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1990-91 ars skattereform - en virdering

Inledning

Regeringen lamnar i denna bilaga sin slutliga virde-
ring av 1990-91 &rs skattereform.

En virdering av reformen bor ha ett dubbelt per-
spektiv. Den skall 4 ena sidan bedomas mot bak-
grund av 1980-talets ekonomiska utveckling och de
forandrade forutsattningar detta gav for skattepoliti-
ken. Men den skall ocksa ses i relation till de senaste
arens utveckling, sarskilt dess roll for depressionen i
borjan av 1990-talet.

Detta dubbla perspektiv tillimpades i den utvar-
dering av skattereformen som gjordes av KUSK,
kommittén for utvardering av skattereformen, i Skat-
tereformen 1990-91 - en utvdrdering (SOU
1995:104). A ena sidan konstaterade KUSK att re-
formen i ett langsiktigt perspektiv var nodvandig mot
bakgrund av erfarenheterna av det gamla skattesys-
temet. Den fortgdende internationaliseringen av den
svenska ekonomin och avregleringen av kapital-
marknaden gjorde ocksa forandringar nédvindiga.

A andra sidan konstaterade KUSK att reformen i
stabiliseringspolitiskt avseende forverkligades vid fel
tidpunkt och for sent i relation till den konsumtions-
ledda, lanefinansierade tillvixten i slutet av 1980-
talet. Nar val reformreglerna infordes kom de att
verka pa uppblasta tillgdngsvirden i en privat sektor
med mycket lag soliditet. De kraftigt forandrade spa-
rincitamenten fordjupade ytterligare en av i huvud-
sak andra skal forsvagad konjunktur.

Forutom tidpunkten for reformen ar det dess fi-
nansiering och fordelningsmaissiga effekter som de-
batten fokuserats pd. Vi kommer att uppmarksamma
dessa tvd, delvis av varandra avhingiga fradgor. Men i
anslutning till det breda perspektiv KUSK anlade bor
ocksd andra fragor behandlas. Det giller bl.a. hur
reformen paverkade skattesystemets effektivitets-
egenskaper, dvs. hur det forindrade skattesystemet
inverkade pd den totala vilfarden. Reformen syftade
till att dstadkomma en samhillsekonomiskt effektiv
beskattning med bevarande av de fordelningspolitis-
ka mélen.

Varje virdering av reformen forsvaras av depres-
sionen i borjan av 1990-talet. Skattereglerna blev,
bl.a. som en foljd av krisen, inte s& stabila som hade
forutsatts. Vidare gjorde den regering som tilltridde
1991 avsteg fran de grundliggande reformprinciper-
na i ndgra visentliga avseenden. Detta nodvindig-
gjorde senare korrigeringar hosten 1994. Aven om de
grundlaggande reformprinciperna har dterupprattats
innebar and4 de senaste drens instabilitet en svarighet
vid en bedomning,.

I det foljande beskriver vi forst var syn pa bak-
grunden till reformen varefter huvudprinciperna och
huvuddragen redovisas. Direfter foljer var virdering
av reformen.

1 Bakgrund

Den grundliggande uppgiften for varje skattesystem
ar att finansiera vad medborgarna anser vara gemen-
samma angelagenheter. Vid en ansvarsfull finansie-
ring av offentliga utgifter finns ett direkt samband
mellan storleken pa dessa och nivan pd det totala
skatteuttaget.

Tillvixten i den svenska skattekvoten efter andra
varldskriget och fram till slutet av 1980-talet av-
speglar i grunden vixande behov pa olika samhaills-
omrdden. Behovet av vilutbildad arbetskraft, av mo-
dern infrastruktur, av en battre sjuk- och halsovard
och av ett forbattrat socialt skydd har lett till ett suc-
cessivt hojt skatteuttag. Skillnader i skatteuttag mel-
lan Sverige och andra linder pa en liknande utveck-
lingsniva reflekterar i huvudsak olika prioriteringar
mellan de olika lindernas medborgare vad giller det
onskvirda med ett gemensamt ansvar for att till-
fredsstalla dessa behov.

Att Sverige har en hogre skattekvot dn flertalet
andra linder beror darutéver till en inte obetydlig del
pa tekniska skillnader i skatte- och utgiftssystemen.
Till skillnad frdn manga andra lander har Sverige valt
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att beskatta olika sociala ersattningar till medborgar-
na (sjukpenning, arbetsloshetsersattningar, pensio-
ner). Andra linder tillimpar system med obeskattade
transferingar och har, i stallet for 6ppna bidrag pa
budgetens utgiftssida, dolda bidrag pa inkomstsidan
(olika former av skatteavdrag) som ger en lagre
uppmiitt skattekvot. Jamforelser av de totala skatte-
och avgiftsuttagen i olika lander maste darfor goras
med stor forsiktighet.

I ett avseende var nivdn pa de offentliga utgifterna
helt central i de 6vervaganden som i slutet av 1980-
talet ledde fram till skattereformen: Hur skulle det i
en framtid vara mojligt att uthélligt finansiera de of-
fentliga utgifter medborgarna énskade? Det handlade
da inte om det totala skatte- och avgiftsuttaget utan
om skattestrukturen och de principer efter vilka skat-
terna skall tas ut. Darmed aktualiserades andra skat-
tepolitiska mal an det grundlaggande att skapa ett
ekonomiskt utrymme for offentliga utgifter pa en viss
nivd. Mellan nivd- och strukturfrigan fanns, och
finns fortfarande, ett samband. Med en felaktig
struktur 4r det inte langsiktigt mojligt att bibehalla
en viss totalnivd, ndgot som hotar finansieringen av
offentliga utgifter.

I strukturellt avseende fanns flera problem med
det tidigare skattesystemet. Problemen delvis over-
lappade och forstarkte varandra och hade betydelse
for sdval det fordelningspolitiska utfallet som den
ekonomiska effektiviteten.

Ett problem gallde bristen pa s.k. horisontell ritt-
visa. Denna innebar att individer med samma in-
komst betalade olika mycket i skatt. Kontant 1on och
loneformaner behandlades olika. Detta gillde ocksa
olika slag av kapitalinkomster genom att rantor och
utdelningar beskattades hirdare dn reavinster. For-
utom att detta var fordelningspolitiskt orattfardigt
ledde det ocksa till att manniskors val i olika avseen-
den resulterade i en sambhillsekonomiskt ineffektiv
fordelning av véra resurser. Vilfardsnivan blev lagre
an vad som skulle varit mojligt med ett mer likfor-
migt skattesystem.

Fragan om den vertikala rittvisan, dvs. fordel-
ningen av ekonomiska resurser mellan individer med
olika inkomster, har sedan linge varit central i den
svenska skattepolitiken. Det framsta uttrycket for
detta har varit en inkomstskatteskala med en bety-
dande progressivitet. Under efterkrigstiden skirptes
progressiviteten successivt och kom att berora allt
storre grupper av de skattskyldiga. Under &ren fore
skattereformen kunde noteras ett betydande gap
mellan den formella progressivitet som beskrevs av
skatteskalan och den faktiska progressivitet som blev
resultatet av allt storre ofullkomligheter i den skat-
temdssiga definitionen av inkomster. Detta reflekte-
rade bristen pd horisontell rittvisa, en bristande lik-
formighet i beskattningen av olika slag av inkomster.

Bristen pé likformighet gav upphov till en omfat-
tande skatteanpassning genom att inkomster och
kostnadsavdrag omklassificerades. Inkomsterna togs

ut lagbeskattat, ofta i form av reavinster, och avdra-
gen hanfordes till hogbeskattade omraden. Ibland
var tillvagagdngssitten forhéllandevis enkla och litt-
tillgangliga, exempelvis nar fullt avdragsgilla reafor-
luster pé s.k. yngre aktier tillits reducera endast till
mindre del beskattade reavinster pa s.k. dldre aktier.
Denna mojlighet gav upphov till negativa skattekilar
som innebar att avkastningen efter skatt kom att
Overstiga avkastningen fore skatt. Skattesystemet gav
alltsd en ren subvention i sidana fall.

Skattereglerna for det avdragsgilla pensionsspa-
randet var det mest tydliga exemplet pd betydelsen av
skattekrediter i det gamla systemet. Mot avdragsgill-
het vid premieinbetalningen svarade visserligen en
skatteplikt vid utbetalning. Vid en starkt progressiv
skatteskala forsvagades denna formella symmetri av
att skattesatsen vid inbetalning av premier i normal-
fallet var hogre dn skattesatsen vid utbetalning av
pensioner. Av langt storre betydelse for skattekredi-
tens storlek, sarskilt vid langa sparperioder, var dock
det forhallandet att avkastningen pa pensionskapita-
let var helt obeskattad under sparperioden. Tillimp-
ningen av principen om uigiftsskatt pa detta omrade,
kombinationen av avdragsgillhet och skattefrihet for
avkastningen dir skatten togs ut forst vid utbetal-
ning, innebar en betydande olikformighet. Detta
gallde sarskilt i relation till beskattningen av vanligt
banksparande, dir den &rliga avkastningen, rantan,
beskattades med individens fulla marginalskatt.

Den olikformighet i de gamla reglerna som beror-
de de flesta skattskyldiga gillde beskattningen av bo-
stdder. 1 en inflationsekonomi innebar det fulla av-
draget for nominella ranteutgifter mot hoga
marginalskatter, till viss del begrinsad genom 1981
ars skattereform, i kombination med en reavinstbe-
skattning, baserad pa partiell skattefribet och reala
beskattningsprinciper, i manga fall en betydande
subvention.

I vissa andra fall var savil den fullt legala skatte-
planeringen som det rent brottsliga skatteundandra-
gandet mer avancerat och ofta tillgidngligt enbart for
de med goda ekonomiska resurser. Forfaranden med
s.k. utdelningsfonder ir ett exempel. Ett annat var
mojligheten att ta ut arbetsinkomst i form av lagbe-
skattad reavinst frin fimansbolag. Komplexiteten i
reglerna innebar ocksd att det fanns en betydande
grazon mellan legala forfaranden och rena olaglighe-
ter.

Reglernas komplexitet gjorde att det i forsta hand
var resursstarka personer som kunde utnyttja olik-
formigheterna. Detta och omfattningen av illegala
beteenden skapade en stigande misstro mot skatte-
systemet.

De olikformiga reglerna i beskattningen av kapi-
talinkomster vixte till betydande del fram som en
reaktion pa att kapitalinkomster beskattades till-
sammans med arbetsinkomster med en Over tiden
skdrpt progressiv skatteskala i en ekonomi med be-
tydande inflation. Onda cirklar skapades, dir en sti-



gande progressivitet fodde krav pd undantag i be-
skattningen av vissa inkomster. Detta urholkade i sin
tur via skatteanpassning skattebasen och drev fram
hojda skattesatser. Det blev nodvandigt att bryta
denna utveckling.

De hoga skattesatserna i beskattningen av ar-
betsinkomster innebar betydande marginaleffekter
och ansdgs minska incitamenten for arbete och ut-
bildning. De kunde ocksd bidra till hoga nominella
lonekrav fran vissa grupper, vilket via olika kompen-
sationsmekanismer bidrog till inflationsdrivande 16-
nebildning.

Olikformigheten i inkomstbeskattningen gallde
ocksd beskattningen av foretagsvinster. Foretagens
investeringar i olika tillgingar, maskiner, byggnader
och lager beskattades pa olika satt. Finansieringen av
investeringarna via nyemission, kvarhéllen vinst och
lan, behandlades ocksd pa olika sitt. Variationen i
skattebelastning mellan olika foretag beroende pa
bl.a. skillnader i historisk lonsamhet innebar risker
for att nya investeringar inte fordelades pa ett sam-
hallsekonomiskt effektivt satt mellan foretagen.

Erfarenheterna av investeringsstyrning, framfor
allt med hjalp av det sedan 1930-talet gillande sys-
temet med investeringsfonder, visade ocksd pa bris-
ter. Mojligheterna for statsmakterna att paverka na-
ringslivets investeringar sdval i ett konjunktur-
perspektiv som i andra avseenden framstod som be-
gransade, inte minst darfor att olika dtgirder slog
igenom med en betydande tidsfordrojning.

Mot slutet av 1980-talet medforde ocksd kombi-
nationen av hog formell skattesats och omfattande
reserveringsmojligheter att vinstrika foretag i syfte att
begransa sina skattebetalningar deltog i avancerade
operationer med olika slag av leasingforfaranden.
Investeringsverksamheten styrdes i betydande om-
fattning av skattedvervaganden, dir frigan om den
samhallsekonomiska l6nsamheten i olika projekt to-
nades ned.

Utover “interna” brister i de gamla skattereglerna
utgjorde ocksd den internationella utvecklingen en
viktig bakgrund till den svenska reformen. Det gallde
den skattepolitiska utvecklingen i vir omvarld dar
reformer med breddade skattebaser och sinkta no-
minella skattesatser aktualiserade liknande forand-
ringar hos oss. Vil sa viktig var dock den fortgiende
internationaliseringen av den svenska ekonomin, sir-
skilt av de finansiella marknaderna. Mojligheterna
att behalla en skattestruktur med smala skattebaser
och hoga nominella skattesatser begrinsades.

Den skattepolitiska utmaningen i slutet av 1980-
talet blev ddrfoér: Hur skulle man atgdrda allt storre
olikformigheter och fordelningspolitiska brister i sys-
temet och skapa en skattestruktur som i en interna-
tionaliserad ekonomi uthélligt kunde finansiera of-
fentliga utgifter pa hog niva?
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2 Reformens huvuddrag

En central tanke bakom skattereformen var en for-
starkt horisontell rittvisa, dar lika inkomster skulle
beskattas lika. Denna likformighetsprincip skulle sa
langt som mojligt tillimpas konsekvent. Det gallde
beskattningen av forvarvsinkomster, dar saval den
vanliga inkomstskatten som socialavgifterna skulle
baseras pd bredare underlag. Det gillde ocksa be-
skattningen av kapitalinkomster, inkl. foretagens
vinster och egenforetagarnas kapitalinkomster. Lik-
formigheten var ocksd styrande i utformningen av
det nya mervardesskattesystemet. En forstarkt hori-
sontell rattvisa skulle bidra till att dteruppratta prin-
cipen om skatt efter barkraft och darmed ocksa till
en forstarkt vertikal rittvisa.

En likformighetsprincip kan forverkligas bl.a. ge-
nom bredare skattebaser di den skattepliktiga in-
komsten dirigenom kommer att ligga nirmare den
ekonomiska inkomsten. Olika undantag, lattnader
och kryphal skulle elimineras och inkomstforstark-
ningarna anvandas for att sinka skattesatser och re-
ducera besvarande marginaleffekter.

Enkelbheten var en annan barande princip. Enklare
regler ar ldttare att folja. Sdval for de skattskyldiga
som for skatteforvaltning frigors resurser, inte minst i
form av tid, som for de skattskyldiga kan anvindas
mer produktivt. Skatteférvaltningen kan koncentrera
sin granskning till stérre och mer komplicerade for-
faranden.

Ytterligare en central hornsten var 6nskemalet att
premiera sparande och motverka lantagande. Olik-
formigheterna i de gamla reglerna och det forhallan-
de att kapitalinkomster beskattades tillsammans med
Ovriga inkomster bidrog till att missgynna finansiellt
sparande (hog skatt pd marginella kapitalinkomster)
och favorisera lintagande (stort skattemaissigt virde
pa ranteavdrag).

