Del 5:

Den offentliga sektorns
finansiering



14  Dagens finansiering av den offentliga sektorn

14.1 Valfardssamhallet

14.1.1 Vvalfardssamhallets framvaxt

Fore 1700-talet fanns inte samhallet. Under den Lutherska ortodoxin, fram till mitten av
1700-talet, harskade en hierarkisk, organisk religios uppfattning om helheten. Alla manniskor,
eller snarare hushall, tillhorde en eller flera korporativa gemenskaper. Politiskt och ideolo-
giskt viktigast var standen. De som arbetade utgjorde narestandet, de som krigande ingick i
politiska standet och de som bad, och sakrade legitimiteten i den radande ordningen, utgjorde
larestandet.

Vid 1700-talets mitt lanserades for forsta gangen samhallsbegreppet och laddades med upp-
lysningstidens ideal. Samhaéllet stélldes inte i motsats till staten, utan restes gentemot de tradi-
tionella korporationseran som byarna, skrana och slaktena.

Samhéllsbegreppets forankring i nationsbegreppet blev allt fastare vid 1880-talets mitt. Sam-
héllet forvandlades da radikalt fran en praktisk gemenskap kring skogsfragor, spannmals-
magasin eller jarntillverkning forst till ett tankt mal att strava efter, ett ouppnaeligt ideal, se-
nare identifierades det med faderneslandet sjalvt. Och inte mindre viktigt, samhéllet blev
storre, viktigare dn sina medlemmar — individerna var tvungna att ratta sig efter denna storre
enhets krav och inte tvartom.

Statsidealismen formadde mot slutet av 1800-talet inte langre ge en trovardig, legitim vision
av hur samhallelig integration ska nas. De manga manniskornas behov trangde sig pa och lat
sig inte fangas i de mer luftiga organiska visionerna av enhet. Det framtvingade en praktisk
politik med rostrattsreformer, den politiska sfarens expansion och den aktiva socialpolitikens
etablering. Genom visionen om “Folkhemmet” upphévdes till sist nastan alla distinktioner
mellan samhalle och stat i en tat och vardaglig politik.

I den &ldsta delen av civilsamhallet finns v&nnerna av plikt och ordning med starka band till
sldkt och hembygd. Lonearbetet véaxte emellertid under industrialismen till den vanligaste
forsorjningsformen, och manniskor borjade definieras efter sin stéllning i yrkeslivet, inte efter
sina slaktrelationer och hembygd. Ett stort intrang i civilsamhallets priméargrupper gjorde
marknaden och staten tillsammans pa 1970- och 1980-talen da kvinnor med sma barn i storre
utstrackning borjade forvarvsarbeta och kommunala barnstugor tog 6ver barnomsorgen.

Det &r inte fel att sdga att vi i Sverige har socialiserat mycket inom det civila samhéllets tradi-
tionella uppgifter: barnomsorg, utbildning, sjukvard och aldreomsorg. De institutioner som
skoter sadant ar till 6vervagande del skattefinansierade och personalen ar offentliganstalld.
Statens invasion av civilsamhallet har fordndrat inte bara civilsamhallet utan &ven staten sjalv.
Socialpolitiken star forst pa dagordningen och de som skoter valfardssystemen &r grovt dver-
representerade i alla partier.
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Vélfard handlar i forsta hand om ett antal aterkommande problem som finns i alla samhallen:
de unga, de aldre samt de sjuka och handikappade. | vart samhélle har statsmakterna gjort
ansprék pa att ta civilsamhallets ansvar fér omsorg och vard. Darav namnet vélfardsstat.**®

En Kklassisk och ofta anvand definition av valfardsstaten (Briggs 1961) lyder:

”En ’valférdsstat’ ar en stat i vilken organiserad makt (via politik och administration) anvénds
medvetet i syfte att modifiera marknadskrafternas spel i atminstone tre riktningar — for det
forsta genom att garantera individer och familjer en minimiinkomst oberoende av marknads-
vardet hos deras resurser, for det andra genom att gora det mojligt for individer och familjer
att minska osakerheten i forsorjningen nar det galler vissa *sociala hot’ (t ex sjukdom, alder-
dom och arbetsloshet), som annars leder till kriser for individen eller familjer, och for det
tredje genom att garantera att alla medborgare oberoende av status och klass erbjuds bésta
tillgéangliga standard nar det géller en 6verenskommen grupp av sociala tjanster.”>%

14.1.2 Valfardssamhallets syfte och omfattning

Det offentliga atagandet

Det offentliga atagandet har tva grundlaggande uppgifter. Dels att tillgodose behovet av sk
kollektiva nyttigheter och hantera marknadsmisslyckanden. Dels att via valfardspolitiken
(eller socialpolitiken) skapa utjdmning av inkomster som i en helt fri marknadsekonomi kan
riskera att bli mycket ojamnt fordelade. | Sverige har den andra uppgiften, valfardspolitiken,
blivit den helt dominerande.®®

Malen for valfardspolitiken i de utvecklade industrilanderna kretsar kring tva centrala be-
grepp: effektivitet och jamlikhet. Skillnaderna i den forda politiken har sitt ursprung i olikhe-
ter i politiska varderingar, traditioner och sannolikt dven institutioner, som gor att man traffar
olika avvagningar mellan effektivitets- och jamlikhetsaspekterna.

Mellan effektivitet och jamlikhet kan det foreligga ett spanningsforhallande. Det existerar i ett
givet samhalle vid en given tidpunkt en grans for hur langt jamlikhetskravet kan drivas utan
att samhéallsekonomiska forluster uppstar i form av minskad effektivitet. Under vissa forut-
sattningar gar det dock att finna ett positivt samband mellan jamlikhet och tillvéaxttakt. Sam-
bandet &r tydligast i fattigare lander med stora skillnader i inkomster och formégenheter. En
utjamning av levnadsvillkoren leder da till att fler manniskor ges mojlighet att bidra till sam-
hallsutvecklingen. Mycket stora koncentrationer av formdgenheter riskerar aven att leda till
nepotism och korruption, vilket inte gynnar den samhéllsekonomiska effektiviteten. Det krévs
med andra ord rétt sorts spridning av resurserna for att incitamenten ska verka i gynnsam
riktning.

Vélfardspolitikens problem ar universella for de utvecklade industrilanderna, men har av olika
skal kommit att hanteras pa olika séatt i olika lander:

9 Tradgardh, Lars (red): Civilt samhélle kontra offentlig sektor, 1998

50 Molander, Per: En effektivare valfardspolitik, 1999

0L Bergstrom, Fredrik & Gidehag, Robert: Utjamningspolitikens effekter p& det individuella vélstandets
bestdmningsfaktorer och inkomstrérlighet, 2000
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 Selektiv valfardspolitik: Liberal modell. Koncentrerar sig pa att ta hand om de individer
och hushall som inte klarar sin forsorjning pa marknaden och far darfor en selektiv ka-
raktar. Narmast idealet kommer de anglosaxiska landerna utom Storbritannien.

« Generell vélfardspolitik med grundniva: Socialkonservativ, socialdemokratisk eller
korporativ modell. Modellen bygger pa ganska omfattande forsakringslosningar knutna
till arbetsmarknaden. Deltagande i forvarvslivet krévs for delaktighet i dessa system. Har
centraleuropeiskt ursprung och finns i sina idealtyper i Tyskland, Osterrike och Frankrike.

» Omfattande generell valfardspolitik: Generell modell enligt inkomstbortfallsprincipen.
Modellen tog sin borjan i Storbritannien vid andra vérldskrigets slut och byggde i sin
ursprungsform pa formaner pa en generell och for alla lika formansniva, for vilken med-
borgarskapet ar kvalificerande. Den har emellertid senare kommit att expandera framfor
allt i de skandinaviska landerna och darvid genererat de stora vélfardspolitiska system
som idag karaktariserar dessa lander.

Ett starkt socialdemokratiskt inflytande i lander som Belgien, Nederlanderna och Osterrike
har kommit dessa lander att ndrma sig den generella modellen, medan Storbritannien till f6ljd
av ett over lag svagt labourinflytande ligger nara den liberala modellen i de andra anglosax-
iska l&nderna.

