubvention foreligger eller om én lagregel bara syftar till att forverkliga
skatteformageprincipen eller ett sddant skatterittsligt inkomstbegrepp, som
lagstiftaren for tillfallet anser Andamalsenligt. I och for sig 4r jag i huvudsak
O6verens om Mattssons definition, att det 4r fraga om en skattesubvention, om
syftet kan tillgodoses antingen genom férmanliga skatteregler eller genom di-
rekta bidrag, medan en generellt verkande och alla skattskyldiga gillande be-
stimmelse inte faller under begreppet. Men kanske 10 % av alla fall 4r oklara
gransfall och det 4r mycket nog.

Mattsson siger, att en beskattningsutgift maste innebira en avvikelse fran
ett neutralt skattesystem. Det giller da forst att bestimma det normativa skat-
tesystem, med vilket bestimmelserna skall jimféras, och sedan avgora vilka
regler som avviker fran detta system. Det 4r hidr som de stora problemen lig-
ger. Det finns inget allmingiltigt normativt skattesystem, vare sig universellt
(med tanke pd internationella jamforelser) eller nationellt. En entydig klassifi-
cering av gransfallen ser jag darfér som omdjlig.

Denna min kritik syftar inte till att hivda, att det 4r onyttigt att diskutera
skattesubventionerna eller att férséka mita deras belopp. I ett stort antal fall
blir métningarna alldeles tillf6rlitliga, t ex pad den indirekta beskattningens
omrade. Det dr ocksa alldeles meningsfullt och 6onskvirt, att de lagstiftande
myndigheterna kontinuerligt stiller sig frigan, om en viss typ av skatteldttnad
ar motiverad eller om den kan slopas eller borde ersidttas med direkta bidrag.
Vanligen 4r det ju s&, att skatteldttnader antas fér obestdmd tid, medan direk-
ta bidrag &tminstone formellt provas arligen vid budgetbehandlingen. Det adr
inte alltid sdkert, att en skattefdrman, som en gang beslutats, lingre bygger pa
rationella skil.

Vad jag framfor allt vill invinda mot fragestillningen skattesubsidier/be-
skattningsutgifter dr, att berdkningen av skattebortfallet i manga fall 4r en
omdjlighet. Jag medger girna, att den fragan bor bedémas hogst olika vid oli-
ka skatteformer. Effekten av en viss littnad vid omsittnings/mervir-
desskatten kan ofta beridknas niistan exakt, likasa effekten av barn- eller and-
ra avdrag, som gors fran inkomstskatten, inte fran inkomsten. Med nuvaran-
de datateknik ir det inte heller svart att fi fram ganska exakta siffror for, hur
stora avdrag av skattesubsidienatur de skattskyldiga totalt gjort for vissa sa-
dana dndamal, dir andra alternativ dn att gora eller att inte géra avdraget inte
finns.

Problemet blir helt annat, om vi tinker pd rdrelseinkomstbeskattningen,
sdrskilt den av nordisk modell, som kidnnetecknas av att den skattskyldige har
betydande valfriheter och det kommer an pa hans egen bedémning, i vilken
ordning han utnyttjar dem. Om i hela landet under ett visst ar goérs investe-
ringsfondsavsittningar fér totalt 1 mrd kronor/mark, men de skattskyldiga
samtidigt har 10 mrd outnyttjade lagerreservméjligheter och 8 mrd outnyttja-
de degressiva avskrivningar, dr det enda helt sikra, att investeringsfondssyste-
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mets skattesubsidieverkan inte 4r 1 mrd utan mycket mindre, kanske nira
noll. For att kunna gora exakta mitningar racker det inte ens, att vi kdnner
varje enskilt foretags bokslutssituation (alltsd hur méanga féretag som har s k
kritisk bokslutssituation, d v s saknar andra kostnadsalternativ). Vi borde
dessutom kinna till varje enskilt foretags bokslutsstrategi i en ny situation och
den kdnner foretagen inte ens sjdlva. Jag ser inte vid rorelsebeskattningen
mojligheter att géra ens ndrmelsevis exakta métningar av sirskilt sadana skat-
teldttnader, som bestar i periodiseringsfrihet. For avskrivningsreglernas del
tillkommer svarigheten att bestdimma, vilken avskrivning som skall anses
»’normal’’.

Mattsson har ritt i att det inte dr rimligt att stilla kravet, att man vid berék-
ning av skatteldttnaders verkningar skall beakta dven de positiva verkningar
pa samhillsekonomin dessa skatteregler haft. Aven direkta understod bér ju
ha positiva effekter. Men jag tror, att skatteldttnaderna t ex for investeringar
genom sin bindning till den skattskyldiges beslutsautonomi och tack vare kra-
vet, att féretaget maste ha fortjanst for att kunna utnyttja t ex avskrivnings-
lattnader, ofta har betydligt bittre indirekt effekt 4n direkta bidrag, vilka
kanske skapar l16nsamhet for ett projekt som utan bidraget vore olénsamt.

Mattsson understrék under diskussionen vid seminariet, att unders6kning-
en av skattesubsidierna inte syftar till att eliminera dem utan till att ge besluts-
fattarna ett battre beslutsunderlag. Detta 4r en viktig synpunkt, som géirna ha-
de fatt komma klarare fram i seminarieboken. Manga av dessa lattnadsregler
ar sdkert fullt pa sin plats dven vid en férnyad prévning baserad pa alla de
fakta som det 4r mojligt att fa fram.

Skillnaden mellan Mattssons uppfattning och min dr inte alls s stor som
denna kritiska granskning kunde ge vid handen. Jag har dock velat uttrycka
min dubier sirskilt betraffande matningsmdjligheterna. Skattesystemen t ex i
Sverige och USA ir pa den punkten inte alls jimférbara, varfor internationel-
la jamforelser stéter pa problem. Jag har ocksa forvanat mig dver vissa av de
exempel som anforts pa tal om skattesubsidier. Hir ma ndmnas sidrbeskatt-
ningen av makars inkomster som enligt min mening inte har nagot med den
problematiken att gora utan som det verkar enbart forvirrande att ta upp i
detta samband.

Sammanfattningsvis vill jag gdrna rekommendera boken fran seminariet i
Saltsjobaden hosten 1983. Dess storsta fortjinst dr, att den dr tankevickande.
Néagra fiardiga 16sningar erbjuds inte. Ur rent skatterittslig synvinkel tror jag
att vi alla vore glada, om en mingd icke-fiskalt betingade regler kunde rensas
ut ur skattesystemet och detta vore neutralare dn det dr idag. Verkligheten ar
dock inte sa enkel och da 4r det — som néstbista alternativ — befogat att kri-
va kunskap om effekterna av olika skatteldttnader. Men det 4r skal att forhal-
la sig tillrackligt kritiskt till mojligheterna att f4 i alla avseenden adekvat kun-
skap.
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