Milet for skattereformen sammanfattades i pro-
positionen om reformerad inkomst- och foretagsbe-
skattning pd foljande sitt (prop. 1989/90:110, s.
294):

”Det overgripande mélet for skattereformen ar ate
astadkomma en sambhillsekonomiskt effektiv be-
skattning samtidigt som fordelningspolitiska mal
uppfylls. Arbete och sparande skall ges en battre
skattemissig behandling medan villkoren for laneba-
serad konsumtion och férmogenhetsuppbyggnad for-
samras. En likvirdig behandling av arbetsinkomster
och inkomster av kapital skall komma till stind.
Skatteplanering och skatteflykt skall motverkas. Inte
minst hirigenom kommer den férdelningspolitiska
traffsakerheten i beskattningen att forbattras.”

Huvuddragen i reformen var

— En sankt inkomstskatt for s gott som alla, dar
den helt 6vervigande andelen av inkomsttagarna,
ca 85 procent, enbart skulle betala kommunal-
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skatt. Resterande del skulle dirutover betala 20
procent i statlig inkomstskatt.

— For att inte andelen som betalar statlig inkomst-
skatt skulle oka 6ver tiden, infordes en indexreg-
lering av den undre gransen for statlig inkomst-
skatt, den s.k. skiktgriansen. De nya reglerna gav
ocksd utrymme for viss forbattring av reallonen
utan att skatteuttaget 6kade.

— For att forbattra det fordelningspolitiska utfallet
infordes en extra skatteldttnad for personer med
lagre inkomster i form av ett forhojt grundav-
drag. Vidare skulle som en viktig del av reformen
barnbidragen och bostadsbidragen hojas.

— Skattebortfallet genom sinkta skattesatser skulle
finansieras genom skarpt beskattning av kapital-
inkomster, en breddad bas for beskattningen av
arbetsinkomster och genom hojda indirekta skat-
ter.

— Genom reformen infordes en separat och propor-
tionell beskattning av kapitalinkomster — rantor,
utdelningar och reavinster — med en enhetlig skat-
tesats pa 30 procent. I princip skulle skatteuttaget
baseras pa fulla nominella inkomster, vilket i vis-
sa fall medforde betydande basbreddningar i for-
héllande till de 4ldre reglerna. En sirskild avkast-
ningsskatt pd sparande i pensionsforsakringar
infordes.

— Basen for arbetsinkomstbeskattningen breddades
genom att lontagarnas avdragsmojligheter be-
gransades och genom full skatteplikt for natur-
formaner. Detta innebar bl.a. hojd skatt pd mal-
tidsformaner, bilformaner och bostadsformaner.

— Den formella skattesatsen for bolagsinkomster
sanktes fran 57 till 30 procent och avsdgs balan-
seras genom kraftiga basbreddningar, diar den
overvagande delen av tidigare reserveringsmojlig-
heter eliminerades.

— Basen for mervirdesskatten breddades ocksa.
Tjanster blev generellt skattepliktiga och de tidi-
gare reducerade skattesatserna for byggnadsverk-
samhet samt hotell- och restaurangtjanster togs
bort. Dock kvarstod vissa undantag, bl.a. for
dagstidningar och olika kulturverksamheter.

— Punktskatterna pa bl.a. bensin och energi hojdes
och den nya energiskatten i kombination med in-
forandet av koldioxidskatt och svavelskatt for-
starkte skattesystemets miljoprofil. Skatterefor-
men innebar ett exempel pd gron skattevixling
genom att hojda skatter pa resursforbrukning och
miljopaverkan anvindes for att finansiera siankt
skatt pd arbete.

Den offentlig-finansiella bruttokostnaden for skatte-
reformen till f6ljd av sinkta skattesatser och fordel-
ningspolitiska atgirder beriknades till ca 97 miljar-
der kronor. Detta skulle finansieras genom bredare

baser for arbetsinkomstbeskattningen (13 miljarder
kronor), en forstarkning av kapitalbeskattningen (39
miljarder kronor), hojda indirekta skatter (28 miljar-
der kronor) och vissa andra férandringar (10 miljar-
der kronor). Resterande finansieringsbehov pa 5
miljarder kronor skulle tillgodoses genom en battre
fungerande ekonomi (”dynamiska effekter”).

3 Vardering av reformen

1990-91 ars skattereform var i rent budgetmassiga
termer en mycket stor reform med en bruttoomfor-
delning av skatteuttaget pa ndra nog 100 miljarder
kronor. Men den var ocksd i en djupare ekonomisk
mening mycket omfattande i det att den paverkade
de skattemassiga villkoren for svenska hushall och
foretag i en lang rad avseenden. Villkoren for olika
former av sparande och for konsumtionsval, for ar-
bete och utbildning och for foretagsinvesteringar for-
andrades pé ett grundlaggande sitt.

For en virdering av reformen ar dess beteendeef-
fekter av stor betydelse. I vissa fall ar det forhallan-
devis enkelt att konstatera om de avsedda effekterna
har intriffat eller ej. T andra fall kan det vara svart att
isolera reformeffekterna fran inverkan av andra fak-
torer. En sddan faktor dr den ekonomiska krisen i
borjan av 1990-talet. En viktig fraga galler reformens
samspel med depressionen. En annan fraga giller hur
depressionen som sddan, oberoende av dess eventu-
ella samspel med skattereformen, paverkat mojlighe-
terna att vardera reformen.

Omedelbart efter det definitiva reformbeslutet i
riksdagen juni 1990 paborjades en utvirdering av
reformen. En sirskild kommitté, KUSK, tillkallades.
Kommittén limnade sitt betinkande i november
1995. Betankandet baserades bl.a. pa ett omfattande
forskningsprogram som initierades av kommittén
och som avrapporterades i en sirskild bilaga, Svensk
skattepolitik i teori och praktik — 1991 &rs skattere-
form (bilaga 1 till SOU 1995:104).

KUSK- betinkandet har remissbehandlats (for en
remissammanstillning, se 1996 ars ekonomiska var-
proposition). Betankandet med dess bilagor ger till-
sammans med de bakomliggande forskningsrappor-
terna en kvalificerad grund for en utvirdering av
reformen. I anslutning till de huvudfragor som stalls i
betinkandet kommer vi nu att ge var vardering, dar
ocksa viss ny information kommer att vagas in.

Vér bild av reformen avviker inte pd ndgot
grundldggande sitt frin den KUSK gav. Sedan kom-
mittén limnade sitt betinkande har det inte, annat
an undantagsvis, presenterats nagra nya studier kring
skattereformens effekter. Men vil s& betydelsefullt ar
att reformreglerna, med varierande grad av stabilitet,
nu verkat i snart sju 4r. A ena sidan innebir detta att
dataliget forbittrats. A andra sidan uppkommer fré-



gan mot vilken alternativ skattepolitisk utveckling
reformen skall varderas. En effektanalys av reform-
forslag handlar ju i hog grad om att jamfora det eko-
nomiska utfallet vid de nya reglerna med utfallet vid
alternativa regler. I detta fall skulle det vara naturligt
att jamfora med de regler som gillde fore skattere-
formen. Har finns tva svarigheter. For det forsta, hur
skulle 1989 ars regler sett ut exempelvis i 1997 ars
ekonomiska miljo? For det andra, hur skall senare
regelandringar, som kan ha paverkat den ekonomis-
ka utvecklingen, beaktas? Dessa svarigheter ar be-
svirliga att hantera pd ndgot heltickande satt. Vi
valjer darfor att mer partiellt uppmarksamma négra
centrala aspekter.

3.1 Skatteplanering och skattefusk

Skattereformens betydelse for omfattningen av skat-
teplanering ar en central fraga, inte minst darfor att
det var erfarenheterna av en tilltagande skatteplane-
ring under dren fore reformen som bidrog till kriti-
ken mot det gamla skattesystemet. Kritiken kom att
galla inte bara de olagliga beteenden som forekom
(skattefusk och/eller skatteflykt) utan ocksa de legala
moijligheter som det gamla systemet inneholl.

KUSK konstaterar att skattereformen represente-
rade ett nytt angreppssitt for att forhindra skattepla-
nering genom att den sokte paverka de grundlaggan-
de forutsittningarna for skatteplanering. KUSK lyfte
fram fem sddana forutsittningar; att olika inkomster
beskattas olika, att inkomstskatten ar progressiv, att
olika skattesubjekt beskattas olika, att beskattnings-
underlaget inte 4r entydigt bestimt samt mojligheten
att bilda skattekrediter, dvs. skjuta upp beskattning-
en, exempelvis genom att omvandla l6pande inkoms-
ter till viardestegring som beskattas med tidsfordroj-
ning.

Regeringen delar KUSK:s bedémning att skattere-
formen levt upp till mélet att motverka skatteplane-
ring. En konsekvent beskattning av olika naturafor-
maner gjorde att olika former av arbetsinkomster
beskattades mer likartat. En likartad behandling av
lopande kapitalavkastning (rintor och utdelningar)
och realiserad virdeokning (reavinster) minskade
moijligheterna att erhélla skattekrediter. Omfattning-
en av skattekrediter begransades ocksa genom att det
skattemdssiga vardet av olika reaforluster reducera-
des. Tidigare 16nsamma transaktioner inom familjer
som byggde pd den sammanhallna beskattningen av
arbets- och kapitalinkomster med en progressiv skat-
teskala eliminerades genom inforandet av den sepa-
rata och proportionella kapitalinkomstbeskattning-
en.

En mer likartad beskattning av olika foretagsfor-
mer reducerade skatteplaneringen genom transaktio-
ner mellan foretag. Den kraftigt sinkta bolagsskatte-
satsen reducerade det skattemissiga virdet av olika
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avdrag. Begransningen av olika konsolideringsmoj-
ligheter minskade intresset for skatteminimerande
beteenden med starkt begransat samhallsekonomiskt
varde.

I det gamla skattesystemet avspeglades forekoms-
ten av skatteplanering i ett betydande gap mellan det
faktiska skatteuttaget och det formella skatteuttaget
som det beskrevs av inkomstskatteskalan med dess
betydande progressivitet. KUSK redovisar resultatet
av en simuleringsstudie, avseende de 10 procent av
individerna i aktiv 4dlder med de hogsta arbetsin-
komsterna. Studien visar att 1980-talets skatterefor-
mer minskade detta gap redan fore 1990 &rs reform
men att gapet minskade ytterligare de forsta dren ef-
ter reformen. Den horisontella rattvisan har sdledes
okat over tiden.

Den enskilda 4tgérd i reformen som mest bidragit
till att motverka skatteplanering var inférandet av en
separat och proportionell kapitalinkomstbeskattning.
Detta kombinerades med full nominell beskattning
av alla slag av kapitalinkomster, inklusive reavinster.
Aven om den formella skattesatsen (30 procent kom
att ligga under den hogsta marginalskatten pd for-
varvsinkomster (50 procent) innebar detta dnda ett i
reala termer likvardigt skatteuttag pa arbets- och ka-
pitalinkomster.

For personer med arbetsinkomster dver brytpunk-
ten innebar dock den ligre kapitalskattesatsen ett
kvarvarande gap pd marginalen i beskattningen av
arbets- och kapitalinkomster. Detta motiverade sir-
skilda spirregler for fimansbolagsigare, som skall
forhindra omvandling av arbetsinkomster till kapi-
talinkomster. Dessa regler, som forandrats efter re-
formen, forsoker forena tva var for sig angeldgna mal
dels att motverka skatteplanering, dels att ge rimliga
incitament for investeringar i smd och medelstora
foretag.

I takt med den Okande internationaliseringen av
den svenska ekonomin, och sirskilt efter liberalise-
ringen av kapitalmarknaderna, oppnas mojligheter
till internationell skatteplanering, som grundas pa
skillnader i skattesatser och ineffektiva kontrollmoj-
ligheter. Vi delar KUSK:s bedomning att det gamla
skattesystemet med dess hoga nominella skattesatser
skulle ha fungerat allt simre i denna internationalise-
rade virld. Reformen var i denna mening nédvindig,
samtidigt som problemen finns kvar i ny form, inte
minst som en foljd av den informationsteknologiska
utvecklingen.

Der finns ett ndra samband mellan skatteplanering
och sambhillsekonomisk effektivitet. Ett oenhetligt
skattesystem med moijligheter till skatteplanering
medfor att skattskyldiga och skattekonsulter anvin-
der sin tid pa fel sitt och att resursfordelningen mel-
lan olika sektorer i ekonomin blir felaktig. Vid en
ansvarsfull finansiering av offentliga utgifter kommer
det skattebortfall som foljer av skatteplaneringen att
nodvandiggora  kompletterande  skattehojningar.
Dessa resulterar i allmidnhet i nya effektivitetsforlus-
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ter och minskad vilfard. T detta perspektiv represen-
terade skattereformen ett visentligt framsteg.

Skattereformen minskade ocksd lonsamheten av
att skattefuska. Daremot dr det som KUSK konstate-
rar svarare att bedoma huruvida det faktiska skatte-
fusket minskat; de metodologiska problemen att ma-
ta detta 4r betydande. Okad kontrolluppgifts-
skyldighet pa olika omraden har dock bidragit till att
minska skattefusket.

3.2 Sparande och konsumtion
Skattereformen andrade pa ett dramatiskt satt spar-
villkoren i den svenska ekonomin, sarskilt genom in-
forandet av den nya kapitalinkomstbeskattningen
med en hog grad av likformig behandling av olika
sparalternativ. Forandringar i den indirekta beskatt-
ningen, sarskilt pd mervardesskattens omride, pa-
verkade ocksa pa ett direkt sitt den privata konsum-
tionen pa olika omréden.

3.2.1 Sparandet och kapitalinkomst-

beskattningen

I det gamla skattesystemet missgynnades finansiellt
sparande och premierades lantagande. Genom skat-
tereformen gavs hushdllen incitament att forandra
sina sparmonster.

Den forsta fraga som behandlas i KUSK:s virde-
ring galler hur hushillens totala sparande kan ha pa-
verkats. Frigan ar viktig, inte minst med tanke pa
reformens roll for krisen i borjan av 1990-talet, sar-
skilt hur den kan ha bidragit till fallet i privat kon-
sumtion. Mellan 1989 och 1992 steg den konventio-
nellt beraknade hushallssparkvoten, dvs. sparande i
finansiella tillgdngar och investeringar i egna hem
som andel av disponibel inkomst, med inte mindre
an 13 procentenheter. En liknade utveckling, 14t vara
mindre dramatisk, giller for en utvidgad sparkvot,
dir dven hushéllens sparande i varaktiga konsum-
tionsvaror och avtalsenliga pensionsforsikringar
raknas med.

I expertbilagan till KUSK studeras pa ett direkt
sdtt reformens effekter pd den privata konsumtionen.
Det finns inte nagra tydliga belagg for att reformen
skulle vara en viktig faktor bakom det kraftiga fallet i
hushéllens konsumtion. I den utstrickning skattere-
formen spelat en roll beror det inte i forsta hand pa
en direkt effekt av att avkastningen efter skatt pa fi-
nansiellt sparande gatt upp. I stillet verkade refor-
men mer indirekt. Den tidigare formansbehandlingen
av realt sparande i bostider ersattes av en mer lik-
formig beskattning av finansiellt och realt sparande.
Ett minskat skattemissigt varde av rinteavdrag i
kombination med en hojd lopande beskattning av
sparande i bostider reducerade formogenhetsvardet i

10

fastigheter. Detta ledde till 6kat amorteringssparan-
de, vilket indirekt reducerade hushillens konsum-
tion. Senare information fran undersokningar av
hushéllens utgifter de aktuella dren visar dock inte pa
ndgra mer markerade skillnader i forindrade kon-
sumtionsutgifter mellan egnahemshushéll och andra
hushdll vid given disponibel inkomst. Detta skulle
betyda att reducerade formogenhetsviarden for egna-
hemsigare balanseras av andra konsumtionsdim-
pande faktorer for andra slag av hushall.