Pa en skala for balansen mellan marknad och stat, som kort uttryckt mater andelen inkomster
fran marknad respektive transfereringar, hamnar lander med den liberala modellen i ena &nden
och lander med den generella modellen i den andra, medan representanterna fér den korpora-
tiva modellen placerar sig i mitten.>®

Internationell jAmforelse av kostnaderna for den offentliga sektorn

Redan ar 1945 hade staten gjort manga och omfattande ataganden, och den uppvisade en
varierad organisation. En omfattande och snabb utbyggnad av vélfardsstaten agde nu rum.
Aren runt 1960 blev en brytpunkt i den svenska statens utveckling. Fér den offentliga ekono-
min innebar beslutet om omsattningsskatt ar 1960 att en grund lades for en accelererad statlig
tillvaxt. Under en tioarsperiod gick Sverige fran en mittenposition till att ha den storsta
offentliga sektorn inom OECD.>*

Utbyggnaden av den offentliga sektorn accelererade i de flesta OECD-landerna under
1970-talet. P4 manga hall byggdes sjukvard samt barn- och aldreomsorg ut och dagens val-
fardssystem skapades.

Av oljeprischockerna 1973 och 1979 foljde lagkonjunktur och stigande arbetsléshet, och
darmed okade utgifter for den offentliga sektorn. | hopp om att motverka effekterna av lag-
konjunkturen 1at man budgetunderskotten 0ka kraftigt. Trots detta kunde den véxande arbets-
Iosheten inte stoppas. Sverige lyckades just i detta avseende battre med
"Overbryggningspolitiken” och hade internationellt sett mycket lag arbetsloshet, men samti-
digt 6kade de offentliga utgifterna kraftigt under decenniet, fran 45 till 60 % av BNP.

502 Molander, Per: En effektivare valfardspolitik, 1999
503 SOU 1997:57: | medborgarnas tjanst — En samlad férvaltningspolitik for staten
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Under 1980-talet lades kursen om och manga OECD-lander stravade nu efter att krympa den
offentliga sektorn genom att reducera sina budgetunderskott och halla inflationen pa en lag

niva.

1990-talet inleddes med en lagkonjunktur som forsamrade de offentliga finanserna i manga
lander. De totala offentliga utgifterna steg under 1990-talets tre forsta ar i alla europeiska
OECD-landerna. I Sverige och Finland var uppgangen kraftigare an i dvriga lander, vilket till
stor del berodde pa okade utgifter for inkomstéverforingar och en sjunkande BNP. Efter de
svara aren i borjan pa 1990-talet forbattrades den ekonomiska situationen i de flesta
OECD-l4anderna. Darmed minskade ocksd de offentliga utgifterna i s& gott som alla lander.>*

Offentliga utgifter

Vid en jamforelse av den offentliga sektorns utgifter kan en del begrepp behdva redas ut. Den
offentliga sektorns utgifter delas upp i transfereringar, konsumtion, investeringar och réntor.
Transfereringar ar utgifter som innebar en éverforing av medel fran den offentliga sektorn till
andra sektorer av ekonomin, t ex folkpensioner och barnbidrag till hushallen och subventioner
till foretagen. Med konsumtionsutgifter menas bl a I6nekostnader fér offentligt anstallda och
utgifter for inkop av varor och tjanster. Investeringar avser inkop av varaktiga tillgangar som
byggnader, anlaggningar, maskiner och fordon. Rantor avser i huvudsak rantor pa statsskul-

den 505

Volymen pa de offentliga utgifterna ar beroende av vilka mal som stéllts upp, och ar dessutom
ett instrument for den ekonomiska politiken. Trots att mattet har brister i form av skillnader
mellan lander nar det galler rundgangen mellan skatter och bidrag har Statskontoret
rangordnat OECD-landerna efter fallande utgiftsandelar.
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Offentliga utgifter i négra OECD-Iander, andelar av BNP 1996. Linjen anger
OECD-genomsnittet.

504 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
%05 ESV 1999:8: Statens finanser 1998, 1999
505 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
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Sverige, Danmark och Finland har utgiftsandelar som klart dverstiger OECD-genomsnittet.
Dessa lander har daven den hogsta offentliga konsumtionen och utbyggda offentliga sociala

valfardssystem.

I USA och Japan har de offentliga utgifterna i relation till BNP legat pa helt andra nivaer an i
andra OECD-lander. Landerna har sedan 1980-talet haft utgiftskvoter pa omkring 30-35 % av
BNP. Det beror pa att savél den offentliga konsumtionen som transfereringarna till andra
sektorer motsvarar en mindre andel av BNP &n i de europeiska landerna. For de béagge lan-
derna &r konsumtionen av bade statliga och kommunala tjanster klart lagre &n OECD-genom-

snittet.>"’

Offentlig konsumtion

I landernas nationalrakenskaper bokfors den offentliga konsumtionen som den verksamhet
som bedrivs i offentlig regi och som &r skattefinansierad.
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Offentlig konsumtion i nagra OECD-lander, andelar av BNP 1996. Linjen anger OECD-
genomsnittet.>®

Sverige och Danmark har storst offentlig konsumtion. Ungefér en fjardedel av den samlade
produktionen av varor och tjanster anvands i dessa lander till statliga eller kommunala tjans-
ter. Avstandet ar stort till de lander som ligger sist i diagrammet. En orsak till att de nordiska
landerna kommer hogt upp pa listan ar att de representerar vélfardssamhéallen med en omfat-
tande social verksamhet i offentlig regi. Aven Storbritannien har en stor offentlig konsumtion,
vilket beror pa att konsumtionen av statliga tjanster, huvudsakligen sjukvard men ocksa for-
svar, ar storre an i manga andra OECD-lander.

Vad som dr vart att notera ar att valfardsstater som Belgien och Nederlanderna ligger klart
under genomsnittet for OECD-landerna. Bada landerna har dock relativt stora offentliga sek-
torer om man mater efter de totala offentliga utgifterna, da inkomstoverforingar till hushallen
och andra transfereringar, som foretagsstod och rantor raknas in. Utbetalningarna till hushal-
len motsvarar i bada landerna omkring 25 % av BNP. | Sverige och Danmark ligger detta

507 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
508 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
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procenttal nagot lagre. USA och Japan har sma offentliga sektorer jamfort med Gvriga
OECD-lander, vilka métt som &n anvands, offentliga utgifter eller offentlig konsumtion.>®

Statliga utgifter och statlig konsumtion

Statens andel av den offentliga sektorn varierar kraftigt mellan OECD-landerna. | Portugal,
Irland och Nya Zeeland dominerar de statsanstéllda. | de nordiska landerna ar det i stallet den
kommunala verksamheten som ar storst. 1 Sverige, Finland och Danmark finns omkring tre
fjardedelar inom kommuner och landsting, medan staten bara svarar for en fjardedel. | Frank-
rike, Spanien och Storbritannien har ungefar halften i den offentliga sektorn en statlig anstéll-

ning.

De statliga utgifterna bestar till stor del av bidrag till hushall, féretag och andra delar av
offentlig sektor. Bidragen svarar for ungefar hélften av de statliga utgifterna i de flesta

OECD-landerna.
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Statligg\léjtgifter i ndgra OECD-lander, andelar av BNP 1995. Linjen anger OECD-genom-
snittet.

Norge, Kanada och Danmark har storst andel statliga utgifter och de har &ven storst andel
inkomstoverforingar till andra sektorer. | Sverige lag den statliga utgiftsandelen ett par pro-
centenheter dver OECD-genomsnittet, och inkomstoverforingarna svarade for drygt 70 % av
de statliga utgifterna. USA och Japan har lagst andel statliga utgifter och de har ocksa den
lagsta andelen inkomstdverforingar till andra sektorer. Inkomstoverforingarna till andra sekto-
rer inklusive ranteutgifter uppgick i dessa lander till 6 respektive 9 % av BNP ar 1995. Om
man jamfor de svenska statliga utgifternas andel av BNP med évriga OECD-lander, ar skill-
naden inte lika markant som vid jamforelsen av de totala offentliga utgifterna.

509 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
510 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
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Konsumtion av statliga tjanster i nagra OECD-lander, andelar av BNP 1995. Linjen anger
OECD-genomsnittet.>*!