Fragan dr di hur stor del av den kraftiga upp-
gangen i finansiell sparkvot som kan hinforas till re-
formen. Med hjilp av ett modellgrundat rakneexem-
pel gors i expertbilagan bedomningen att mellan en
tredjedel och en fjardedel av uppgingen kan ha be-
rott pa skattereformen. I likhet med KUSK anser vi
dock att den anpassning av hushillssparandet som
skedde i borjan av 1990-talet var en langsiktig nod-
vandighet. Relationen mellan hushallens konsumtion
och deras disponibla inkomster i slutet av 1980-talet,
dar hushallen konsumerade 105 procent av sina in-
komster, var inte uthillig. Reformen pdskyndade
denna nodvindiga anpassning, dock till priset av
fordjupad kris.

For reformens spareffekter pd hushdllsnivd redovi-
sas i expertbilagan resultat som indikerar att port-
foljanpassningen var relativt likformig. Hushall med
olika marginalskatt fore reformen (och dirmed pa
olika inkomstnivaer) forefaller ha anpassat sina for-
mogenhetsportfoljer pd ungefir samma sitt. Den
olikformiga anpassningen skedde redan i borjan av
1980-talet som en f6ljd av de begriansningar av ran-
teavdragens varde som infoérdes da. Dessa reducerade
kraftigt de stora skillnader i reala lanekostnader efter
skatt mellan hushall med olika inkomster som fanns
tidigare. Med denna tolkning var utgdngsliget infor
1990-91 &rs reform att flertalet hushdll hade samma
reala lanekostnader efter skatt med ett skattemassigt
varde av rianteavdrag pd 50 procent. Reformen
framkallade ett likformigt fall till 30 procent.

Detta skulle innebédra att hushall med hogre in-
komster genom sin anpassning till nya skattereglerna
inte skulle ha givit ndgot storre bidrag dn andra hus-
hall till uppgangen i finansiell sparkvot. I en nyligen
publicerad studie' ges en delvis annorlunda bild. En-
ligt denna studie synes hoginkomsttagarhushéllen ha
bantat sina ”balansrakningar” kraftigare an hushall
med lagre inkomster.

Reformens effekter pad villamarknaden har redan
berorts. KUSK gor bedomningen att ca halften av det
reala prisfall som intriffade mellan 1990 och 1993
kan hanforas till skattereformen. I likhet med KUSK
anser regeringen att en anpassning nedat i forhallan-
de till de uppblasta fastighetsvardena under slutet av
1980-talet var ofrdnkomlig. Reformen forstirkte
dock nedgangen.

' Lennart Berg, Hushéllens skulder och férmégenhet — en analys av hushal-
lens skuldsittning med utblick till &r 2000. Nordbanken, 1997.



Reformens effekter for boendekostnaderna kom-
menteras narmare i konsumtionsavsnittet. I ett spa-
randeperspektiv kan noteras att skattereformen in-
nebar en vasentligt hogre likformighet i beskatt-
ningen av olika sparformer, inklusive sparandet i eg-
na hem. Dock valde man att ligga den nya fastig-
hetsskatten pd en liagre niva an vad som skulle ha va-
rit motiverat vid en strikt likformighetsbedomning.
Denna lagre niva, liksom nedsittningen av fastighets-
skatt under de forsta 10 aren och de sirskilda over-
gangsreglerna, motiverades av bostadspolitiska skal.

Vi aterkommer i ett senare avsnitt till de stabilise-
ringspolitiska aspekterna av reformens effekter pa
sparandet.

3.2.2 Konsumtionen och konsumtions-
beskattningen

Den mervardesskatt som infordes 1969 innebar att
skatten togs ut pd en forhdllandevis smal skattebas.
Tjanster var i princip undantagna fran beskattning.
Knappt 60 procent av den privata konsumtionen var
belagd med mervardesskatt fore skattereformen. Fo-
rekomsten av momsbefriade varor och tjanster, dar
avdragsratt saknas for ingdende moms pa anvind-
ning av ravaror, halvfabrikat och investeringsvaror,
innebar att mervardesskatten delvis fick karaktiren
av en skatt pd investeringar och insatsforbrukning i
stallet for pa konsumtion.

Fore skattereformen uppgick merviardesskattesat-
sen till 19 procent pa priset inkl. moms, vilket mot-
svarar en skattesats pd 23,46 procent pa priset exkl.
moms. For hotell- och serveringstjanster tillimpades
dock en reducerad skattesats pd 12,86 procent pa
priset exkl. moms. Samma skattesats gillde for
bygg- och anldggningsarbeten.

Energi var belagd med en nollskattesats. Detta
innebar att avdragsritt tillits for ingdende moms pa
insatsanviandning i energiproduktionen samtidigt
som energiférsaljningen var momsbefriad. Energibe-
skattningen gav dock upphov till negativa effekter pa
konkurrensen, i synnerhet for foretag som var verka-
de pa internationella marknader, eftersom energibe-
skattningen i sin helhet bestod av punktskatter som
inte kunde lyftas av i senare produktions- och distri-
butionsled.

En utgingspunkt for reformeringen av den indi-
rekta beskattningen var att en storre likformighet i
beskattningen av olika varor och tjanster skulle 6ka
den horisontella rattvisan. Horisontell rittvisa inne-
bar i detta fall att olika hushall med lika hog kon-
sumtionsstandard bor betala lika mycket konsum-
tionsskatt oavsett hur de virderar olika varor och
janster. En annan utgdngspunkt var att en skattebe-
laggning av olika varor och tjinster skulle forstarka
momsens karaktir av konsumtionsskatt.

Ett annat viktigt syfte med reformen var att fa till
stand ett enklare mervirdesskattesystem med lagre
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fullgorandekostnader for de skattskyldiga och liagre
administrationskostnader for skattemyndigheterna.
En storre likformighet i beskattningen kan framfor-
allt forvantas minska hanteringskostnaderna for fore-
tag med blandad verksamhet, dvs. foretag som till-
handahaller sdval momsbefriade som helt eller delvis
momspliktiga varor och tjanster.

Bakom forandringen av den indirekta beskatt-
ningen ldg ocksa ett starkt fiskalt motiv. I den finan-
sieringskalkyl som lig till grund for skattereformen
avsigs ndra nog en tredjedel av skattebortfallet till
foljd av liagre marginalskatter m.m. finansieras ge-
nom hojda indirekta skatter. Efter reformen kvarstod
dock betydelsefulla undantag frin momsplikt, t.ex.
sjuk- och tandvérd, barnomsorg, utbildning, hyror
och bostadsrattsavgifter, finansiella tjanster och kon-
sumtion av vissa kulturella tjanster.

Skatteomliggningen gav upphov till betydande
prishojningar for vissa enskilda varugrupper och har
darfor ocksd medfort betydande forandringar i hus-
héllens konsumtionsménster.

Konsumtionen av bostadstjanster berordes i en
rad avseenden.

1990 infordes moms pa vatten, avlopp, sophamt-
ning och energi. Ar 1991 belades fastighetsskotsel,
lokalvard, fonsterputsning, sotning, bevakning, ka-
bel-tv, administrativa tjanster och fjarrvirme med
moms. Den ingdende momsen i produktionen av
dessa tjanster var forsumbar varfér en prishojning pa
23,5 procent kunde forvintas pi dessa omriden.’
Samtidigt slopades den reducerade skattesatsen pa
fastighetsunderhdll och byggverksamhet. Detta be-
raknades hoja priserna pa dessa tjanster med knappt
10 procent.

Boendekostnaderna paverkades ocksd av att
punktskatterna pa energi forindrades som en del av
reformen. Under 1990 sanktes punktskatten pa elek-
trisk kraft. Ar 1991 inférdes koldioxidskatt pa bl.a.
olja, kol, naturgas och bensin. Dessutom infordes en
svavelskatt pa bl.a. svavelhaltig olja. For att begriansa
dessa miljoskatters genomslag pa den totala skatte-
bordan pa energi sanktes samtidigt energiskatten pa
bl.a. olja, kol och naturgas med 50 procent.

Omliggningarna av den indirekta beskattningen
innebar kraftigt 6kade drifts- och underhallskostna-
der for hela bostadsbestindet. Vid en fullstindig
overviltring pd drifts- och underhallskostnaderna
kan dessa skatteforandringar beridknas ha gett en ge-
nomsnittlig prishojning pa bostadstjanster pa 3,7
procent ar 1990 och pa 4,5 procent ar 1991 vid en
sammanvagning av effekterna for hyresratter, bo-
stadsritter och egnahem.

*Effekterna pa priserna har beriknats med ett antagande om att den mervér-
desskattesatsen uppgir till 23,46 procent dvs. inte till den skattesats pd 25
procent som forst inférdes temporirt fran den 1 juli 1990 t.o.m. 31 decem-
ber 1991 och som sedan kom att permanentas.
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Konsumtionen av bostadstjinster kan inte minska
mycket pd kort sikt, dven om efterfrigan pd bo-
stadstjanster faller kraftigt p.g.a. hogre hyror och
hogre brukarkostnader for egnahem. Det ar darfor
inte forvdnande att ndgon real minskning av bo-
stadskonsumtionen inte kan observeras i nationalra-
kenskaperna under de forsta dren av 1990-talet. Den
hogre brukarkostnaden for egnahem genom skarpt
indirekt beskattning kom i stallet att bidra till det fall
i villapriserna som foljde av skattereformen. Brukar-
kostnaden for egnahem péverkades dessutom av ett
minskat virde av ranteavdragen och av skarpt fastig-
hetsskatt. I KUSK-bilagan beriknas de forandrade
skattereglerna mellan 1985 och 1991 totalt ha okat
brukarkostnaden med 20-30 procent. Enligt samma
bedomning ledde denna hojning av brukarkostnaden
till en minskning av den totala efterfrigan pd egna
hem med omkring 15 procent, vilket i sin tur foror-
sakade ett realt prisfall pi egnahem med omkring 15
procent.

Reformens forsta steg finansierades bl.a. av den
hojning av skatten pa bensin som genomfordes 1990;
dels genom en bensinskattehojning, dels genom en
hojning av mervardesskattesatsen pa bensin fran 0
till 23,46 procent. Totalt kan dessa skattehojningar
beriknas ha medfort en bensinprisokning pa 33 pro-
cent. Nollskattesatsen pa diesel avskaffades ocksa
1990, med en teoretiskt beraknad priseffekt pa 23,5
procent. Konsumtionen av bensin paverkades, &t-
minstone pd kort sikt, i mycket begransad omfatt-
ning. Under 1990 kan en okning av bensinkonsum-
tionen pa drygt 1 procent observeras medan
volymminskningen under 1991 var 0,6 procent.

For vissa andra varugrupper som paverkades av
den hojda indirekta beskattningen blev dock effek-
terna storre. Observerade volymforiandringar beror
givetvis pa en rad andra faktorer dn skattereformen.
Reformen torde dock ha haft en avgorande betydel-
se.

Fore 1991 var persontransporter, har- och skon-
hetsvard och vissa fritidsrelaterade tjanster som cam-
pingplatser, skidliftar och danstillstillningar undan-
tagna frdn moms. I januari 1991 belades dessa
tjanster med full moms. Prishojningen pd person-
transporter kan teoretiskt berdknas till 11 procent.
Priseffekten for persontransporter mildrades av att
transportforetagen genom momsbeldggningen fick
rtt till avdrag for ingdende moms. Konsumtionen av
inhemska persontransporter minskade med knappt
tre procent under 1991, medan konsumtionen 6kade
under bade 1990 och 1992.

Har- och skonhetsvird omfattades fore reformen
av ett vanligt undantag fran momsplikt. De teoretiskt
beraknade prishojningarna pa dessa tjanster uppgick
till 21 procent, ndr hinsyn tas till att inforande av
avdragsritt for ingdende moms tenderar att dimpa
momsbeliggningens effekt pd priserna. Konsumtion-
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en av har- och skonhetsvard minskade med hela 17
procent ar 1991.°

Hojningen av momsen pé hotell- och restaurang-
tjanster fran 12,86 till 23,46 procent bidrog till fi-
nansieringen av reformens forsta steg 1990. Vid en
fullstandig overvaltring pa konsumentpriset ger den-
na skattehojning en prisokning pa 9,4 procent for
hotell- och restaurangtjanster. Aren 1990 och 1991
kom konsumtionen av hotell och restaurangtjanster
att minska med 9,6 respektive 8,3 procent.

Dessa stiliserade fakta indikerar att reformen kan
ha haft en betydande effekt pa efterfrigan pa vissa
specifika varugrupper, i synnerhet turistrelaterade
tjanster som persontransporter och hotell- och re-
staurangtjanster. I en av de expertrapporter som ut-
forts pd uppdrag av KUSK analyseras skatterefor-
mens effekt pa efterfrigan pd inrikes och utrikes
rekreationsresor.’ Resultaten fran denna studie visar
att reformen minskade rekreationsresandet med
minst 20 procent. Att inhemsk turism visade sig vara
en sarskilt priskinslig sektor kan bero pa att det finns
naraliggande lagt beskattade alternativ till rekrea-
tionsresandet i form av hemproduktion eller utlands-
resor.

Skattereformen vigleddes av en likformighetsfilo-
sofi. Det finns manga starka argument for en i storsta
moijliga utstrickning enhetlig mervirdesskatt. Flera
forutsittningar maste dock vara uppfyllda for att det
ur samhallsekonomisk effektivitetssynpunkt skall va-
ra onskvirt att beskatta olika varor och tjanster med
samma skattesats. For de fall dar olika varor ar olika
priskansliga kan det for att begransa effekterna pa
konsumtionsvalet vara limpligare att beskatta pri-
sokansliga varor med en hogre skattesats och sarskilt
priskdnsliga varor med en ldg skattesats. Den siank-
ning av momsen pa turistrelaterade tjdnster som ge-
nomfordes 1992 kan mojligen betraktas som en sa-
dan effektivitetshojande atgird.

Vid utformningen av konsumtionsbeskattningen
maste emellertid hansyn ocksa tas till fordelningsef-
fekterna. En differentiering av momsen skapar ocksa
olika typer av gransdragningsproblem och limnar
utrymme for olika sarintressen att fa gransdragning-
en dndrad. En differentiering medfér ocksa, som ti-
digare pdpekats, att skattesystemets driftskostnader
okar och att den horisontella rittvisan kan minska.
De differentieringar av momsen som gjorts efter skat-
tereformen har lett till tillkommande komplikationer
i dessa avseenden.

*Konsumtionen av dessa tjinster gick trendmissigt ner i slutet av 1980-talet
och i borjan av 1990-talet. Konsumtionsminskningen 1991 ar dock avsevirt
storre in konsumtionsférandringarna under dren nirmast fore och efter
1991.

* Hultkrantz (1995) On determinants of Swedish recreational domestic and
outbound travel 1989-1993, Tax reform evaluation report no. 7, Konjunk-
turinstitutet.



3.3 Investeringarna och

foretagsbeskattningen

I likhet med KUSK anser vi att det ar svart att utvar-
dera den nya foretagsbeskattningen. Relevanta data
produceras med betydande tidsefterslapning. Det tar
ocksd tid for foretagen att anpassa sig till nya regler
och den ekonomiska krisen med dess kraftiga 16n-
samhetsfall forsvarar en vardering.

De undersokningar av de gamla bolagsskattereg-
lernas effekter som redovisas av KUSK modifierar till
viss del den problembeskrivning som gjordes infor
skattereformen. Bilden av ett forhallandevis starkt
snedvridande bolagsskattesystem tonas ned. I det
gamla systemet med dess omfattande reserverings-
moijligheter var det forhdllandevis fi foretag som
kunde utnyttja skattereglerna maximalt. Detta inne-
bar att bolagsbeskattningen till stor del fungerade
som en utdelningsbeskattning, utan storre snedvri-
dande skillnader i skattebelastning pa olika slag av
investeringar och for olika finansieringsformer.
KUSK konstaterade dock att det trots allt fanns fore-
tag i det gamla systemet som fullt ut kunde utnyttja
konsolideringsmojligheter och dar bolagsskatten ver-
kade snedvridande.

Den forskning som redovisas av KUSK visar ocksa
att skattereformen inte hade ndgon betydelse for det
dramatiska raset i investeringarna i foretagssektorn i
borjan pad 1990-talet. Kommittén noterar ocksa att
det nya systemet blivit enklare och mer 6verskadligt.
Vi vill for var del konstatera att reformen minskat
incitamenten till skatteminimerande beteenden ge-
nom mer eller mindre konstlade affiarsuppldgg. Vi
aterkommer i finansieringsavsnittet till skatterefor-
mens effekter pd bolagsskatteintikterna.

Det fanns en stor politisk enighet kring utform-
ningen av de nya foretagsskattereglerna. Vid reform-
tillfallet gallde detta ocksa synen pa den s.k. ekono-
miska dubbelbeskattningen. Darmed avses att
avkastningen pa eget kapital i bolagen, till skillnad
fran lanerdntor pa fraimmande kapital, formellt be-
skattas i tva led; dels genom bolagsskatten, dels ge-
nom beskattning av utdelningar och reavinster hos
dgarna. Ur investeringssynpunkt dr dock i princip
inte skatteuttaget i det senare ledet nigot problem.
Investeringsvillkoren i en ekonomi som den svenska
med starkt internationaliserade kapitalmarknader
bestims namligen i forsta hand av foretagsskattereg-
lerna. Beskattningen av utdelningar och reavinster pa
aktier inom ramen for den personliga kapitalin-
komstbeskattningen betyder mindre for investerings-
villkoren. Dessutom var det centralt att uppritthalla
en enhetlig och likformig kapitalinkomstbeskattning.

I frigan om den ekonomiska dubbelbeskattningen
har under denna mandatperiod gjorts ett vilmotive-
rat undantag. For mindre foretag, som inte har sam-
ma tillging till de internationella kapitalmarknader-
na som de storre foretagen, ar namligen beskatt-
ningen av utdelningar och reavinster hos dgarna av

13

PROP. 1997/98:1 BILAGA 6

storre betydelse for foretagens investeringar. Under
forutsittning att en agarlattnad i den ekonomiska
dubbelbeskattningen inriktas enbart pd dessa foretag
kan positiva effekter pa investeringarna forvantas. En
partiell littnad i dgarbeskattningen har dirfor in-
forts.

I skattereformen var det av tidsskal inte mojligt att
fullt ut reformera skattereglerna for egenforetagarna.
Genom de regler som infordes 1994 har en storre
likformighet uppnatts i forhallande till beskattningen
av aktiebolag och deras dgare. Likformigheten har
dock uppnitts till priset av en inte obetydlig komp-
lexitet. For narvarande utreds mojligheterna till for-
enklade regler, i forsta hand for de allra minsta fore-
tagen.

34 Arbetsutbudet och

férvarvsinkomstbeskattningen

Skattereformen medférde stora principiella forind-
ringar av beskattningen av forvdrvsinkomster. Fore
reformen beskattades forvirvsinkomster och kapi-
talinkomster tillsammans enligt en och samma skat-
teskala. Genom skattereformen infordes tre olika in-
komstslag: inkomst av tjdnst, kapital och nirings-
verksamhet. Inkomst av tjanst och niringsverksam-
het kom att beskattas med samma skattesatser me-
dan kapitalinkomster kom att beskattas proportio-
nellt.

Skattereformen innebar kraftiga sinkningar av
marginalskatterna pd forvirvsinkomster. Fr.o.m.
1991 fanns bara tvd inkomstskikt i den statliga in-
komstskatteskalan: 0 och 20 procent. Grundavdraget
faststilldes till 10 300 kronor for 1991. Dessutom
infordes ett forhojt grundavdrag pa inkomster mellan
60 000 kronor och 180 000 kronor vilket kom att
paverka marginalskatten i detta inkomstintervall. I
diagram 1 visas marginalskatterna enligt den nya
skatteskalan. Som jimforelse visas dven marginal-
skatterna enligt 1989 ars skatteskala
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DIAGRAM 1 MARGINALSKATTER 1989 OCH 1991 VID OLIKA
TAXERADE INKOMSTER. KOMMUNALSKATT=31%
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Skattereformen medforde — tillsammans med foriand-
ringarna av inkomstberoende bidrag och indirekta
skatter — att den s.k. reala marginallonen efter skatt
och bidrag hojdes kraftigt for breda grupper av in-
komsttagare.” Inforandet av en separat kapitalin-
komstbeskattning innebar ocksd att marginallonen
inte lingre kom att pdverkas av individens kapital-
inkomster.

Enligt berdkningar i KUSK-bilagan var hojningen
av marginallonen i allmanhet storre for man an for
kvinnor. For en sammanboende man i mitten av in-
komstfordelningen ©kade marginallonen med 24
procent mellan 1985 och 1992 till foljd av forand-
ringar i skatte- och transfereringssystemet. For en
kvinna i mitten av inkomstfordelningen ckade den
med 19 procent. For den fjardedel av sammanboen-
de min respektive kvinnor som har de ligsta inkoms-
terna minskade dock marginallonen med i genom-
snitt tre respektive en procent mellan 1985 och 1992.

For att man skall kunna utrona hur en skattere-
form paverkar onskat antal arbetstimmar for en viss
individ kravs information om hur individen reagerar
pa forandringar av marginallonen och den dispo-
nibla inkomsten. Individens virdering av konsum-
tion och fritid kan pd ett grovt sitt matas med hjilp
av dels den s.k. kompenserade l6neelasticiteten, dels
inkomstelasticiteten’. En fullfinansierad reforms ef-
fekter pd arbetsutbudet for en genomsnittlig individ
ar oberoende av storleken pd inkomstelasticiteten.
Vid en underfinansierad reform kan dock inkomstef-
fekterna ha betydelse och paverka arbetsutbudet ne-
gativt. Empiriska studier pa svenska data visar dock i

° Den reala marginallénen anger hur mycket ytterligare konsumtionsvaror
individen kan képa om han/hon arbetar en extra timme. Den definieras som
W(1-t)/P dir W = bruttotimlonen, t = marginaleffekten (marginalskatt +
eventuell forlust av inkomstberoende bidrag) och P = konsumentprisindex.

¢ Den kompenserande l6neelasticiteten anger den procentuella férindringen i
individens arbetsutbud nir individens marginallén ékar med en procent sam-
tidigt som individens inkomst minskas s& mycket att individen dr kvar pa den
vilfirdsnivd han hade fére hojningen av marginallonen. Inkomstelasticiteten
anger hur individens arbetsutbud paverkas av sidana forandringar av den
den disponibla inkomsten som inte innebir ndgra férindringar av marginal-
l6nen.

allminhet att inkomstelasticiteten 4dr mycket liten.”
Effekterna pa antal arbetade timmar kan darfor i
forsta hand bedomas med hjilp av information om
de kompenserade loneelasticiteternas storlek.

KUSK:s redovisning av ekonometriska arbetsut-
budsstudier pa svenska data fran &ren fore skattere-
formen visar pd tamligen samstammiga resultat for
gifta man: Den kompenserade loneelasticiteten ar
enligt de olika studierna koncentrerad till ett virde
kring 0,10." Detta innebir att den av KUSK berik-
nade genomsnittliga hojningen av marginallonen for
sammanboende man pd omkring 20 procent ger en
okning av onskat antal arbetstimmar pé ett par pro-
cent.

En studie som utforts efter KUSK:s utvardering
bekriftar i stort KUSK:s slutsats.” Enligt denna studie
medforde de marginalskattesankningar som agde
rum under perioden 1980 till 1991 att 6nskat antal
arbetade timmar for mian okade med drygt 4 pro-
cent. Breddningen av momsbasen och hojda bo-
stadsbidrag m.m. medforde dock att 6kningen i ar-
betsutbudet mellan 1980 och 1991 endast blev 2
procent. Denna studie visar ocksd att forandringen
av skatte- och transfereringssystemet tenderade att
oka spridningen i onskat antal arbetade timmar
mellan olika man.

For sammanboende kvinnor ger olika studier mer
varierande resultat vad galler storleken pa loneelasti-
citeterna. Enligt KUSK-bilagan ar den bista gissning-
en att den kompenserade loneelasticiteten for sam-
manboende kvinnor uppgir till 0,4." Med en 6kning
av marginallonen pa 10-20 procent ger detta en ok-
ning av det dnskade arbetsutbudet pa 4-8 procent for
sammanboende kvinnor.

Krisen under perioden 1990-93 innebar att efter-
fragan pa arbetskraft sjonk. Detta medforde att an-
talet arbetade timmar i ekonomin minskade med na-
ra 10 procent. Denna restriktion kan forvintas ha
inneburit att okningen av onskat antal arbetstimmar
inte kunnat realiseras. Detta galler i forsta hand de
som blev arbetslosa under perioden. I expertbilagan
till KUSK visas att arbetstiden for befolkningen i ar-
bete under krisiren utvecklats mindre negativt an
vad som kunnat forvdntas fran historiska monster.
Dirigenom kan de sinkta marginalskatterna ha bi-

"Se t.ex. expertrapport 4 i SOU 1996:117 som visar att medianvirdet for de
estimerade inkomstelasticiteterna pa svenska data uppgér till -0,02 fér min
och till -0,06 for kvinnor.

*Slutsatsen i expertrapport 4 i SOU 1996:117 ir densamma.

’ Blomquist, Ekl6f och Newey (1997), Tax reform evaluation using nonpa-
rametric methods Sweden 1980-1991, stencil Uppsala universitet.

" Enligt expertrapport 4 i SOU 1996:117 ir medianvirdet for den okompen-
serade loneelasticiteten fér kvinnor i olika svenska studier 0,30. Tillsammans
med medianvirdet for inkomstelasticiteten pé -0,06 erhélls en kompenserad

loneelasticitet pd 0,36 vilket dverensstimmer med KUSK-bilagans antagande.



dragit till att sysselsatta arbetar nigot mer dn som
annars hade varit fallet.

I KUSK-bilagan konstateras ocksa att arbetstider-
na hallits uppe bittre bland hogre utbildade, vars
marginalskatt sjunkit kraftigt, an bland personer med
lagre utbildning. Resultat fran intervjuundersokning-
ar initierade av KUSK ger ocksa ett visst stod for att
reformen har gett upphov till begransade positiva ef-
fekter pa arbetsutbudet.

I en senare studie presenteras resultat som visar att
marginalskatteforandringarna mellan 1985 och 1992
medfort statistiskt sakerstallda effekter pa bade mans
och kvinnors arbetsutbud." Berikningarna avser ef-
fekten av sinkta marginalskattesatser pa faktiskt re-
aliserat arbetsutbud for individer som arbetade ett
positivt antal arbetstimmar under bade 1985 och
1992. Till skillnad fran KUSK visar denna studie att
marginalskattesinkningarna har gett storre effekter
pa kvinnors arbetsutbud an mans. Nagon effekt av
forandringar i mannens marginalskatt pd hustruns
arbetsutbud kan inte pavisas. Resultaten visar att de
kvinnor som fick de storsta marginalskattesankning-
arna okade arbetsutbudet mest. Kvinnor vilkas mar-
ginalskatter sinktes med mer 4n 20 procentenheter
okade i genomsnitt sin drsarbetstid med mer 4n 30
procent. Okningen av arbetsutbudet fér kvinnor som
fick en marginalskattesankning pd mellan 7 och 20
procentenheter var omkring hilften sd stor. Dessa
resultat tyder pd att skattereformen — tillsammans
med de skatteforindringar som gjordes under perio-
den 1985-1990 — sammantaget okade faktiskt antal
arbetade timmar for personer i arbete med i storleks-
ordningen 5 procent.

Sammanfattningsvis visar KUSK:s studie och de
studier som genomforts darefter att onskat antal ar-
betstimmar for man okade med ett par procent som
en foljd av skattereformen. Skattereformens effekter
pé kvinnornas arbetsutbud dr mer osikra. A ena si-
dan tenderar kvinnors arbetsutbud att vara mer 16-
nekinsligt 4n méns. A andra sidan innebar reformen
att kvinnornas marginallon i allmanhet hojdes mind-
re dn for min. Arbetsutbudet torde dock ha okat
med ett par procent dven for kvinnor. KUSK:s slut-
sats om att reformens effekt pa kvinnors arbetsutbud
var nira noll baseras pa resultatet fran enbart en stu-
die och kan ifrigasittas. En senare studie som base-
ras pa data om faktiskt antal arbetade timmar bade
fore och efter reformen finner i stillet att reformen
fick patagliga effekter pa kvinnors arbetsutbud.

KUSK:s slutsats att det totala arbetsutbudet i eko-
nomin 6kat med ett par procent till f6ljd av reformen
ar dock mot ovanstiende bakgrund rimlig. Denna
okning i onskat antal arbetstimmar kan, trots krisen,
ha resulterat i en 6kning av faktiskt arbetad tid for
personer i arbete med ndgon procent.

" Klevmarken (1997), Did the tax cuts increase hours of work? A pre-post
analysis of Swedish panel data, stencil Uppsala universitet.
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Andra dimensioner av arbetsutbudet 4n antalet
arsarbetstimmar kan ocksd ha paverkats av skattere-
formen. Detta kan gilla t.ex. individens val av antal
utbildningsér, valet av pensionstidpunkt och valet
mellan att arbeta/inte arbeta under dren diremellan.

Incitament till arbetsmarknadsdeltagande styrs i
forsta hand av storleken pé individens disponibla in-
komst i frdnvaro av marknadsarbete och storleken
pa den disponibla inkomsten vid 6nskat antal arbets-
timmar i det fall individen valjer att arbeta. I KUSK-
bilagan konstateras att reformen inte i ndgon storre
omfattning pdverkade skillnaden i disponibel in-
komst vid arbete respektive utan arbete for samman-
boende kvinnor som overvager att arbeta deltid. Den
slutsats som dras i KUSK-bilagan ar darfor att det ar
osannolikt att deltagandet i arbetskraften paverkats i
storre utstrackning.

Incitamenten till utbildning paverkas bl.a. av skill-
naden mellan disponibla inkomsten efter avslutad
utbildning och inkomsten i avsaknad av ytterligare
utbildning. Denna beror till stor del pa skillnaden i
genomsnittsskatt mellan  hogutbildad/hogavlonad
och lagutbildad/ldgavlonad arbetskraft. Reformen
forandrade kraftigt incitamenten till utbildning efter-
som genomsnittsskatten pa hogavlonades inkomster
sanktes medan genomsnittsskatten pd lagavlonades
inkomster blev mer eller mindre oférandrad.

Reformen kan dven vintas ha paverkat hushéllens
kop av hushéllsnira tjinster. De sinkta marginal-
skatterna hojde priset pa fritid och hemarbete. Detta
torde ha oOkat incitamenten att ersitta hemarbete
med marknadsproducerade tjanster. Den skirpta in-
direkta beskattningen av t.ex. restauranger, bygg-
tjanster och frisorer kan dock ha haft en motverkan-
de effekt. Kunskap saknas dock om i vilken ut-
strackning skattereformen gett upphov till minskat
hemarbete och 6kade kép av marknadsproducerade
tjanster.