Skillnaderna i den statliga konsumtionen beror huvudsakligen pa skillnader i valet av institu-
tionella lésningar. Storbritannien har t ex hog statlig konsumtion pa grund av att sjukvarden

till stérre delen &r statligt administrerad.

Till den sk nattvaktarstaten brukar man rakna kollektiva tjanster, dvs tjanster som oftast pro-
duceras av den statliga sektorn och som kan utnyttjas av samtliga medborgare. De omraden
som brukar raknas in ar allménna tjanster — t ex skatteforvaltning och tullverksamhet — forsvar

samt samhaéllsskydd och réttskipning.
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Nattvaktarstaten i ndgra OECD-lander, andelar av BNP 1995.%*2

> Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
512 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
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OECD-genomsnittet for den totala statliga konsumtionen ligger pa 8 % av BNP. Nattvaktar-
staten svarar for mer &n halften, dvs 5 %. Né&r det galler staten totalt ligger Sverige néra
OECD-genomsnittet, men utgifterna for nattvaktarstaten &ar lagre, 4 % av BNP. | USA och
Storbritannien ar nattvaktarstatens andel hég eftersom en forhallandevis stor andel av BNP
gar till forsvaret. Italien avviker fran 6vriga lander genom att de allmanna tjansterna svarar for
en storre del. I USA, Storbritannien och Sverige uppgick utgifterna for allmanna tjanster
endast till 1% av BNP jamfort med 2-3 % for merparten av landerna. Sverige har jamfort
meglgnénga OECD-lander en forhallandevis liten andel av BNP som gar till allmanna tjans-
ter.

14.2 Finansiering genom skatter

Sveriges offentliga sektor hade 1997 inkomster med 1 093 miljarder kronor. Av dessa kom-
mer huvuddelen, ca 943 miljarder kronor eller 86 %, fran skatter och socialférsakringsavgif-
ter. FOr att kunna beddma hur vélfardssamhallet och den offentliga sektorn ska finansieras i
framtiden, &r det darfor viktigt att studera skattesystemets uppbyggnad och funktionssatt.

Owrigt
8%

Skatter
och
social-
awjifter

86%

Réantor
6%

Fordelningen av den offentliga sektorns inkomster 1997.%%

14.2.1 Mal och motiv med beskattningen

Skattesystemets huvuduppgifter

Det svenska skattesystemets faktiska utformning och utvecklingen pa skatteomradet &r resul-
tatet av en sammanvagning av flera olika skattepolitiska mal. Skattesystemet brukar tilldelas
fyra huvuduppgifter.

* Finansieringen av offentliga utgifter: En forsta och helt grundldggande uppgift for
skattesystemet ar att finansiera offentliga utgifter.

 Stabiliseringspolitiken: Bakom det fiskala syftet ligger 6nskemal om samhéllsekonomisk
balans. Det handlar om traditionella stabiliseringspolitiska makromal for den ekonomiska
politiken som full sysselsattning, stabil prisniva och balans i forhallande till omvérlden.

513 Statskontoret 1997:15: Staten i omvandling 1997
>4 Grundar sig pa siffror frdn RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999
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Med varierande styrka har skattepolitiken under en lang foljd av ar utformats med hansyn
till dessa mal, dar politikens inverkan pa exempelvis privat konsumtion och privata
investeringar har varit centrala fragor.

« Fordelningspolitiken: En annan huvuduppgift for skattesystemet galler dess inverkan pa
inkomst- och formdgenhetsfordelningen i samhallet. | forsta hand handlar det om skatter-
nas omfordelning av inkomster mellan individer eller grupper pa olika inkomstnivaer.

 Allokeringspolitiken: Forutom att skatter paverkar resursanvandningen mellan privat och
offentlig sektor inverkar de ocksa pa effektiviteten i den privata resursanvandningen. Det
handlar har om avvagningen mellan konsumtion och sparande, mellan olika slag av spa-
rande och konsumtion, mellan arbete och fritid och mellan olika slag av investeringspro-
jekt och skatternas inverkan pa individernas valfard.

For de allra flesta skatter galler att de i mindre eller storre utstrackning styr hushalls och
foretags val mellan olika handlingsalternativ. Genom denna styrning paverkas effektiviteten i
samhallets anvandning av olika resurser. | vissa avseenden kan styreffekterna vara asyftade.
Exempelvis paverkar miljorelaterade skatter eller alkohol- och tobaksskatter prisbildningen sa
att individer och foretag i sina beslut kommer att beakta olika slag av samhallsekonomiska
kostnader i form av miljoforstoring och negativa hélsoeffekter.

Men skatter ger ocksa i allmanhet upphov till icke avsedd styrning och effektivitetsforluster.
Storleken pa dessa effektivitetsforluster ar beroende av hur priskanslig efterfragan och utbudet
ar pa den aktuella marknaden. Priskansligheten ar betydelsefull da den bestammer hur mycket
en skatt paverkar individers eller foretags val. Hog priskanslighet medfor att exempelvis indi-
viders faktiska konsumtionsval vid skatter kommer att avvika mer fran valet av konsumtions-
niva- och sammansattning i franvaro av skatter an vid en Iag priskanslighet. Beskattning av
ekonomiska aktiviteter med hog priskanslighet medfér darfor storre vélfardsforluster &n om
skattebaser med &g priskénslighet valjs.>*®

Det faktum att olika skatter kan ge olika stora vélfardsférluster &r en grundlaggande forestéll-
ning bakom tankarna pa en sk optimal beskattning. Vid optimal beskattning ska skatterna tas
ut pa ett sadant satt att de totala effektivitetsforlusterna minimeras, vilket sker om skatten
laggs pa objekt som paverkas minst av prisforandringar. Genom detta orsakar skattesystemet
sa fa beteendeforandringar som mojligt. For att astadkomma detta bor skatten vara hogre pa
nodvandighetskonsumtion, tex bostader, klader och mat och lagre pa priskansliga objekt
sasom resor och nojen.

Om en skatt motiveras utifran ett fordelningspolitiskt argument bér man — tvartemot teorin om
optimal beskattning av varor — i stallet ha en lag beskattning av varor med héga konsum-
tionsandelar for laginkomsttagare och en relativt hog beskattning av varor med hoga konsum-
tionsandelar hos hdginkomsttagare.

| fragan hur man skapar en sa neutral beskattning som majligt for en statsfinansiellt motiverad
skatt ligger &ven principen om likformig beskattning. Denna princip var en av grundbultarna i
skattereformen 1990/91. Likformigheten antas framja effektiviteten genom att det blir mindre
intressant att flytta resurser mellan olika anvandningsomraden och eftersom principen under-
lattar avvisandet av forslag om undantag och inkonsekvenser fran t ex olika sarintressen.

15 RSV: Skattestatistisk rsbok 1999
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Forutom dessa generella motiv och principer for beskattning finns det andra mal och krav pa
skattesystemet. Kravet pa enkelhet innebar en stravan efter att minimera administrations- och
fullgorandekostnaderna. Kravet pa enkelhet — som ibland uppnas genom schabloner — kan sta
i konflikt med kravet pa rattvisa. Kravet pa rattvisa regler kan leda till ett detaljerat system
som kan upplevas som krangligt, onddigt och administrativt tungarbetat.”*®

Skatter och avgifter

Distinktionen mellan skatt och avgift &r av central betydelse. Skatter kdnnetecknas av att de &r
obligatoriska och att skattebetalningen inte utloser nagon férman direkt kopplad till betal-
ningen. Till skillnad fran detta galler att avgifter visserligen ocksa kan vara obligatoriska, men
att det finns en forman direkt kopplad till betalningens storlek. Ofta talar man om att avgifter
baseras pa forsakringsmassiga grunder, dar inbetalningen svarar mot nuvardet av framtida
utbetalningar av férmaner med héansyn tagen till olika slag av risker.

Socialavgifterna ar i ekonomisk mening till viss del avgifter, som till denna del grundar for-
maner i form av rétt till sjukpenning, pensioner mm. Till resterande del ar dessa avgifter i
ekonomisk mening skatter, som ej grundar nagra formaner. Andra avgifter ar i sin helhet att
betrakta som skatter eftersom de inte finansierar formaner som é&r relaterade till individens
inkomssl'g. Schablonmaéssigt kan skattedelen av avgifterna uppskattas till si mycket som
60 %.