Skattereformen kan dven ha piverkat l6nebild-
ningen. Enligt ett traditionellt synsitt borde det hog-
re arbetsutbudet bidra till att sinka lonerna i eko-
nomin. Enligt ett annat synsitt kan emellertid
minskad progressivitet (sinkta marginalskatter vid
bibehéllen genomsnittsskatt) leda till motsatt resul-
tat. En minskad progressivitet kan sinka kostnaden i
form av forlorad sysselsittning for hojda Ioner efter
skatt. Denna effekt av minskad progressivitet har ett
visst stod i den empiriska forskningen, men kan
knappast ha varit en huvudforklaring bakom den
snabba uppgangen i arbetslosheten i borjan av 90-
talet. Enligt var bedomning ar skattereformens effek-
ter pa lonebildningen fortfarande en 6ppen fraga.

" Se t.ex. Holmlund och Kolm (Tax reform evaluation report no. 15, Kon-
junkturinstitutet 1995) och Aronsson m.fl. (Tax reform evaluation report no.
10, Konjunkturinstitutet 1995).
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35 Stabilisering och finansiering

I vilken utstrackning bidrog skattereformen till att
fordjupa lagkonjukturen i borjan av 1990-talet och
vilket var reformens bidrag till de kraftigt okande
budgetunderskotten? Det finns ett intimt samband
mellan dessa frigor. En negativ effekt pa konjuktur-
utvecklingen forsvagar skatteinkomsterna och okar
de offentliga utgifterna. A andra sidan ger en under-
finansiering, till den del den okar hushéllens kop-
kraft, en expansiv effekt pa konjunkturen.

KUSK redovisar tva olika studier som belyser fi-
nanseringsfragan. I den ena gors efterhandskalkyler
baserade pd samma metodik som anvindes i reform-
berikningarna men dar kalkylerna baseras pid den
faktiska, svagare utvecklingen av olika skattebaser i
stallet for pd tidigare framskrivningar. Avvikelsen
nedat kan ses som den extra budgetforsvagning som
blev foljden av att man bytte skatteregler i en betyd-
ligt svagare konjunktur 4n den som forutsags. Denna
studie visade pd en underfinansiering om ca 25 mil-
jarder kronor i genomsnitt for aren 1991-93. Vi
kommenterar enskildheter i dessa kalkyler och gor
vissa nya bedomningar i nasta avsnitt.

I den forsta studien beaktades i princip inte refor-
mens beteendeeffekter pd de offentliga finanserna. I
expertbilagan till KUSK kompletterades darfor denna
statiska kalkyl med en bedémning av den finansiella
effekten av reformens effekt pd konjunkturen.

Reformen hade bide expansiva och kontraktiva
effekter. Underfinanseringen som sadan bidrog till att
hélla uppe hushallens kopkraft vilket verkade stimu-
lerande. Mot denna expansiva effekt star effekten av
att det finansiella sparandet steg och av att fastig-
hetspriserna foll. KUSK bedomde att nettoeffekten
var negativ. Baserat pd ett rakneexempel med en
makromodell uppskattades denna effekt ha orsakat
ett BNP-fall pa knappt en procent. Reformen fordju-
pade alltsd lagkonjunkturen men var inte en primar
faktor bakom denna. Regeringen noterar att refor-
mens relativa bidrag illustreras av att real BNP f6ll
med inte mindre dn 5 procent under dren 1991-
1993.

Den extra underfinansiering som foljde av refor-
mens kontraktiva effekt beriknades av KUSK till i
storleksordningen 10 miljarder kronor. Detta ger en
total underfinansiering om ca 35 miljarder kronor i
genomsnitt for dren 1991-1993. I den alternativa
studie som redovisas av KUSK framkommer ett re-
sultat i samma storleksordning, 35 miljarder kronor.
I denna studie utnyttjas en vasentligt annorlunda me-
todik, dir historiska samband mellan skattebaser och
skatteintakter utnyttjas. Att de olika studierna visar
pa likartade effekter indikerar att storleksordningen
pd underfinansieringen 4r forhallandevis korrekt
uppskattad for de aktuella dren.

Den underfinansiering om 35 miljarder kronor per
ar som KUSK beriknade for de forsta dren ar bety-
dande. I forhéllande till de totala underskott pa 6ver

200 miljarder kronor som vixte fram i borjan av
1990-talet 4r reformens bidrag emellertid begrinsat.
Den initiala underfinansieringen har dock bidragit till
behovet av den sanering av de offentliga finanserna
som senare blev nédviandig.

Reformens finansiering pd lingre sikt
Enligt de bdda KUSK-studierna tenderade underfi-
nansieringen att minska under den studerade perio-
den, 1991-1993. Detta var bl.a. resultatet av stigande
aktiepriser och en forbdttrad lonsamhet i exportin-
dustrin. KUSK redovisade ocksd vissa kvalitativa
overvaganden kring ett antal faktorer som borde
kunna minska underfinansieringen pa lite lingre sikt.
Bl.a. framholls att pa langre sikt kan effektivitetsvins-
terna genom reformen resultera i storre skattebaser.
Man avstod frén en kvantifiering av dessa faktorer.
Fragan dr vad som kan sigas i finansieringsfragan
i dagsldget. Det slag av statiska ex post kalkyler som
redovisades i KUSK:s betinkande blir allt mindre
meningsfulla att upprepa genom att skattereformens
beteendeeffekter gors sig gillande i allt storre ut-
strackning. En annan svarighet ligger i det stora antal
regelforandringar som gjorts efter reformen med be-
tydande finansiella effekter. Mot denna bakgrund
bedomer vi det inte mojligt att gora en heltackande
analys. Daremot kan frigan belysas partiellt genom
att en analys av de poster som i den ena av KUSK-
studierna visade sig ge de storsta bidragen till under-
finansieringen.

TABELL 1 HUVUDSAKLIGA KOMPONENTER
BAKOM UNDERFINANSIERINGEN | SKATTE-
REFORMENS ANDRA STEG

MILJARDER KRONOR.

1991 1992 1993 SNITT
91-93

Sankta skattesatser for
individer -6 -6 -6 -6
Basbreddning
direktdgda aktier -1,5 1.5 -1,5 1,5
Avkastningsskatt
pensionssparande -3,6 -2,7 -0,6 -2,3
Bolagsskatt -3,1 -3,1 -1.8 -2,6
Dynamiska effekter -2,5 -5,0 -7.5 -5,0
Summa -16,7 -183 -174 -175
Skattereformens bidrag !
till underskott enligt KUSK -23,0 -21,5 -19,6 -21,4
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1. Anders Kristoffersson, Was the tax reform fully financed?, Tax Reform Evalua-

tion Report no. 23, November 1995, s. 25.



De olika posterna och deras bidrag till underfi-
nansieringen under aren 1991-93 redovisas i tabell 1.
I tabellen redovisas ocksd den totala underfinansie-
ringen avseende skattereformens andra steg” enligt
samma studie.

De fem utvalda komponenterna svarar for den
dominerande delen av skattereformens totala bidrag
till underskottet. Sarskilt giller detta for ar 1993.
Den fortsatta utvecklingen av dessa poster ar alltsa
av sarskild betydelse vid ett forsok att bedoma re-
formens finansiering pd langre sikt. Vi uppmark-
sammar ockssd vad senare regelandringar har betytt
och kommenterar ocksd den ”dynamiska” kompo-
nenten av underfinansieringen.

Sinkta skattesatser for individer

Skattereformen innebar en kraftig sinkning av skat-
tesatserna i personbeskattningen. For 1990-91 be-
raknades detta ge en sammanlagd budgetforsvagning
om ca 89 miljarder kronor. I den upprepning som
gjordes for KUSK bedomdes den tillkommande un-
derfinansieringen till ca 6 miljarder kronor. Denna
bedomning baserades pd en sammanvagning av re-
sultaten fran olika slag av simuleringar pa mikrodata.
De tva forsta byggde pa framskrivningar av skatteba-
serna fore reformen (for dren 1990 och 1988) till
1991. Darefter jamfordes skatteintakterna vid de nya
skattesatserna med berdknade skatteintdkter vid en
framskrivning av skatteskalan fore reformen. Med
det senare avsdgs 1988 ars skatteskala som skrevs
fram med faktiska inflationen, dir dock skatterefor-
meffekterna pd konsumentpriserna rensades bort.

Som en kinslighetsanalys gjordes en tredje simule-
ring. Den innebar en reversering av den forsta fram-
skrivningen, genom att 1991 ars skattebas skrevs
tillbaka till &r 1990 med en schablonmaissig rensning
for basbreddningar i reformen.

KUSK-studien beskrev alltsd den tillkommande
underfinansieringen for 1991 (som schablonmissigt
forlingdes till att avse dven dren 1992 och 1993).
Fragan dr vad som har hint under dren direfter.
Mojligheterna att uttala sig om detta med ndgon
storre sikerhet dr begrinsade. Visserligen finns till-
gang till data for senare ar (utfallsdata pa mikroniva
finns dock ej senare dn for 1995). En ny upprepning
av reformberdkningen forutsitter dock langtgiende
korrigeringar av utfallsdata, da det dr nédvandigt att
skapa en framskriven skattebas enligt 1989 (eller
1988) ars skatteregler. Savitt galler skattebasen ar det
vidare nodvindigt att “aterlagga” effekten av regel-
forandringar efter skattereformen. Slutligen skall en
gammal skatteskala skapas for det studerade utfall-
sdret. Sarskilt vad giller skattebaskorrigeringarna ar
problemen betydande. Vi bedoémer det inte mojligt

" Underfinansieringen av skattereformens forsta steg, som i forsta hand be-
rorda den indirekta beskattningen, har berdknats uppga till ca 4 miljarder
kronor, vilket ger en sammantagen underfinansiering om ca 25 miljarder
kronor i snitt for aren 1991-93.
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att upprepa reformbedomningen for senare dr med
rimliga krav pa sikerhet.

Det finns alltsd inget underlag for att frangd den
tidigare bedomningen om en underfinansiering om
ca 6 miljarder kronor p.g.a. sankta skattesatser. En
forklaring till detta ar att inkomstfordelningen fore
skatt blivit ojamnare efter reformen 4n vad som for-
utsdgs; vid en snabbare loneutveckling for hogin-
komsttagare dn den forutsedda kostar det mer att
sianka skattesatserna.

Basbreddning direktigda aktier

Ett centralt element i omliggningen av kapitalbe-
skattningen var en breddning av basen for beskatt-
ning av realisationsvinster pa aktier. Tidigare hade
reavinster beskattats gynnsammare dn utdelningar.
Reformen syftade till en mera likformig kapitalbe-
skattning och breddningen av basen for beskattning
av reavinster pa aktier var en mycket central del i
detta.

Den ursprungliga reformberakningen baserades pa
marknadsvirden fran utgingen av dren 1987 (ovriga
aktier och andelar) och 1988 (borsnoterade aktier)
som skrevs fram med viss viarde- och prisutveckling
till 1991 Ars niva. Vidare beaktades att sparade ar-
betsinkomster i bolag fick en hardare beskattning
genom reformen. Reformberikningen resulterade i
de skattebaser och den inkomstforstirkning som re-
dovisas i tabell 2.

TABELL 2 DEN URSPRUNGLIGA REFORM-
BERAKNINGENS BASBREDDNINGAR OCH
INKOMSTFORSTARKNINGAR

MILJARDER KRONOR, 1991 ARS PRISER.

BASBREDDNING ~ INKOMST-

FORSTARKNING

Borsnoterade aktier 7,30 2,19

Ovriga aktier och andelar 4,64 1,39

Sparade arbetsinkomster 1,40
via aktier

Summa 4,98
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KUSK:s upprepning av de ursprungliga reformbe-
rakningarna innebar en efterhandskalkyl i det att ba-
serna for ikrafttridandedret 1991 da var kdnda. Re-
formens regelindringar beriknades nu med anta-
gandet om att man hade kant utfallet vid berikning-
en. Dock lades i aktiernas fall baserna for 1993, maitt
1 1991 ars priser, till grund for den nya bedomning-
en. Detta gav en reviderad reformbedomning enligt

tabell 3.
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TABELL 3 KUSK-UPPREPNING AV REFORM-
BERAKNINGEN FOR BASBREDDNINGAR OCH
INKOMSTFORSTARKNINGAR

MILJARDER KRONOR, 1993 ARS VOLYMER | 1991 ARS PRISER.

BASBREDDNING INKOMST-

FORSTARKNING

TABELL 4 SKATTEBASER VID ALDRE REGLER
OCH SKATTEREFORMREGLER OCH INKOMST-
FORSTARKNING FOR AREN 1991-1996
MILJARDER KRONOR | 1991 ARS PRISER.

1991 1992 1993 1994 1995 1996

Borsnoterade
aktier

Skattebas enligt
gamlaregler 3,14 323 323 502 591 862

Bérsnoterade aktier 3,90 117
(Ovriga aktier och andelar 3,12 0,94
Sparade arbetsinkomster 1,40
via aktier

Summa 3,51

Skattebas enligt
nyaregler 6,94 7,14 7,74 11,09 13,04 19,03

Inkomstforstarkningen var hiar 1,5 mdkr ligre 4n
den som hade berdknats i reformberikningarna. Ef-
fekten redovisades som en jamn korrigering pa de tre
forsta aren.

Négon ny information for dren 1991-1993 har in-
te framkommit sedan KUSK-upprepningen. I tabell 4
redovisas i stillet ett forlingt perspektiv, dir for se-
nare ar utgdngspunkten tas i faktiska tillgangsvirden
och med revidering av antaganden kring rinta, infla-
tion och riskpremier.”* Direfter kalkyleras skatteba-
serna enligt aldre regler och skattereformens regler
samt effekterna pa skatteintikterna.

Tabell 4 visar pa en tendens till dterhimtning un-
der hela perioden; i takt med att marknadsvardet pa
aktier stiger minskar den initiella underfinansieringen
for att enligt dessa kalkyler upphora 1996.

Inkomstforstarkningen i fabell 4 avser de varakti-
ga effekterna av basbreddningarna, teoretiskt berik-
nade pd antaganden om omsittningshastigheter, ran-
tor, inflationstakter och riskpremier. Framriknade
basbreddningar kan tolkas som okningen av den ge-
nomsnittliga skattebasen, sett 6ver en lingre period.
For varje enskilt ar kan den faktiskt, beskattningsba-
ra reavinsten avvika fran detta genomsnitt. Till bil-
den hor att man ur taxeringsstatistiken inte kan ldsa
ut utfall for reavinstskatt pd aktier. Uppgifterna for
enskilda ar bor darfor tolkas med forsiktighet och
effekten pd statsbudget och graden av underfinansie-
ring kan avvika fran tabelluppgifterna; diremot ar
tendensen till minskad underfinansiering mer siker.

" Hir liksom vid de tidigare berikningarna beriknas skattebasen som andel
av aktiernas marknadsvirde genom ett samband som innehéller uppgifter om
aktiernas omsittningshastighet och érlig virdedkning pa aktierna.

Inkomstokning 1,14 117 117 182 214 312

Ovriga aktier
och andelar

Skattebas enligt
gamlaregler 3,15 247 234 271 254 233

Skattebas enligt
nyaregler 7,36 576 546 632 593 545

Inkomstdkning 1,26 099 094 108 102 093

Sparande arbets-
inkomster via
aktier 1,40 1,40 1,40 1,40 140 1,40

Summa inkomst-
forstérkning 380 356 351 430 456 546

Differens gente-
mot reformberak-
ningen -118 -1,42 -1,47 -068 -042 0,48

Avkastningsskatt pa pensionssparande

For att astadkomma neutralitet i beskattningen av
olika former av sparande infoérdes en sdrskild av-
kastningsskatt pa det tidigare skattefria pensionsspa-
randet. Inledningsvis beskattades medel som avsattes
till tryggande av tjdnstepensioner i foretagens balans-
rakningar med 1,1 procent av formogenheten. For
andra tryggandeformer och for det privata pensions-
sparandet innebar reglerna for 1991 och 1992 att
man beskattade 6verskottet i forvaltningsverksamhe-
ten med 10 procent (for tjanstepensionskapital) och
med 15 procent (for privat pensionssparande). Fran
1993 giller att avkastningen berdknas pa ett schab-
lonmissigt stt.