14.2.2 Skatteinkomsternai Sverige

Under 1997 uppgick Sveriges skatteinkomster till totalt ca 955 miljarder kronor™*® eller

52,9 % av BNP (BNP uppgick till 1 806 miljarder kronor. Av detta avser 616 miljarder, dvs
nastan 65 %, skatt och avgifter pa arbete. 109 miljarder eller 11 % utgors av skatt pa kapital-
inkomster (inklusive bolagsskatt) och resterande 230 miljarder (24 %) utgors av skatt pa varor
och tjanster. Av skatterna och avgifterna pa arbete utgors ungefar hélften, 51 %, av direkta
skatter och resterande 49 % av socialforsakringsavgifter.

%16 RRV 1996:54: Att granska skatter — en strategistudie inom skatteomradet, 1996

°7 RSV: Skattestatistisk arsbok 1999

%8 Enligt RSV:s och ESV:s berékningar av taxeringsutfallet, riksbokforingen samt statistikdatabasen
GIN-skatt. | ett tidigare avsnitt har skatteinkomsterna angivits till 943 miljarder kronor. Dessa uppgifter &r
hamtade fran SCB, Nationalrakenskaperna.
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Skatteslag Skatte- Andel av Andel av
inkomst total skatt BNP

Statlig inkomstskatt 29345 31 1,6
Kommunal inkomstskatt 285497 29,9 15,8
Direkt skatt pa arbete 314842 33,0 17,4
Arbetsgivaravgifter 237492 24,9 13,2
Egenforetagaravgifter 5652 0,6 0,3
Allménna egenavgifter 46438 4,9 2,6
Sarskild loneskatt 12799 1.3 0,7
Socialforsakringsavgifter 302381 31,7 16,7
Ovrigt -923 -0,1 -0,1
Skatt och avgifter pa arbete 616 300 64,5 34,1
Skatt pa kapitalinkomst 11313 1,2 0,6
Fastighetsskatt 14870 1,6 0,8
Férmdgenhetsskatt 5329 0,6 0,3
Arvsskatt 1573 0,2 0,1
Gavoskatt 222 0,0 0,0
Kupongskatt 1663 0,2 0,1
Kapitalskatt pa individer 34970 3,7 1,9
Fastighetsskatt 12210 1,3 0,7
Avkastn.skatt pa pensionsm. 12293 1,3 0,7
Férmdgenhetsskatt 124 0,0 0,0
Bolagsskatt 46509 49 2,6
Kapitalskatt pa foretag 71136 74 3,9
Stampelskatt 2 624 0,3 0,1
Skatt pa kapitalinkomst 108 730 11,4 6,0
Moms 150 283 15,7 8,3
Skatt pa energi och miljo 49223 5.2 2,7
Skatt pa alkohol och tobak 17644 1,8 1,0
Skatt pa fordon 6787 0,7 0,4
Skatt pa import 3808 04 0,2
Ovriga punktskatter 2285 0.2 0,1
Punktskatter 79747 8,3 4.4
Skatt pa varor och tjanster 230030 24,1 12,7
Summa 955 060 100,0 52,9

Sveriges skatteinkomster 1997, i miljoner kronor, i andel av totala
skatteinkomster och i andel av BNP.**

19 RSV: Skattestatistisk arsbok 1999
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14.3 Internationell jamforelse av skattesystemen

14.3.1 Skattestrukturen

Skattestrukturen visar olika skatters andelar av den totala skatteintdkten. Rent allmént har
skattenivaerna okat, men skattestrukturen eller mixen av olika skatter har varit anmarknings-
vart stabil. Inkomstskatter pa fysiska personer har alltid varit den viktigaste skatteintakten.
Socialavgifternas betydelse har 6kat over tiden. Det har ocksa konsumtionsskatterna (moms
mm). Daremot har egendomsskatterna och punktskatterna minskat i betydelse.

35

7 /—¥ Inkomstskatt, fysiska personer
25 Sociala awgifter

20 +

Konsumtionsskatter
S

157 // Punktskatter

10 4 Inkomstskatt, juridiska personer
5 Egendomsskatt

0 Sarskilda l6neskatter

1965 1975 1985 1995 1997

Utvecklggogen av den genomsnittliga skattestrukturen i OECD 1965-1997, andel av totala
skatter.

Ovanstaende bild visar dock bara de genomsnittliga forandringarna i OECD-landernas skat-
testruktur. Mellan landerna finns det darutover stora skillnader. Dessa kan askadliggoras
genom att se hur stor andel av landernas skatteinkomster som kommer fran respektive skat-
teslag.

50 OECD: Revenue Statistics 1965/1998, 1999
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Inkomster och Sociala avgifter ﬁ'a'rsk- Egen- Konsumtions- Ovrigt
one- om

vinster skatt skatter
Totalt iFysiska Jurid. |Totalt | Anstal- Arbets- Totalt Moms  Punkt-
person. person. Ida givare skatter

Kanada 49,0 380 103 (134 51 81 |21 |10,0 244 139 84 |11
Mexiko 26,9 ? ? 16,1 00 00 |? ? 55,3 18,2 36,0 |1,7
USA 48,4 390 94 242 104 125 |00 (10,7 \16,7 78 68 |00

Australien 56,6 420 146 (00 00 00 |67 9,2 |275 84 138 |0,0
Japan 355 205 150 (36,9 144 188 |0,0 10,8 (165 70 7,6 |0,2
Korea 278 171 105 |88 25 63 |03 [13,5(454 20,1 229 |42

Nya Zeeland |59,0 43,2 106 0,0 00 00 |10 (54 (346 241 84 |00
Osterrike 28,9 221 47 (342 142 168 |62 |13 |28,2 186 82 |12
Belgien 386 310 75 31,8 95 195 |00 29 (26,7 152 84 (00
Tjeckien 22,1 135 86 (439 101 289 |00 |14 |326 181 122 |00
Danmark 599 524 52 (32 25 07 |06 (34 (330 198 118 (0,0
Finland 414 333 81 252 43 199 00 |23 (309 184 11,7 |01
Frankrike 1199 140 58 40,6 12,2 252 |24 (54 |278 178 88 |38
Tyskland 279 239 40 (416 181 209 (0,0 (2,7 |27,7 176 90 |00
Grekland 229 132 64 (316 172 143 |0,7 |38 |410 229 156 |00
Ungern 21,7 168 49 (360 56 298 |03 (15 |393 230 158 |12

Island 356 328 28 |88 03 85 (00 (82 (475 311 132 |00
Irland 41,4 31,4 100 (129 39 82 |11 49 (39,7 21,8 16,1 |00
Italien 354 253 95 33566 235 (01 |51 |259 126 9,7 |00

Luxemburg (389 20,4 185 [254 106 115 (00 |77 [27,0 136 127 |09
Nederland. |26,0 156 10,5 |409 265 62 |00 [46 [280 160 95 (04
Norge 379 257 122 [224 77 133 (00 |27 [370 20,7 152 |0,0
Polen 201 214 7,7 (32100 321 (08 [29 [349 203 139 (01
Portugal (28,8 17,7 109 [26,0 96 146 (00 |25 |420 233 182 [0,8
Spanien (299 21,9 7.8 [350 56 246 |00 [58 [289 164 10,2 |03
Sverige 412 350 61 [292 50 238 (32 39 [223 136 80 |01
Schweiz (371 31,2 59 [369 119 113 [00 |77 |183 100 7,0 (00
Turkiet (274 21,7 57 |14557 72 (00 [27 |371 314 52 |182
Storbritan. (369 248 121 |172 .75 96 (00 |10,8 350 195 13,9 [0,0
OECD, totalt 356 26,6 8,8 |24,9 7,8 143 |09 |55 |321 180 124 |12

OECD, Ame- |41,4 385 9,9 17,9 5,2 6,9 1,1 (104 (32,1 13,3 17,1 |0,9
rika
OECD, stilla |44,7 30,7 12,7 |11,4 4,2 6,3 20 (9,7 |31,0 149 132 |11

havsregionen

OECD, 33,1248 7,9 28,3 8,8 16,8 (0,7 43 (32,3 19,2 116 |12
Europa
EU 15 345 255 85 286 10,2 159 |10 45 (30,9 178 115 |05