Reformberikningarna baserades pa vissa anta-
ganden om skattebasernas storlek, avkastning samt
forhallandet mellan &rlig avkastning och virdetill-
vaxt. Uppgifter om medel avsatta i foretagens ba-
lansrikningar och om livbolagens tillgdngar avlastes
vid utgdngen av 1987 och skrevs fram bade pris och
volymmassigt till 1991. For stiftelsetillgangar gjordes
en liknande bedomning,

Skattereformreglerna berdknades ge en budgetfor-
starkning brutto, pd ca 7 miljarder kronor. Avkast-
ningsskatten antogs pa lang sikt Overviltras pa 16-
nerna i foretagen vilket gav en varaktig budget-
forstarkning pd 3,14 miljarder kronor. D4 overval-
tringen antogs ske med en viss tidsfordrojning berdk-
nades budgetforstarkningen for de forsta tre aren till



6,21, 5,07 respektive 3,91 miljarder kronor, dvs. en
genomsnittlig forstarkning pd 5,07 miljarder kronor.

DIAGRAM 2

Pensionstryggandets utveckling
M Privata pensionsforsakringar
m Tjanstepensioner férsakring

Férmogenhet i Tjanstepensioner bal akning
1991 &rs priser m Tjanstepensioner stiftelser
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Reform-
berékning

Av diagram 2 framgir att reformberakningen bl.a.
overskattade den formogenhet som avsatts till pen-
sioner i foretagens balansrakningar.

Forst vid ingdngen av dr 1995 har skett en dter-
hamtning av formogenheten i pensionstryggandet till
en nivd som motsvarar den i reformberdkningen.

For reformaret 1991 kan att noteras de faktiska
pensionsformogenheter som nu kan avldsas for alla
tryggandeformer ar ldgre 4n de som forutsattes i re-
formberakningen. P4 ett vid reformtillfallet icke-
forutsagbart sitt sjonk tillgdngsvardena kraftigt i
borjan pd 1990-talet, dock endast till viss del bero-
ende pa skattereformen.

DIAGRAM 3

Budgetforstarkning genom avkastning for basen fran
olika hypotetiska ikrafttradandear

Skatt i 1991 ars priser
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D4 har emellertid avkastningen pd kapitalet sjunkit
relativt den avkastning som antogs vid reformberak-
ningen. Aven vid en dterhimtning av den underlig-
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gande formogenhetena sluts alltsd inte finansie-
ringsgapet i forhallande till ursprungliga kalkylen.

I diagram 3 redovisas beriknad budgetforstark-
ning vid de i skattereformen introducerade avkast-
ningsskattereglerna, baserat pd faktiska formogen-
hetsvirden for enskilda ar. Vid berikningarna har
tillimpats samma overviltringsantaganden som i re-
formkalkylen.

Bolagsskatten

I skattereformen berdknades omlaggningen av bo-
lagsbeskattningen vara intaktsneutral. Undantaget
var en viss inkomstforstarkning i form av en berik-
nad rintevinst hanforlig till avskattningen av gamla
reserver. I den forsta KUSK-studien beriknades en
underfinansiering om ca 3 miljarder kronor for dren
1991 och 1992. Nedjusteringen baserades primart pa
en nedrevidering av finansieringsbidraget fran be-
skattning av fulla nominella reavinster i bolagssek-
torn, som Overskattades i reformberakningen. For ar
1993, diremot, kalkylerades en mindre underfinansi-
ering om knappt 2 miljarder kronor. D& kunde en
tendens till dterhamtning ses beroende pa forbattrad
lonsamhet i naringslivet, bl.a. pd grund av kron-
deprecieringen i november 1992.

Att faststilla graden av finansiering av bolagsskat-
tereformen forsvdras av flera faktorer; dels av att det
ar svart att avgora foretagens grad av anpassning till
de nya reglerna, dels av att det fanns sarskilda over-
gangsregler for avskattningen av gamla reserver, dels
av att reglerna forandrades, delvis tillfalligt, i forhal-
landevis betydelsefulla avseenden 1994, dels av den
extrema lagkonjunkturen. Konjunkturaspekten ar av
sarskilt intresse.

I det tidigare systemet med dess hoga skattesats
och dess omfattande reserveringsmojligheter tende-
rade skattebetalningarna att variera motkonjunktu-
rellt. Den effektiva skattebelastningen, skatten i for-
héllande till resultat fore olika resultatreglerande
dispositioner, var hogre i ligkonjunktur an i hog-
konjunktur. En viktig forklaring till detta anses vara
foretagens utdelningsbeteende i kombination med
kravet att finansiera utdelningar med beskattade me-
del. T en lagkonjunktur med otillfredsstillande lon-
samhet innebir detta att foretagen inte kan utnyttja
dispositionsmojligheterna fullt ut vilket drar upp den
effektiva skatten. Vid lonsamhetsforbattringar okar
utnyttjandegraden vilket sinker den effektiva skatte-
belastningen.

Skattereformen med dess sinkning av den nomi-
nella skattesatsen och med dess begransning av reser-
veringsmojligheter forsvagade ovanstidende motkon-
junkturella samband. Detta ger ett ligre skatteuttag
under ldgkonjunkturar och ett hogre skatteuttag un-
der hogkonjunkturdr. Den underfinansiering som
konstaterades i KUSK-kalkylen for reformens forsta
ar, som sammanfoll med krisen i borjan av 1990-
talet, kan bero pa detta forhéllande.
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En ny undersokning inom finansdepartementet
ger resultat som bekraftar denna tolkning. Genom en
tidsserieanalys” har foretagens skattebetalningar un-
der perioden 1965-1996 studerats. For att ge till-
fredsstallande resultat har vissa delperioder beskrivits
pa med en sirskild metodik.” Undersokningen ger
foljande huvudresultat.

I forhéllande till en ”icke-reform”-situation under
1991 och foljande ar kan noteras en forhallandevis
kraftig underfinansiering under dren 1991 och 1992.
En moijlig forklaring ar den tidigare skisserade meka-
nismen, dar en sinkning av den formella skattesatsen
gor att foretagen kan lamna utdelningar utan att re-
dovisa s3 stor skattepliktig vinst som vid den tidigare
hogre skattesatsen.

For 1993, 4 andra sidan, kan konstateras en for-
héllandevis kraftig overfinansiering i forhallande till
en situation utan reform. Denna oOverfinansiering
diampas for dren 1994-1996, vilket kan tolkas som
en effekt av 1994 ars regelandringar. Dessa innebar
en ytterligare sinkning av den formella skattesatsen
fran 30 till 28 procent och att den tidigare i huvud-
sak egenkapitalbaserade skatteutjamningsreserven
(surv) ersattes med nuvarande system med periodise-
ringsfonder. Skattereformen 1991 tillsammans med
1994 ars justeringar innebar pd sikt en fullfinansierad
reform. Diaremot innebar systemet en viss budgetfor-
svagning under de forsta aren fran 1994 och framit
(den effektiva skatten pd en marginell vinstkrona
sjonk ndgot).

Sammantaget indikerar den genomforda analysen
att regelindringarna 1991 och 1994 innebar att skat-
tebetalningarna, raknat som ett genomsnitt for 1991-
-1996, kom att ligga marginellt 6ver den nivd som
skulle ha foljt av de tidigare skattereglerna'’. Detta
indikerar att skattereformen, om 1994 Ars forind-
ringar beaktas, har varit fullfinansierad under de ak-
tuella dren, 14t vara med betydande variationer mel-
lan enskilda dr. Vad som giller for perioden efter
1996 ar daremot svart att uttala sig om. Har finns
motverkande tendenser. Fram till 1999 byggs syste-
met med periodiseringsfonder upp vilket tenderar att
hélla nere skattebetalningarna, diar dock 1997 ars
begransning av avsittningsmojligheterna verkar i an-

" En ren tidsserieanalys innebar i princip en statistisk anpassning av en viss
funktionsform till datamaterialet genom att i detta fall foretagens skattebe-
talningar forklaras med tidigare ars skattebetalningar

' En framgangsrik tidsserieanalys forutsitter att den studerade variabeln inte
uppvisar ndgra trendmaissiga forandringar (serien ar stationir och uppvisar
enbart slumpmissiga variationer). For att eliminera trendmassiga effekter har
darfor s.k. dummyvariabler inforts, en uppsittning fér perioden 1980-89
(den ldngvariga hogkonjunkturen), en annan uppsittning for 1989-92
(lagkonjunkturaren samt infasningen av skattereformen), en tredje uppsatt-
ning for dren 1991-95 (skattereformdr) och en fjarde uppsittning for 1994-
95 (med justerade foretagskatteregler). Var och en av perioderna har repre-
senterats med tvd variabler, en for att finga in nivéskift, en annan for att
fanga in variationer i forandringen av skattebetalningar mellan dren.

' For aren 1991—1996 uppgar de beriknade avvikelserna till
-5,69, -9,69, +10,34, + 8,09, +1,30, -0,25 miljarder kronor. Modellen med-
ger ej beridkningar for ar efter 1996.
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nan riktning. Fr.o.m 1999 borjar periodiseringsfon-
der att dterforas till beskattning vilket drar upp skat-
tebetalningarna.

Dynamiska effekter

Vid reformberakningen antogs att de nya skattereg-
lerna skulle bidra till en samhallsekonomiskt mer ef-
fektiv anvandning av befintliga resurser och till ett
okat utbud av produktiva resurser. Dirigenom skulle
underlaget for olika skatter komma att 6ka. Bidragen
till reformens finansiering pa grund av detta samla-
des under rubriken ‘Dynamiska effekter’. Bedom-
ningarna i denna del baserades pa vissa ¢vervigan-
den av inkomstskatteutredningen, RINK, som
raknade med en produktionsokning pd kort sikt
motsvarande en okning av arbetsinkomsterna med
1 procent. I reformbedomningen oversattes detta till
ett finansieringsbidrag om i genomsnitt 5 miljarder
kronor for reformens tre forsta ar.

I avsnittet om reformens effekter pa arbetsutbudet
har resultat fran olika studier redovisats. Dir konsta-
teras att skattereformen kan ha okat det totala anta-
let 6nskade arbetstimmar med i storleksordningen
tva-tre procent. Krisen i borjan av 1990-talet innebar
formodligen i de allra flesta fall att denna okning inte
kom att forverkligas forran senare. Dock indikerar
resultaten fran ett par studier att en del av 6kningen
av Onskat antal arbetstimmar kan ha realiserats.

Frigan ar vilken bedomning som kan goras i dag.
Osikerheten ar hir betydande men ett enkelt rakne-
exempel kan illustrera storleksordningen pd mojliga
effekter. Om man gor det forsiktiga antagandet att
det faktiska antalet arbetstimmar har okat med en
halv procent som ett resultat av reformen innebar
detta med en total bruttolonekostnad i den svenska
ekonomin pa ca 1000 miljarder kronor (for 1997) att
underlaget for olika skatter pa arbete skulle ha okat
med ca 5§ miljarder kronor. Med en genomsnittlig
skattekil pa arbete om ca 65 procent ger detta okade
skatteinkomster pad ca 3,7 miljarder kronor i form av
skattedel pa socialavgifter, inkomstskatter och all-
minna egenavgifter och 6kade konsumtionsskatter.
Detta skall stillas i relation till reformberdkningens
genomsnitt for dren 1991-93 pd 5 miljarder kronor.
Forhallandevis begransade okningar i antalet arbets-
timmar som ett resultat av reformen bidrar allts3 till
att minska den underfinansiering som KUSK kunde
konstatera.

Betydelsen av senare regelindringar
Fragan dr hur man skall se pa regelandringar efter
skattereformen. Dessa dr av olika slag. En del av des-
sa genomfordes under dren 1991-1994 och stred i
manga fall mot de grundliggande skattereformprin-
ciperna. Sarskilt giller detta forandringarna i kapi-
talbeskattningen. T dessa delar har skattereformen
aterstillts.

Fransett den tillfilliga vdrnskatten dr 6vriga for-
andringar av ett permanent slag och kan indelas i tvd



grupper. En forsta grupp kan ses som reaktioner pa
den statsfinansiella krisen och pa behovet att sanera
de offentliga finanserna. Det framsta exemplet utgors
av den allmidnna egenavgiften till sjukforsikringen,
inford 1993, och darefter successivt hojd. Budgetfor-
starkningen, netto, av att denna avgift inférdes upp-
gar till ca 28 miljarder kronor. Till samma grupp at-
garder hor korrigeringarna av skatteskalan genom
justeringarna i grundavdrag, overgangen fran det s.k.
schablonavdraget till en ordning med ett schablon-
missigt bestamt icke avdragsgillt kostnadsbelopp —
det s.k. omvinda schablonavdraget — och den parti-
ella avindexeringen av grundavdrag och skiktgrans.

Den andra gruppen atgarder kan anses som mer i
overenstaimmelse med skattereformen och kan upp-
fattas som kompletteringar och korrigeringar inom
ramen for de grundliggande principerna.

Beskattningen av kapitaligande har i forhallande
till reformen forandrats i ndgra avseenden. Det giller
beskattningen av tjanstepensionskapital, dar avkast-
ningen numera beskattas med 15 procent i stallet for
10 procent med en budgetforstarkning pa 1,4 miljar-
der kronor. Vidare har skatten pa allemanssparande
hojts, for allemansspar 1993 och for allemansfond
1997, med en sammanlagd budgetforstarkning pa
0,8 miljarder kronor. A andra sidan har reavinstskat-
ten pa privatbostader sinkts med en budgetforsvag-
ning pa 1,4 miljarder kronor. Sammantaget ger detta
ett ndgot hogre skatteuttag pd sparande och kapital-
agande i forhallande till reformen.

Beskattningen av kapitalanvindning har forand-
rats genom justeringar i foretagsskattereglerna. 1994
ars regelandringar med sinkning av skattesatsen i
kombination med forindrade reserveringsmojligheter
och slopade Annell-avdrag beriaknades ge en budget-
forstarkning pd ca 4 miljarder kronor (varaktigt).
Detta balanseras emellertid nastan helt av senare at-
garder; nya regler for enskild naringverksamhet (-1,2
miljarder kronor), som gavs en med aktiebolagen
mer likformig behandling, littnader i dgarbeskatt-
ningen for onoterade foretag (-3,5 miljarder kronor)
och en begriansning av mojligheterna att avsitta till
periodiseringsfond (+1,2 miljarder kronor).

Underfinansieringen genom dimpning av
konjunkturen

Till den statiskt beriknade underfinansieringen adde-
rade KUSK effekten av att reformen hade en kon-
traktiv effekt pd konjunkturen. Denna effekt berik-
nades till ca 10 miljarder kronor. For reformens
langsiktiga finansiering dr en central friga hur man
skall se pa denna kontraktiva effekt i dag. Ar de me-
kanismer som bidrog till den kontraktiva effekten
fortfarande verksamma? Med andra ord, ir det av
reformen framkallade fallet i fastighetspriserna, och
den hojning av den finansiella sparkvoten genom
amorteringssparande som foljde pa detta nu en av-
slutad process eller €j? Frigan dr svér att bedoma,
inte minst darfor att penningpolitiken under de aktu-
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ella dren har utformats for att ge en icke-inflatorisk
efterfragan. Vissa observationer kan dock goras.