Andel av olika l&anders skatteinkomster som kommer frén olika skatteslag 1997.°*

521 OECD: Revenue Statistics 1965/1998, 1999
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Av tabellen pa foregaende sida kan man utlasa att skillnaderna i skattestruktur ar valdigt stora
mellan olika lander. Man kan ocksa se vissa skillnader mellan lander i olika véarldsdelar. |
Amerika och Stillahavsregionen kommer en storre andel av skatteinkomsterna fran
inkomstskatt pa fysiska personer (inkomst av arbete och kapital), an vad som galler i Europa.
| Europa ar & andra sidan de sociala avgifterna hogre. Slar man ihop fysiska personers
inkomstskatt och sociala avgifter blir resultatet att skatt pa arbete och kapital star for en nagot
storre andel av den totala skatteinkomsten i Amerika (56,4 % i OECD Amerika) an i Europa
(54,1 % i EU 15 och 53,1 % i OECD Europa) och i Stillahavsregionen ar den betydligt lagre
(42,1% i OECD Stillahavsregionen). Har utmarker sig dock Sverige kraftigt, dven i
jamforelse med ovriga Europa och Amerika. Hela 64,2 % av Sveriges skatteinkomster
kommer fran inkomstskatt pa fysiska personer eller sociala avgifter.

For inkomstskatten pa juridiska personer ar forhallandet det omvanda. Den star for storst
andel av de totala skatteinkomsterna i Stillahavsregionen, nagot lagre i Amerika, och dnnu
lagre andel i Europa. Har ligger Sverige under genomsnittet i Europa. Skatten pa egendom &ar
ocksa betydligt viktigare for skatteinkomsterna i Amerika och Stillahavsregionen an i Europa.
Detsamma galler punktskatter. Momsen (eller motsvarande konsumtionsskatter) ar dock av
storst betydelse i Europa, men Sverige ligger mérkbart under Europas genomsnitt.

Skattesystemen ser ocksa valdigt olika ut mellan EU:s medlemslander. Vissa medlemslander,
exempelvis Frankrike, har valt att ta in skatterna i hog grad genom indirekta skatter och soci-
ala avgifter. Andra, framfor allt Danmark, har valt att ha hoga direkta skatter i stallet for soci-
ala avgifter. Ater andra, framst Storbritannien, har valt att ta in skatterna till stor del genom
fastighetsskatter. Skattesatserna for fysiska personer och foretag varierar saledes i hog grad
mellan medlemslanderna. Daremot varierar mervérdesskattesatserna mindre. Det beror pa att
EU sedan lang tid tillbaka satsat pa en harmonisering av den indirekta beskattningen for att
underlatta handeln mellan medlemslanderna.®?

14.3.2 Skattetrycket

Ett vanligt satt att beskriva och jamfora skattesystemen &r att relatera de sammanlagda skat-
terna och avgifterna till BNP. Denna skattekvot &r ett dversiktligt matt pa hur stor andel av
BNP som de sammanlagda skatterna tar i ansprak och kan tjana som utgangspunkt for djupare
studier av skattestrukturen i olika lander.

Det ska papekas att skattekvoten inte ar ett entydigt matt pa det som brukar kallas
"skattetrycket”. Skillnader i olika landers skattekvot kan bero pa olika tekniska losningar for
valfardssystemen eller olika behov av offentligt finansierad valfard beroende pa kulturella
eller demografiska faktorer. | Sverige ar manga transfereringar beskattade, medan bidragen i
flera andra lander ar obeskattade eller ges i form av avdrag pa inkomsten vid taxeringen.
Bidragstagarna kan i bada fallen erhalla en likvardig forman, men skattekvoten blir hogre i
det forsta fallet och lagre i det andra.®

522 Nyquist, Kerstin & Rabe, Gunnar: Skatter i EU 1999, 1999
523 RSV: Skattestatistisk arsbok 1999
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Land Skatte- |Land Skatte-
kvot kvot
Mexiko 16,3 Tjeckien 40,5
Korea 23,2 Norge 41,1
Turkiet 25,4 | Tyskland 41,6 60 Swrice
Japan 28,4 |Polen 42,1 5 g
USA 28,5 Italien 44,5
Australien 31,1 | Osterrike 44,9 40
Island 32,3 |Luxemburg 45,6 20 OECD
Grekland 33,9 Nederlanderna 45,9
Irland 34,1 Frankrike 46,3 20
Nya Zeeland 35,8 Belgien 46,6 0
Storbritannien 35,9 Finland 47,5
Spanien 36,2 Danmark 53,1 0 —
Kanada 36,8 |Sverige 54,1 b o oo o 8 88 g g
Portugal 379 |OECD1996 37,7 Te e e e oS
ungern 40,3 EU 1997 42,6

Skattekvoten, dvs skatten i forhallande till BNP, i olika lander 1996/97.5%

I jamforelse med andra lander har Sverige ett hogt skattetryck. Redan i slutet av 1970-talet
uppgick den svenska skattekvoten till 50 % av BNP och har darefter legat 6ver eller omkring
denna niva. Enligt OECD &ar Danmark och Sverige de enda lander i varlden med en skattekvot
6ver 50 %.°* Enligt diagrammet ovan &r Sveriges skattekvot 54,1 %, vilket kan jamforas med
EU:s genomsnitt pa 42,6 % och OECD:s genomsnitt pa 37,7 %. Skattetrycket varierar mellan
olika studier, beroende pa skillnader i méatningen. Alla studier visar dock pa samma tendens;
Sverige har ett skattetryck som &verstiger Europas genomsnitt med 6ver 10 procentenheter,
och Europa har ett skattetryck som 6verstiger Amerika och Stillahavsregionen med drygt 10
procentenheter.

Det ar svart att jamfora nivaerna pa olika skatteslag mellan landerna. Pa grund av skillnader i
skattesystemens utformning gar det inte att generellt jamfora skattesatserna mellan landerna.
Hur hog den effektiva skatten blir beror, forutom skattesatsens niva, pa skattebasens bredd,
avdragsmojligheter, olika troskelvarden och fribelopp. Genom att jamfora de olika skattesla-
gens andel av BNP mellan landerna far man en slags sammanvagning av alla dessa faktorer.

524 RSV: Skattestatistisk arsbok 1999
525 SOU 2000:7: L&ngtidsutredningen 1999/2000, 2000
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Inkomster & vinster |Sociala avgifter Sarsk. |Egen-|Varor och tjanster |Ovr|Tot.
Tot. iFysiska Jurid. |(Tot. iAnstal- Arbets- [Ilone- |dom |Totalt Moms Punkt-

person. person. Ida givare |skatt. skatter
Kanada 18,0 14,0 3,8 49 19 3,0 0,8 37 190 51 31 0,4 |36,8
Mexiko 45 ? ? 2,7 ? ? ? ? 9,3 31 61 0,3 |16,9
USA 14,4:11,6 2,8 72 3,1 3,7 0,0 32 |49 23 20 0,0 29,7
Australien 16,9 12,5 4.4 0,0 0,0 0,0 2,0 2,7 8,2 25 41 0,0 29,8
Japan 10,2 5,9 4,3 10,6 4,2 54 0,0 31 (4,8 20 22 0,1 28,8
Korea 59 3,6 2,2 1,9 i0,5 1,3 0,1 2,9 9,7 43 49 0,9 21,4
Nya Zeeland 21,5157 3,9 0,0 0,0 0,0 0,3 20 (126 88 3.1 0,0 |36,4
Osterrike 12,819,8 2,1 15,216,3 7,4 2,8 0,6 125 82 3,6 0,5 (44,3
Belgien 17,8:14,3 3,4 14,6:4,4 9,0 0,0 1,3 123 70 39 0,0 46,0
Tjeckien 8,5 52 3,3 16,9 3,9 11,2 0,0 0,5 126 7,0 4,7 0,0 |38,6
Danmark 29,6 25,9 2,6 16 1,2 0,3 0,3 1,7 16,3 98 5,8 0,0 [49,5
Finland 19,3155 3,8 11,7.2,0 9,3 0,0 11 144 86 55 0,1 |46,5
Frankrike 9,0 6,3 2,6 18,3 5,5 11,4 11 24 (126 80 4,0 1,7 45,1
Tyskland 10,4:8,9 15 15,56,7 7,8 0,0 1,0 10,3 6,6 3,3 0,0 |37,2
Grekland 7,7 45 2,1 10,7:5,8 4,8 0,2 1,3 138 7,7 52 0,0 (33,7
ungern 8,6 6,6 1,9 14,2:2,2 11,7 0,1 0,6 155 91 6,2 0,5 (39,4
Island 11,5:10,6 0,9 28 0,1 2,7 0,0 2,6 15,3 10,0 4,2 0,0 |32,2
Irland 13,6 10,3 3,3 42 1,3 2,7 0,4 1,6 130 7,2 53 0,0 32,8
Italien 15,7:11,2 472 14,9:2,9 10,5 0,1 2,3 115 56 43 0,0 [44,4

Luxemburg 18,1:9,5 8,6 11,8:4,9 53 0,0 36 (126 63 59 0,4 46,5
Nederland. 10,9.6,5 4,4 17,1111 2,6 0,0 1,9 11,7 6,7 40 0,2 [41,9

Norge 16,211 52 96 3,3 5,7 0,0 1,1 |158 88 65 0,0 |42,6
Polen 12,0 8,8 3,2 13,2 0,0 13,2 [0,3 1,2 (144 84 57 0,1 |41,2
Portugal 99 61 3,7 8,9 33 5,0 0,0 08 (144 80 6,2 0,3 34,2
Spanien 10,1 7,4 2,6 11,8 1,9 8,3 0,0 20 (997 55 34 0,1 |33,7
Sverige 21,4:18,2 3,2 15,2 2,6 12,3 |1,7 20 (116 71 4.2 0,1 51,9
Schweiz 12,6106 2,0 12,54,0 3,8 0,0 26 (62 34 24 0,0 33,8
Turkiet 76 6,0 1,6 4 16 2,0 0,0 08 (103 87 14 51 (27,9

Storbritan. 13,1 8,8 4,3 6,1 2,7 3,4 0,0 38 (124 69 49 0,0 [35,4
OECD, totalt |134 10,2 33 |96 30 57 |04 |19 |116 66 44 |04 |37.2
OECD, Ame- |123128 33 |49 17 22 |04 |34 |78 35 37 |02 |278
rika
OECD, Stilla [13694 37 (31 12 17 (06 [27 [88 44 36 |02 [291
havsregionen
OECD, Europa |135101 32 |11435 68 (03 |17 [127 75 46 |04 39,9
EU 15 146109 35 11842 67 |04 |18 |126 73 46 |02 |[415
Skatteslagens andel av BNP i olika lander 1997.>%°

Vid den jamforelse av skattestrukturen och hur l&ndernas totala skatteinkomster fordelar sig
pa olika skatteslag som vi gjort ovan, ser man ganska tydliga skillnader mellan Europa, Ame-
rika och Stillahavsregionen. Studerar man de olika skatteslagens andel av landernas BNP blir
skillnaderna annu stérre, och i viss man forandrade. Stillahavsregionen har, som en foljd av
sitt generellt 1aga skattetryck, laga skatter pa alla omraden utom inkomstskatt for juridiska
personer dar de ligger nagot 6ver dvriga jamforda varldsdelar.

Europa har fortfarande forhallandevis hdga sociala avgifter, och lagger man ihop dessa med
inkomstskatt pa fysiska personer sa ser man tydligt att den sammantagna beskattningen av
arbete och kapital &r hogre i Europa an i 6vriga varlden (EU 22,7 % av BNP, OECD Europa

%6 OECD: Revenue Statistics 1965/1998, 1999
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21,5 %, OECD Amerika 17,7 %°%’ och OECD Stillahavsregionen 12,5 %). Har ligger dock
Sverige hogt Over resterande vérlden (33,4 % av BNP). Det ar skillnaden i beskattning av
arbete och kapital sammantaget, som gor att Sveriges totala skattetryck ar sa hogt jamfort med
ovriga Europa. Som vi nedan kommer att visa harror den storsta skillnaden fran beskattning
av arbete.

Momsen (eller motsvarande konsumtionsskatter) &r i forhallande till BNP mer &n dubbelt sa
hog i Europa jamfort med Amerika. Stillahavsregionen ligger nagot over Amerikas niva.
Aven punktskatterna star for en storre andel av BNP i Europa 4n i Amerika och Stillahavs-
regionen. Skatten pa egendom ar daremot mycket hogre i Amerika (3,2 % av BNP) och i
Stillahavsregionen (2,7 %) an i Europa (1,7-1,8 %).

Skatt pa arbete

| ett internationellt perspektiv ar skattenivan pa arbete i Sverige hog. Framfor allt beskattar
Sverige laginkomsttagare mycket hogre an i omvarlden. Det beror bland annat pa att vi har ett
lagre grundavdrag 4n manga andra lander. Aven marginalskatten &r relativt hog for 1agin-
komsttagare i Sverige. Daremot har gruppen medelinkomsttagare inte sarskilt htéga marginal-
skatter. Den hogsta marginalskatten i Sverige ligger dock bland de hdgsta i en internationell
jamforelse, och den intrader vid en lagre inkomstniva an i de flesta andra lander.

Vid jamforelse av den direkta beskattningen av arbete hor Sverige avseende alla inkomst-
grupper till de av OECD-landerna som beskattar arbete hardast. Inom varje inkomstgrupp
finns det dock nagra lander med annu hogre skatt. Om sociala avgifter inkluderas i skatten pa
arbete, blir den svenska skattebelastningen mer markant, eftersom Sverige bade har hdga
direkta skatter och hoga avgifter®®. Vid jamforelser av det totala skatteuttaget, dvs béade
inkomstskatt och sociala avgifter i relation till den totala 16nekostnaden tillhér Sverige den
grupp av lander som har det hogsta skatteuttaget. Medelskatteuttaget uppgar till ca 50 %.
Aven i lander som Belgien, Tyskland och Italien ligger medelskatteuttaget pa dver 50 % me-
dan lander som USA, Kanada och Storbritannien har en betydligt lagre niva, ca 30 %.°%°

For att beskriva det totala skattetrycket for en vanlig lontagare bor bade inkomstskatt, sociala
avgifter och indirekta skatter pa varor och tjanster inkluderas. Nar I6ntagaren konsumerar sin
beskattade loneinkomst betalas ju bl a moms pa de inkdp som gors. En del inkluderar &ven
fastighetsskatt och en del av bolagsskatten i berdkningen. Man far da fram en skattekil som
visar hur stor andel av en arbetstagares totala I6n (inklusive sociala avgifter) som gar till
skatter och hur stor andel som alltsa &terstér till konsumtion.** Klas Eklund, chefsekonom pé
SE-banken, har gjort en jamforelse av skattekilen mellan nagra OECD-lander for 1ag- respek-
tive hdginkomsttagare 1996.

527 Inkomstskatt pa fysiska personer och sociala avgifter i de amerikanska OECD-landerna kan vara angivna

3-4 procentenheter for hdgt, for summeringen i de siffror som finns i OECD:s statistik stimmer inte.