Hir kan forst noteras det senaste drets utveckling
pa fastighetsmarknaden, dar sarskilt villapriserna
tenderar att stiga, 14t vara med varierande kraft i oli-
ka delar av landet. Detta indikerar att den utbudsan-
passning som kunde forutses som ett resultat av de
hojda brukarkostnader nu borjar verka. Andra fak-
torer kan dock vara av betydelse.

Utvecklingen av amorteringssparandet belyses i
den tidigare refererade studien av hushéllens skuld-
sittning under 1990-talet. En kraftigt minskad
skuldsittning sedan slutet av 1980-talet kan noteras.
Forsimrade ekonomiska utsikter for hushéllen bl.a.
som ett resultat av depressionen i borjan pd 1990-
talet, en kraftigt hojd realrinta efter skatt som ett re-
sultat av skattereformen och en sinkt inflationstakt
var viktiga faktorer bakom denna utveckling. Dirut-
over bidrog ocksa en forandrad befolkningssamman-
sattning med okad andel for dldersgrupper med hogt
sparande. De framskrivningar av bl.a. skuldkvoten
som redovisas i studien indikerar att skuldsaneringen
borde bromsas upp under 1990-talets aterstdende ar.

Aterhimtningen pa fastighetsmarknaden och
uppbromsningen av skuldsaneringen indikerar att
den del av skattereformens underfinansiering som
berodde pa dess kontraktiva effekt nu till stora delar
har upphort.

Finansieringen — en sammanfattande bedomning
Under de forsta dren med de nya skattereglerna var
skattereformen underfinansierad med i storleksord-
ningen 35 miljarder kronor, varav 10 miljarder var
hanforligt reformens negativa effekt pd konjunktu-
ren. Bedomningarna av de poster i reformen som en-
ligt KUSK-analysen var de mest betydelsefulla indi-
kerar att en dterhdmtning har skett i flera fall.

Aterhimtningen giller kapitalbeskattningen savitt
giller basbreddningarna for aktier och, i mindre ut-
strackning dven avkastningsskatten. For perioden
1991-1996 forefaller bolagsskattereformen, inkl.
1994 ars regelindringar, ha gett en fullfinansiering.
Overviganden kring reformens dynamiska effekter i
ett langre tidsperspektiv forstarker intrycket av ater-
hiamtning. Vidare finns tecken som tyder pa att den
del av underfinansieringen som berodde av refor-
mens kontraktiva effekter nu klingat av. Daremot
finns inte anledning att justera bedomningen av un-
derfinansieringen p.g.a siankta skattesatser i person-
beskattningen.

I varje enskilt fall finns en betydande osikerhet
kring storleken av aterhimtningen. En sammanfat-
tande bedomning ar dock att en betydande del av de
forsta drens underfinansiering kan ha forsvunnit. Be-
tydelsefulla korrigeringar i skattereglerna har ocksa
skett, sdrskilt mot bakgrund av den hotande statsfi-
nansiella krisen. Det gar dock inte att med ndgon
trovirdighet hdvda att reformen var fullt ut finansie-
rad. Till bilden hor ocksa att i skattereformen ingick
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bl.a. en hojning av barnbidraget som skulle bidra till
att ge reformen en tillfredsstallande fordelningspoli-
tisk profil. Denna hojning forverkligades aldrig vilket
innebar en fortida finansiell korrigering som maste
beaktas i framtiden.

3.6 Inkomstférdelningen

Den fordelningspolitiska fragan var central i skattere-
formovervagandena. Att dstadkomma en samhalls-
ekonomiskt effektiv beskattning och samtidigt upp-
fylla fordelningspolitiska mal var kidrnan i reformen
(prop. 1989/90:100, 5.294). Den kraftiga sankningen
av marginalskatterna for hoginkomsttagarna skulle
balanseras av olika basbreddningar i beskattningen
av tjansteinkomster, av en breddad och effektivare
kapitalbeskattning, en forsimring av det skattemis-
siga vardet av olika underskottsavdrag och av okade
bidrag.

De fordelningspolitiska analyser som redovisades i
reformpropositionen (prop. 1989/90:110, avsnitt 9)
kan sammanfattas pd foljande satt. For de 10 pro-
cent av hushéllen med de hogsta disponibla inkoms-
terna skulle den genomsnittliga reala disponibla in-
komsten oka med 0,2 procent. I Ovrigt var det
beriknade utfallet relativt jamnt fordelat mellan oli-
ka grupper, men inom olika grupper skulle det finnas
bade vinnare och forlorare. De fordelningspolitiska
bedémningarna gjordes att under forutsittningen att
reformen skulle bli fullfinansierad.

Det ar mot ovanstdende bedomningar i reform-
propositionen som KUSK och andra stillt sina redo-
visningar av det faktiska utfallet.

KUSK redovisar resultat fran tva olika fordel-
ningsstudier. I den ena studerades skatte- och bi-
dragssystemens omfordelande verkningar for ett ar
innan skattereformen, 1989, och ett ar efter skattere-
formen, 1992. Av denna studie framgar att for hela
befolkningen minskade skattesystemets omfordelan-
de inverkan. Detta balanserades dock av att bidrags-
systemets omfordelande inverkan okade. I synnerhet
gillde detta grupper med hog forsorjningsborda,
barnfamiljerna, medan skatte- och bidragssystemens
samlade omfordelningseffekt minskade for ovriga
grupper.

I den andra KUSK-studien, som var en upprep-
ning av den analys som finansdepartementetet utfor-
de i reformpropositionen, studerades pa ett mer di-
rekt sitt vad bytet av skatteregler betydde for
fordelningen av disponibla inkomster for olika hus-
hall. Denna studie baserades pa tvd datamaterial, ett
avseende 1989 och det andra 1992, och innebar att
for bada aren skapades tva inkomstfordelningar som
jamfordes. For 1989 skedde detta genom att den fak-
tiska inkomstfordelningen korrigerades for skattere-
formreglerna och for 1992 gjordes den omvinda
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operationen. Resultaten blev i huvudsak desamma
och innebar foljande.

I forhallande till den ursprungliga reformkalkylen
kunde konstateras att skattereformen gav storre k-
ningar av disponibelinkomsterna for i stort sett
samtliga hushallsgrupper, en reflex av att reformen
var underfinansierad. Vid en indelning av befolk-
ningen efter ekonomisk standard, mitt som hushal-
lens disponibla inkomster per konsumtionsenhet dvs.
med korrigering for olikheter i forsorjningsborda,
framkom likartade resultat som i den ursprungliga
bedémningen med nigra betydelsefulla undantag.

For den tiondel av hushidllen med hogst ekono-
misk standard var utfallet bittre in vad som kalkyle-
rades i propositionen. Mot reformberdkningens for-
battring for denna grupp pé 0,2 procent star den nya
varderingen med en forbdttring pd 3,4 procent. En
likartad, och 4in mer markerad, skillnad mellan de
olika utfallen kan utlisas for olika socioekonomiska
grupper. Utfallet for hogre tjidnstemidn forbattrades
frdn 2,4 procent till 7,8 procent medan utfallen for
arbetare och 6vriga tjanstemain i stort sett ar desam-
ma i de olika undersokningarna och innebar dispo-
nibelinkomstokningar pd mellan 2,8 och 3,7 procent.

I den upprepning av reformpropositionens berdk-
ningar som gjordes av KUSK kunde ny information
om de olika basbreddningarna utnyttjas. Skillnader i
resultat mellan de olika undersokningarna kan till
storsta delen hinforas till detta, att de faktiska bas-
breddningarna blev mindre, till betydande del bero-
ende pé lagkonjunkturen och den underfinansiering
som foljde av denna. Detta gav upphov till den avvi-
kelse fran de bedomningar som redovisades i re-
formpropositionen nir det giller hushill med de
hogsta inkomsterna. I andra hinseenden, bl.a. i friga
om den okade horisontella rittvisa som antogs folja
av den skattemissiga likabehandlingen av olika in-
komster, har de ursprungliga reformbedémningarna
bekraftats.

Av den tidigare redovisade bedomningen av skat-
tereformens finansiering framgar att det under perio-
den efter 1993 finns klara tendenser till aterhamtning
i vissa fall. Dessa skulle ha slagit igenom i viss ut-
strackning om man &terupprepat den ursprungliga
reformberikningen for aren efter 1992 (det sista dret
for KUSK-upprepningen). Det dr dock inte mojligt
att med ndgon sikerhet hivda att reformen skulle
varit fullfinansierad. Behovet av framtida fordel-
ningspolitiska korrigeringar maste bedémas mot
denna bakgrund.

I en sirskild fordelningspolitisk bilaga till denna
budgetproposition redovisas en ny studie av inkomst-
fordelningens utveckling mellan 1991 och 1997
(bilaga 7). Dar soker man forklara den faktiska
spridningen i disponibla inkomster mellan hushallen
med hjilp av olika faktorer. Ddr uppmirksammas
bl.a. skattesystemets inverkan pa inkomstférdelning-
en och denna studie kompletterar dirmed de 6verva-
ganden som redovisats i denna bilaga.



3.7 Reformen och den samhalls-
ekonomiska effektiviteten

I ett skattesystem med hoga skattesatser uppkommer
i allminhet vissa effektivitetsforluster. De sankningar
av skattesatserna som foljde av reformen kunde dir-
for forvantas ge vissa effektivitetsvinster.

De effektivitetsforluster som ar forknippade med
flertalet skatter har att gora med att alla mojligheter
till byten av varor, tjanster och produktionsfaktorer
inte kan utnyttjas fullt ut. Genom att skatterna ska-
par en skillnad mellan det pris koparen betalar och
det pris siljaren erhdller kan de i vissa fall blockera
moijligheterna till valfardshojande byten och medfor
darfor en effektivitetsforlust .

I normalfallet medfor skatter att det uppkommer
en skillnad mellan det samhallsekonomiska och pri-
vatekonomiska utbytet av olika aktiviteter.”* Vid be-
skattningen av varor och tjanster innebar detta att
individens vardering av ytterligare konsumtion
kommer att Overstiga virdet av de resurser som an-
vands vid produktionen av varan eller tjansten. I be-
skattningen av arbetsinkomster blir foljden att det
produktionsviarde som skapas av en extra arbetsin-
sats Overstiger individens vardering av den fritid man
avstar ifrdn. Detta innebdr att utover de skatteintdk-
ter som genereras for att finansiera offentliga utgifter
uppkommer negativa bieffekter. Dessa negativa ef-
fekter brukar bendmnas skatternas overskottsborda.
Denna overskottsborda representerar en valfirds-
forlust for samhallet som inte balanseras av de vil-
fardsvinster som ar forknippade med de offentliga
utgifter skatterna finansierar.

De berikningar av arbetsinkomstbeskattningens
overskottsborda som utforts har normalt enbart be-
aktat skatternas inverkan pd valet mellan fritid och
konsumtion. Fore skattereformen péverkade t.ex.
inkomstskatten pa forvarvsinkomster (som var ge-
mensam for forvarvs- och kapitalinkomster) dven
valet mellan konsumtion och sparande. Hinsyn tas
inte heller till att bruttolonerna i ekonomin kan pa-
verkas av inkomstskatten.”’

" Om vissa aktiviteter ger upphov till s.k. negativa externa effekter finns i en
situation utan skatter ett gap mellan samhillsekonomiskt och privatekono-
miskt utbyte. I detta fall kan inforandet av korrigerande skatter leda till vil-
firdsvinster. Flertalet skatter dr dock inte av detta slag.

¥ Ett undantag r dock den allménna jimviktsanalys som utférdes av
Hansson och Stuart (1985), Tax revenue and the marginal cost of public
funds, Journal of Public Economics vol. 27. Deras resultat innebar att den
samhillsekonomiska effektiviteten kunde forbattras om progressiviteten i
forvirvsinkomstbeskattningen minskades samtidigt som skatten pa konsum-
tion skirptes. Detta berodde pd att en extra intiktskrona fran indirekta skat-
ter gav upphov till en ligre samhillsekonomisk kostnad in en extra krona i
skatteintdkter frdn den progressiva forvarvsinkomstbeskattningen. Resultaten
innebar ocksa att en skirpt kapitalbeskattning, i forsta hand av boendet,
skulle skapa en effektivare fordelning av produktionsresurserna mellan olika
sektorer.
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For en person med genomsnittlig forvarvsinkomst
uppgick skattekilen pa arbete till 73 procent 1988.%
Skattekilen for denna representativa individ foll till
63 procent 1991. Detta kan forvintas ha haft stor
inverkan pa storleken av overskottsbordan som be-
ror dels pa skattekilens storlek, dels pad hur kansligt
det (kompenserade) arbetsutbudet ar for nettolone-
andringar.

Overskottsbordan antas normalt 6ka proportio-
nellt mot kvadraten pa skattekilen. Om denna ap-
proximation tillimpas p& en representativ individ
med genomsnittlig arbetsinkomst erhélls en minsk-
ning av den totala Overskottsbordan av arbetsin-
komstbeskattningen pa 25 procent till foljd av re-
formen®. Den relativa forindringen av overskotts-
bordan beraknad med hjilp av denna approximation
ar oberoende av storleken pd den kompenserande
loneelasticiteten. For att berakna storleken pad over-
skottsbordan i absoluta tal maste dock ett antagande
goras om storleken pa denna.

Det finns endast en studie som har analyserat de
totala samhillsekonomiska kostnaderna for sned-
vridningar orsakade av arbetsinkomstbeskattningen
fore och efter skattereformen.” Resultaten fran den-
na studie visar, liksom ovanstiende rikneexempel,
att den totala dverskottsbordan kom att minska med
25 procent som en foljd av reformen. Studien visar
ocksd att 6verskottsbordans andel av intakterna fran
inkomstskatt och moms minskade fran 40 procent ar
1989 till 32 procent dr 1991. I genomsnitt minskade
overskottsbordan fran 21 060 kronor till 15 920
kronor per ar och hushéll. Berikningar av detta slag
ar behiftade med en hog grad av osikerhet. De indi-
kerar dock att overskottsbordan av arbetsinkomstbe-
skattningen minskade avsevirt till foljd av reformen
men ocksa att den fortfarande ar av betydande stor-
lek.

Den marginella 6verskottsbordan visar hur myck-
et Overskottsbordan forandras nir skatteintdkterna
hojs med ytterligare en krona. Om t.ex. den margi-
nella overskottsbordan ar 0,25 kommer en extra
skatteintdktskrona ge upphov till en valfardsforlust
pa 25 ore utover den direkta skatteintdkten.

I KUSK-bilagan berdknas forindringen av den
marginella 6verskottsbordan per extra skattekrona
for ett antal representativa individer och for ett par
olika antaganden om storleken pd den kompenserade

** Skattekilen pa arbete paverkas av inkomstskatten, arbetsgivaravgiften
(skattedelen av dessa), konsumtionsskatter och inkomstberoende bidrag och
taxor for offentliga tjanster. For en redovisning av skattekilen pé arbete un-
der perioden 1970-1996, se avsnitt 9.2 i Skatter, miljé och sysselsittning,
slutbetdnkande av Skattevixlingskommittén (SOU 1997:11).

%)

959 = 100 x ( 0,732-0,632)/0,73%

** Aronsson och Palme (1994), A decade of tax and benefit reforms in Swe-
den, Umed Economic Studies no. 351. Berikningarna i denna studie tar med
hjilp av en mikrosimuleringsmodell hansyn till olikheter i preferenser och
inkomstmojligheter mellan olika hushall.
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loneelasticiteten. Berakningarna visar att den margi-
nella 6verskottsbordan for den genomsnittliga repre-
sentativa individen, vars skattekil minskade frin 73
till 63 procent mellan 1988 och 1991, minskade frin
38 ore till 20 ore per extra skattekrona till foljd av
reformen. Vid denna berdkning forutsitts att den
kompenserade 16neelasticiteten uppgar till 0,11, dvs.
ett typiskt varde pa loneelasticiteten for gifta man.