Eklund, Klas: Jakten pa den forsvinnande skatten — Globaliseringen och rorliga skattebaser, 1998

529 50U 2000:7: L&ngtidsutredningen 1999/2000, 2000

530 Jamfor t ex Eklund, Klas: Jakten pd den forsvinnande skatten — Globaliseringen och rérliga skattebaser,
1998 eller Nordling, Danne & Karlsson, Martin: Sa hdga ar skatterna 2000 — En introduktion till
skattesystemet i Sverige 2000, 2000
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Land Laginkomsttagare  Hoginkomsttagare
Marginal- Skatte- Marginal- Skatte-

skatt kil skatt kil
Australien 22 % 37 % 49 % 59 %
Belgien 41 % 65 % 61 % 74 %
Kanada 31% 46 % 49 % 58 %
Danmark 45 % 62 % 63 % 74 %
Frankrike 27 % 58 % 43 % 67 %
Italien 34 % 64 % 48 % 69 %
Japan 20 % 35% 30 % 39 %
Nederlanderna 43 % 59 % 60 % 68 %
Norge 36 % 62 % 50 % 70 %
Nya Zeeland 23 % 39 % 34 % 47 %
Schweiz 21 % 34 % 40 % 50 %
Spanien 25 % 53 % 34 % 58 %
Storbritannien 34 % 49 % 40 % 56 %
Sverige 37 % 64 % 57 % 75 %
Tyskland 50 % 68 % 55 % 66 %
USA 28 % 39 % 42 % 51 %

Marginalskatter och skattekilar for I1&g- och héginkomsttagare 1996.%%

Som framgar av tabellen & marginalskatten for bade lag- och hoginkomsttagare relativt hog i
Sverige. Det &r dock forst néar den totala skattekilen berdknas som skillnaden gentemot om-
varlden blir markant. Den totala effekten av sociala avgifter, inkomstskatt och konsumtions-
skatt gor att en storre del av den totala 16nen gar at till skatt i Sverige dn i nagot annat land i
OECD. Endast 25-36 % (beroende pa inkomstniva) av en svensk arbetstagares 16n aterstar till
konsumtion.

Skatt pa kapital

Vissa lander, déribland Tyskland, beskattar bara ranteinkomster 6ver en viss nivad>*?, medan
andra lander inte alls beskattar ranteinkomster. Sett i det perspektivet kan den svenska skatte-
satsen pa 30 % fran forsta inkomstkronan ségas vara hdg. Eftersom avdragsréatt foreligger for
skuldrantor (vilket oftast inte ar fallet i l&nder som saknar beskattning av inkomstrantor) ger
dock den svenska beskattningen av rantor och utdelningar valdigt lagt tillskott for staten
(vissa ar till och med ett underskott). Nar det géller skatt pa reavinster ar den formella och
aven den faktiska skatten i allmanhet betydligt hogre i Sverige &n bland EU-landerna. | Sve-
rige sker beskattning av nominellt berdknade reavinster medan flera lander i EU korrigerar for
inflation eller inte alls beskattar reavinster.>*

Atskilliga lander, t ex Danmark och Tyskland, har under senare ar sankt eller avskaffat for-
mogenhetsskatten. Det ar idag bara atta europeiska lander som har nagon formdgenhetsskatt
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Eklund, Klas: Jakten pa den forsvinnande skatten — Globaliseringen och rorliga skattebaser, 1998
Andersson, Krister, Konferensen "Economic Integration in Europe: New Directions in Swedish Research” i
Mélle 2000-05-23--26
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(Finland, Frankrike, Island, Luxemburg, Nederlanderna, Norge, Spanien och Sverige). Sve-
rige har bibeh&llit och under senare &r till och med skarpt fsrmdgenhetsskatten.>**

OECD-omrédet har hdga foretagsskatter, ofta runt 35 %°%. USA har en bolagsskatt pa 35 %.
Motsvarande siffra for EU-landerna (vagt genomsnitt) ar 37 %. Vid jamforelser av olika lan-
ders beskattning brukar man framhalla att den svenska bolagsskatten med sin enhetliga niva
pa 28 % ar lag. Pa grund av skattebasens utformning, avdragsmojligheter, reserveringsmajlig-
heter etc verkar det dock inte vara nagra storre skillnader pa vad foretagen de facto betalar i
skatt, utan den effektiva svenska skattesatsen ligger pa genomsnittet for EU-landerna (svensk
effektiv bolagsskatt 27,5 % jamfort med EU-snittet p& 26,9 %).>*°

| flera andra lander ar den formella skattesatsen for utdelningsinkomster hogre an i Sverige,
men lattnader av skilda slag medfor att den effektiva skatten dnda ofta understiger motsva-
rande svensk skatt. Vad som framst paverkar den totala skattebelastningen ar férekomsten av
eventuell "dubbelbeskattning”, dvs utdelningarna beskattas forst hos foretagen och sedan hos
aktiedgarna. Den sammanlagda skattesatsen for utdelade inkomster i Sverige var 49,6 % ar
1998. Det innebér att Sverige ligger strax under genomsnittet for EU. Vid de bakomliggande
berdkningarna har dock forutsatts att &garna i respektive land har maximal marginalskatt. Om
jamforelsen istallet skulle forutsdtta genomsnittlig marginalskatt skulle Sveriges relativa
position forsamras. For lander med progressiv beskattning av utdelningsinkomster dr den
genomsnittliga marginalskatten lagre &n den maximala. For att reducera den sammanlagda
skattesatsen tar en del lander inte ut ndgon bolagsskatt pa utdelningar. Alternativt medges ett
avdrag hos aktieagaren for den skatt som foretaget redan har betalat.”’

Land Procentsats Total skatt p4 Land Procentsats Total skatt pa

1999 utdelad vinst 1999 utdelad vinst

1998, procent 1998, procent
Australien 36 48,5 Norge 33 33,0
Belgien 40 49,1 Polen 34 48,8
Danmark 32 60,4 Portugal 37 53,1
Finland 28 28,0 Schweiz 25 62,5
Frankrike 37140 66,0 Spanien 30/35 60,4
Grekland 35/40 - Storbritannien 10/20/30 48,3
Irland 10/25/28 55,2 Sverige 28 49,6
Island 30/38 37,0 Sydkorea 31 44,9
Italien 41 44,9 Tjeckien 35 45,2
Japan 48 77,5 Turkiet 33 66,4
Kanada 45 73,6 Tyskland 52/44 49,3
Luxemburg 37 67,7 Ungern 18 47,4
Mexiko 34 35,0 USA 40 67,7
Nederlanderna 35 74,0 Osterrike 34 50,5
Nya Zeeland 28 28,0 EU 50,5

Skattesatser for foretagens vinster och total skatt pd utdelad vinst, procent.>*
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Klas Eklund har vagt samman den totala skattebelastningen pa aktier, vilken bestar av bo-
lagsskatt, utdelningsskatt, reavinstskatt och formogenhetsskatt. Sammanvégningen visar att,
trots att de olika komponenterna var for sig inte &r sa extremt hdga i Sverige, sa blir den totala
skattebelastningen pa aktier valdigt hog.

Land Skattebelast- | Land Skattebelast-
ning pa aktier ning pa aktier

Belgien 35 Luxemburg 39

Danmark 84 Nederlanderna 31

Finland 76 Norge 87
Frankrike 77 Storbritannien 21

Irland 54 Sverige 100 (index)
Italien 51 Tyskland 27

Japan 37 USA 79

Den totala skattebelastningen pé aktier 1997.>%

Skatt pa konsumtion

Miniminivan i EU for momssystemets standardskattesats eller normalskattesats ar 15 %, en
niva som for narvarande endast Luxemburg tillampar. Sverige har tillsammans med Danmark
Europas hdgsta moms, med 25 % som normalskattesats. Det aritmetiska medelvardet av nor-
malskattesatserna uppgar till ca 19,5 %. Om normalskattesatserna vags med medlemsstaternas
uppgifter om momsuppborden erhalls ett vagt medelvérde pa ca 17,5 %.

Inom OECD-landerna utanfor EU varierar de generella skattesatserna kraftigt. Island och
Norge har hoga skattesatser (24,5 respektive 23 %), Japan och Kanada tillampar laga skatte-
satser (5 respektive 7 %) och USA saknar helt generell mervardesskatt. Australien kommer att

infora en generell mervardesskatt pa 10 % fr o m 1 juli &r 2000.>*°
Land Moms- |Land Moms-
sats sats
Belgien 21 Luxemburg 15
Danmark 25 Nederlanderna 17,5
Tyskland 16 Osterrike 20
Grekland 18 Portugal 17
Spanien 16 Finland 22
Frankrike 19,6 Sverige 25
Irland 21 Storbritannien 17,5
Italien 20 Végt genomsnitt  17,5°*

Standardskattesats for moms i EU, 1 maj 2000.>*

5% Eklund, Klas: Jakten pa den férsvinnande skatten — Globaliseringen och rérliga skattebaser, 1998

>0 RSV: Skattestatistisk arsbok 1999

1 RSV: Skattestatistisk arsbok 1999

%2 Europeiska kommissionen, DOC/2206/2000 — EN: VAT rates applied in the member states of the European
Community, 2000
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14.4 Tillvaxten i ekonomin

Den offentliga sektorns skatteinkomster okar kraftigt under en hégkonjunktur. Detta méarks
tydligt om man tittar pa hur skatteinkomsterna har forandrats under 1990-talet. Vid
1990-talets borjan sjonk skatteinkomsterna for varje ar, tills de 1993 nadde bottennivan. Dér-
efter har skatteinkomsterna ater stigit for varje ar. Férandringarna under 1990-talet var storst
mellan 1995 och 1996, da skatteinkomsterna 6kade med 6ver 10 %. Totalt har skatteinkoms-
terna frdn bottendret 1993 fram till 1997, dvs pa fyra &r, dkat med ca 30 %.>*® Den ekono-
miska tillvaxten har alltsa stor betydelse for de offentliga finanserna.