Resultaten fran KUSK tyder pa att reformen ver-
kat vilfardshojande for breda grupper av inkomstta-
gare. Overskottsbordan av forvirvsinkomstbeskatt-
ningen och inkomstberoende transfereringar och
avgifter ar dock fortfarande betydande. Det finns
emellertid inga enkla losningar som pa ndgot mer
vasentligt sitt kan minska dessa effektivitetsforluster
om man inte vill gora avkall pd viktiga fordelnings-
politiska mal och 6verge ambitionen att finansiera
offentliga utgifter pa ett ansvarsfullt sitt.

Skattereformen har ocksd okat effektiviteten i
andra avseenden dn de som ir relaterade till indivi-
dens val mellan konsumtion och fritid. Den minska-
de progressiviteten har t.ex. medfort okade incita-
ment till utbildning. Breddningen av momsbasen
innebar forenklingar som reducerade driftskostna-
derna for merviardesskattesystemet och innebar att
mervirdesskattens karaktir av konsumtionsskatt
okade. Momshojningens effekt pa skattekilen pa vis-
sa tjanster som starkt konkurrerar med hemarbete
och tjanster producerade i den svarta sektorn
(frisorer, byggreparationer, taxi, restauranger) tende-
rade dock delvis att forsvaga dessa effektivitetsvins-
ter.

Det gamla skattesystemet himmade ocksd pro-
duktiv verksamhet genom en olikformig kapitalbe-
skattning. Det gamla skattesystemet innebar — spe-
ciellt vid hoga nivder pa inflationen - att olika
sparformer beskattades med olika effektiva skattesat-
ser. Vid ett visst avkastningskrav efter skatt kommer
olikheter i beskattningen av olika kapitaltillgdngar
att tendera att ge ett hogre avkastningskrav fore skatt
pa hogt beskattade investeringar dn vad som giller
for lagt beskattade investeringar. En sddan skillnad
medfor en ineffektiv resursanvindning da resurser i
allt for stor utstrackning kanaliseras till sektorn med
lagre avkastningskrav fore skatt. I det gamla skatte-
systemet kom avkastningskraven framfor allt att
skilja sig 4t mellan foretagssektorn och bostadssek-
torn. Detta skapade incitament till en ineffektiv for-
delning av reala kapitaltillgdngar. Genom de tidigare
generosa skatte- och subventionsreglerna gavs inves-
teringar i boende avsevirda fordelar i forhallande till
investeringar i andra sektorer av ekonomin.

Reformen innebar en omfordelning av skattebor-
dan fran hogt beskattade forvarvsinkomster till lagt
beskattat kapital, i forsta hand bostadsinvesteringar.
Priset pd bade fritid och bostadstjinster okade. Den
likformiga kapitalbeskattningen och dndringarna i
rantesubventionerna gjorde att investeringar i bo-
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stadssektorn kom att beskattas pa ett mer likvardigt
sitt i forhallande till andra slag av investeringar.”
Den forandrade kapitalbeskattningen har med-
verkat till fallet i bostadsinvesteringarna. Pa langre
sikt kan dock den forindrade kapitalinkomstbe-
skattningen komma att bidra till utokade konsum-
tionsmojligheter genom att sparandet i hogre ut-
strackning kanaliseras till omraden som fore skatt
ger en hogre avkastning an boende. Detta tenderar
att pa sikt hoja nationalinkomsten och de samlade
konsumtionsmojligheterna.

Underbilaga: Andelen med statlig
skatt pa forvarvsinkomster 1991-1998

Genom skattereformen infordes en skatteskala dir
merparten av de skattskyldiga ej skulle betala statlig
inkomstskatt pd forvarvsinkomster. I betankandet
fran inkomstskatteutredningen, RINK, uttalades att
90 procent av de skattskyldiga skulle betala enbart
kommunalskatt. I reformpropositionen  (prop.
1989/90:110) gjordes en fordelningspolitisk korrige-
ring av utredningsforslaget. Denna innebar att den
skiktgrans over vilken statlig inkomstskatt utgér jus-
terades ner (frin 187 000 kronor till 170 000 kro-
nor) samtidigt som dagens forhojda grundavdrag in-
fordes. Ddrigenom beriknades andelen av de
skattskyldiga som skulle betala statlig inkomstskatt
att oka till 15 procent.

I den allmdnna debatten forekommer en viss
oklarhet kring utfastelserna i skattereformen savitt
giller hur manga som avsags betala statlig inkomst-
skatt. Oklarheten galler bl.a. vilken grupp inkomst-
tagare som avses. Det dr ddrfor av intresse att redo-
visa hur den faktiska utvecklingen varit for olika
inkomsttagargrupper aren efter skattereformen. En
sadan redovisning ges i tabellerna B1-2. For aren
1991-1995 ar uppgifterna himtade frin SCB:s in-
komstfordelningsundersokningar (HINK); for efter-
foljande ar har uppgifterna beriknats genom fram-
skrivningar, baserade pa 1995 &rs inkomstfordel-
ningsundersokning. I tabell B1 redovisas antalet per-
soner som betalade och beriknas betala statlig in-
komstskatt pa forvdrvsinkomster (utver grundbe-
loppet om 100 respektive 200 kronor) medan zabell
B2 redovisar andelen av underliggande grupp.

PKUSK:s berikningar visar bl.a. att vid en (internationellt bestimd ) realréin-
ta pa 4 procent och en inflation pa 4 procent blev den reala kapitalkostnaden
for investeringar i aktiebolag 4,5 procent bade fére och efter reformen. Den
reala kapitalkostnaden for investeringar i bostadssektorn 6kade dock fran
1,7 till 3,0 procent som en foljd av skattereformen. Dessa kalkyler bekriftar
att bostadsinvesteringar var kraftigt gynnade fore reformen och att det nya
systemet ger en betydligt mindre snedvridning.
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TABELL B1 ANTAL PERSONER (1000-TAL) INOM OLIKA KATEGORIER MED STATLIG INKOMSTSKATT PA
FORVARVSINKOMSTER UNDER AREN 1991-1998. SAMTLIGA SAMT MAN OCH KVINNOR

KATEGORI 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
A. Samtliga

Alla skattskyldiga 1404 1107 1081 1228 992 1096 1228 1270
Med forvarvsinkomster 1404 1107 1081 1228 992 1096 1228 1270
Alla utom pensiondrer 1225 963 940 1062 849 954 1079 1121
Heltidssysselsatta (ej pens.) 1005 766 685 789 620 703 790 821
B. Mén

Alla skattskyldiga 1082 884 847 942 798 867 950 977
Med forvarvsinkomster 1082 884 847 942 798 867 950 977
Alla utom pensionéarer 958 778 747 817 691 762 842 871
Heltidssysselsatta (ej pens.) 805 631 557 618 512 568 624 645
C. Kvinnor

Alla skattskyldiga 321 223 233 285 193 229 278 292
Med forvarvsinkomster 321 223 233 285 193 229 278 292
Alla utom pensionéarer 267 185 193 244 157 192 237 250
Heltidssysselsatta (ej pens.) 199 134 127 170 107 135 166 176

TABELL B2 PROCENTUELL ANDEL AV PERSONER INOM OLIKA KATEGORIER MED STATLIG INKOMST-
SKATT PA FORVARVSINKOMSTER UNDER AREN 1991-1998. SAMTLIGA SAMT MAN OCH KVINNOR

KATEGORI 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
A. Samtliga

Alla skattskyldiga 17,8 14,0 13,7 15,7 12,6 13,9 15,5 16,0
Med forvarvsinkomster 20,6 16,3 15,9 18,0 14,5 16,0 17.9 18,4
Alla utom pensionéarer 25,4 20,0 20,1 22,1 18,1 20,3 22,9 23,8
Heltidssysselsatta (ej pens.) 35,5 28,6 33,7 39,1 30,5 34,7 39,4 40,5
B. Mén

Alla skattskyldiga 27,8 22,7 21,8 24,5 20,6 22,3 24,4 25,1
Med forvarvsinkomster 324 26,6 25,4 28,1 23,8 25,8 28,2 28,9
Alla utom pensionéarer 38,2 31,1 30,7 33,7 28,3 31,2 34,4 35,4
Heltidssysselsatta (ej pens.) 44,6 36,6 42,9 48,2 39,3 43,6 48,4 49,5
C. Kvinnor

Alla skattskyldiga 8.0 55 5.8 7.2 4,8 5,7 6.9 7,3
Med férvarvsinkomster 9,3 6.4 6.7 8,2 55 6.6 7.9 8,3
Alla utom pensionarer 11,5 8,0 8,6 10,9 7,0 8,5 10,5 1.1
Heltidssysselsatta (e pens.) 19,4 141 17.3 23,2 14,8 18,6 23,2 24,3

Den mest vida definitionen 4r hela gruppen skatt-
skyldiga, som i dag (1997) kan berdknas till ca 7,9
miljoner personer. I denna inkluderas alla med posi-
tiva forvarvsinkomster och/eller positiva kapitalin-
komster. Gruppen innehdller bl.a. alla barn som be-
talar skatt pd bankrintor (via preliminirskatt som
betalas av bankerna). Genom skattereformen vixte
denna grupp vasentligt, bl.a. darfor att barn med ka-
pitalinkomster upp till 1600 kronor ej betalade skatt
fore skattereformen.
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Utféastelsen i skattereformen avsdg i stillet grup-
pen med positiva forvarvsinkomster (inklusive pen-
sionirer)™, vilken idag (1997) beriknas uppga till ca
6,9 miljoner personer. Andelen av denna grupp som i
dag (1997) betalar statlig inkomstskatt kan beriknas
till 17,9 procent och till 18,4 procent for 1998. 1 for-

hallande till skattereformens mal ar det alltsa en na-

** Av tekniska skil har enbart de med férvirvsinkomster dverstigande 1000
kronor medtagits.
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got hogre andel som i dag betalar statlig inkomst-
skatt.

I tabellen redovisas ocksd utvecklingen for ett an-
tal andra grupper, bl.a. for gruppen heltidssysselsatta
(exkl. pensiondrer). Av denna grupp berdknas i dag
(1997) 39,4 procent betala statlig inkomstskatt. Det
ar vart att notera att denna andel inte Gverstiger den
nivd som gallde for skattereformens forsta ar med
mer 4n ett fatal procentenheter.

Andelsutvecklingen for de olika grupperna beror
dels pa utvecklingen av inkomstfordelningen fore
skatt under perioden, dels forandringar i skattereg-
lerna. Inkomstskatteskalan har forandrats genom ett
antal beslut sedan skattereformen och vidare har
allmdnna egenavgifter inforts. Det ar darfor intres-
sant att berdkna hur andelsutvecklingen hade varit
om inga korrigeringar skett i skatteskalan och om
egenavgifterna ej inforts. I tabell B3 redovisas denna
andelsutveckling for gruppen med positiva for-
varvsinkomster. Fallet med ‘Skatteskala I’ beskriver
andelarna vid en skatteskala enligt skattereformen
men dir de allminna egenavgifterna behdlls pa de
faktiska nivderna for enskilda ar. I det andra fallet,
‘Skatteskala IP, har dirutover de allmdnna egenavgif-
terna lyfts bort.

Av tabell 3 framgar for det forsta att inga skillna-
der foreligger mellan andelarna vid faktiska regler
och andelarna for de alternativa reglerna for aren
1991 och 1992. Detta reflekterar det férhallandet att
skatteskalan under dessa ar ej korrigerades i forhal-
lande vad som &syftades i reformen.

Av uppgifterna for dren fran 1993 och framat
framgar att en skatteskala enligt skattereformen
skulle ha givit ligre andelar med statlig skatt for varje
ar och att avvikelsen okar mot slutet av perioden.
Vid en jamforelse av uppgifterna for skatteskala I,
dir de allmidnna egenavgifterna antas introducerade

pa samma sitt som faktiskt skett, och skatteskala II
(¢j allmidnna egenavgifter) framgar att egenavgifterna
bidragit att hilla ner andelen med statlig skatt. Detta
beror pa att dessa avgifter reducerar underlaget for
inkomstskatten. Man kan tolka resultaten for de ba-
da alternativa reglerna pa foljande sitt.

Fallet med en skatteskala enligt reformen och utan
allmanna egenavgifter (alternativ II) forutsitter en
alternativ ekonomisk utveckling med en sidan ut-
veckling av de offentliga finanserna dir de sociala
trygghetssystemen inte hade behovt ndgon tillkom-
mande finansiering. Om dessa forutsdttningar varit
uppfyllda hade andelen individer som skulle ha betalt
statlig inkomstskatt i dag ha legat pa nira nog den
nivd som avsags i skattereformen eller pad 14,9 pro-
cent.

Fallet med en skatteskala enligt skattereformen
men med egenavgifter (alternativ I) beskriver utfallet
vid en ekonomisk utveckling som kravt tillkomman-
de finansiering av trygghetssystemen utover egenav-
gifterna. Om man vid en siddan utveckling hade be-
hallit skatteskalan enligt reformintentionerna skulle
andelen med statlig inkomstskatt ha understigit den i
skattereformen avsedda. Detta skulle inte ha varit
vare sig offentlig-finansiellt eller fordelningspolitiskt
acceptabelt. Det bor ocksd noteras att en finansiering
med arbetsgivaravgifter i stillet for med egenavgifter
hade givit en liknande utveckling for andelen med
statlig skatt. Allmidnna egenavgifter minskar andelen
med statlig inkomstskatt men arbetsgivaravgifter
tenderar att ha samma effekt. Arbetsgivaravgifter far
pa lang sikt forutsittas begrinsa loneutrymmet, vil-
ket medfor att andelen med bruttoloner 6verstigande
brytpunkten, dvs. summan av skiktgrins och grund-
avdrag, sjunker.

TABELL B3 PROCENTUELL ANDEL FOR INDIVIDER MED POSITIVA FORVARVSINKOMSTER MED STATLIG
INKOMSTSKATT PA FORVARVSINKOMSTER VID FAKTISKA REGLER, VID SKATTESKALA ENLIGT
SKATTEREFORMEN MED ALLMANNA EGENAVGIFTER (SKATTESKALA 1) SAMT VID SKATTESKALA
ENLIGT SKATTEREFORMEN UTAN ALLMANNA EGENAVGIFTER (SKATTESKALA II). SAMTLIGA SAMT

MAN OCH KVINNOR

SKATTEREGLER 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
A. Samtliga

Faktiska regler 20,6 16,3 15,9 18,0 14,5 16,0 17.9 18,4
Skatteskala | 20,6 16,3 14,9 15,6 11,4 11,6 11.9 121
Skatteskala Il 20,6 16,3 15,4 16,6 12,9 13.8 14,9 15,8
B. Mén

Faktiska regler 32,4 26,6 25,4 28,1 23,8 25,8 28,2 28,9
Skatteskala | 324 26,6 24,0 25,0 18,9 19,3 19,7 20,0
Skatteskala Il 324 26,6 24,7 26,4 21,4 22,7 24,1 25,3
C. Kvinnor

Faktiska regler 9,3 6,4 6,7 8,2 55 6,6 7,9 8,3
Skatteskala | 9,3 6.4 6,1 6,7 4,1 4,2 4,4 4,4
Skatteskala Il 9,3 6,4 6,4 7,3 48 53 6,0 6,7
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