14.4.1 Global tillvaxt och produktivitet

Utvecklingen pa IT-omradet har gatt valdigt snabbt under de senaste decennierna, med en
kraftig expansion under 1990-talet, framfor allt i och med att anvandningen av Internet tagit
fart och spridit sig utanfér universitetsvarlden och det amerikanska forsvaret. IT-utvecklingen
har under den hér tiden pa manga olika satt paverkat samhéllet och foretagen, vilket vi har
analyserat och beskrivit i Framtidsprojektets forsta rapport®**. Den kan ocksa ségas ha funge-
rat som en slags katalysator, som drivit pa och forstarkt den pagaende globaliseringen, med
effekterna att varlden har blivit allt mer granslos och att de geografiska avstandens betydelse
hela tiden minskar. Man jamfor garna utvecklingen med den industriella revolutionen, for att
markera dess betydelse.

En stor del av IT-investeringarna i foretagen syftar till att forbattra produktiviteten och oka
tillvaxten. Trots det visar manga undersokningar att bade tillvaxten och produktivitetsok-
ningen avmattats under de senaste 30 arens kraftiga teknikutveckling. Manuel Castells drar
slutsatsen att teknisk utveckling leder till 6kad produktivitet och tillvéxt, men med en viss
fordrojning. Néar tekniken har forandrats tar det ganska lang tid innan samhéllets institutioner
och foretagen har implementerat den nya tekniken och lart sig utnyttja dess fulla potential.
Tittar man pa produktivitetsutvecklingen och tillvaxten under de senaste 100 aren ser man det
har ganska tydligt:

« Under inledningen av industrialismen, fran slutet av 1800-talet fram till andra varldskriget
var produktivitetstillvaxten stadig, men mattlig.

e Under industrialismens mognad, 1950-1973 hade man lart sig utnyttja tekniken och pro-
duktiviteten dkade snabbt.

. Undsig 1973-1993 har det skett en snabb teknikutveckling, men tillvaxttakten har avstan-
nat.

Ronald Fagerfjall, chefredaktor pa Dagens Industri, fragar sig om inte varldens finansmark-
nader och medierna riktat for stor uppmarksamhet pa sjalva tekniken och de foretag som
levererar den. Av den ekonomiska historien kan vi lara att de nya industrier som bildades
kring nya tekniker som telegrafen, jarnvégen och elektriciteten stod for en valdigt begrénsad
del av ekonomin, séallan mer dn 5-6 %, medan tillvaxteffekterna uppstod i de traditionella
branscherna nér de tack vare den nya tekniken rationaliserades. Pa samma sétt ar nattekni-
kerna framst rationaliseringsverktyg. De skapar mojligheter att tillverka och distribuera pro-

>3 Baserar sig pa siffror frén RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999

¥4 RSV 1999:3: Var omvérld &r 2010 — Rapport fr&n Framtidsprojektet, etapp 1, 1999

5 Castells, Manuel: Natverkssamhéllets framvaxt, Band 1: Informationsaldern. Ekonomi, samhalle och
kultur, 1999
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dukter och tjanster effektivare, allt trimmas och effektiviseras. Konsekvenserna blir enligt
Ronald Fagerfjalls bedémning storre de narmaste decennierna &n vad vi kan forestalla oss.>*®

De nya teknikvagorna — datorer, kommunikation, bioteknik, bransleceller och liknande — har
alltsa bara borjat paverka varldsekonomin. Tillvaxtgeneratorerna kan enligt Peter Schwartz,
Eamonn Kelly och Nicole Boyer fran Global Business Network mycket val accelerera till-
vaxten till nivaer pa 4-5 % arligen. Traditionell ekonomisk visdom séger att ekonomier mog-
nar och sd smaningom gar mot lagre tillvaxt pa 1-2 % per ar. Men denna visdom utmanas
enligt dessa forfattare allteftersom vi lar oss mer om den inverkan som dessa tekniska och
ekonomiska krafter har.>*’ Vi kan darfér forvanta oss en kraftig framtida produktivitetsok-
ning, nar den nya tekniken &r helt implementerad.>*®

Den har synen delas av bl a handelsminister Leif Pagrotsky, som spar att vi star infor den
kraftigaste konjunkturuppgangen sedan 1960-talet. Tidigare har varje konjunkturuppgang
foljts av stigande inflation och tvingat Riksbanken att hdja rantan. Globaliseringen, avregle-
ringar och nathandeln skapar en kraftig priskonkurrens, vilket han tror kommer att forhindra
en ny inflationsvag. USA har under hela 8 ar uppvisat rekordtillvaxt. Storsatsningar pa hog-
teknologiska investeringar inom IT har lagt grunden for en hdg produktivitet som svalt varje
inflationstendens.>*® EU-kommissionen drar liknande slutsatser och skriver att erfarenheter
fran USA visar att ny teknik kan generera tillvaxt och skapa arbetstillfallen. De pekar pa att de
Internetrelaterade foretagen idag star for 2,3 miljoner direkta jobb i USA — och da raknar man
inte de betydande indirekta sysselsattningseffekterna. Detta ar en 6kning fran 1998 da de stod
for 1,6 miljoner arbetstillfallen. Spridningen av digital teknik for flexibla arbets- och kapital-
marknader har enligt EU-kommissionen tillsammans med minskade lagstiftningsmassiga
hinder for konkurrensen lett till produktivitetsokningar och berett vagen for den varaktiga,
starka och icke-inflatoriska ekonomiska tillvaxten i USA.>*

Enligt DeAnne Julius, Monetary Policy Committée, Bank of England, dr sannolikheten for att
varldsekonomin kommer att genomga en period av uthallig och avsevart hogre tillvaxt an
tidigare under den forsta fjardedelen av 2000-talet 1ag. Statistiken utifran historien talar emot
detta. Under de senaste tva arhundradena — bortsett fran efterkrigsperioden med ateruppbygg-
nad — har tillviaxten stannat i narheten av 3 % per ar. Detta beror troligen pa att ekonomisk
tillvaxt ar en biprodukt av en komplex vav av teknisk, social, demografisk och politisk ut-
veckling. Aven om trenderna inom ndgra av dessa ar tilltagande, halls det sammanlagda
resultatet tillbaka av de Ovriga. Samtidshistorien inte ens antyder att tillvéxten okar. Trots
teknikutvecklingen och trots avsaknaden av storre krig har 1980- och 1990-talen uppvisat till
och med langsammare tillvaxttakt an 1960- och 1970-talen.>**

5% Fagerfjall, Ronald: The Newest Economy, Konferensen “Economic integration in Europe: New directions in

Swedish research”, 2000-05-23--26 och Tre olika ekonomier, Ledare i Dagens Industri 2000-05-29
7 OECD: The Future of the Global Economy — Towards a Long Boom? 1999
8 Castells, Manuel: Natverkssamhéllets framvéxt, Band 1: Informationsé&ldern. Ekonomi, samhalle och
kultur, 1999
Eklund, Jorgen: Natministern spar ny guldalder, Kapital, oktober 1999
EU-kommissionen: eEurope — Ett informationssamhélle fér alla, 1999-12-08,
http://www.europa.eu.int/comm/dg13/eeurope/home.html
1 OECD: The Future of the Global Economy — Towards a Long Boom? 1999

549
550

281



Globaliseringens motkrafter

Horst Siebert och Henning Klodt pa Kiel Institute of World Economics anser att det finns all
anledning att tro att trenden mot en integrerad varldsekonomi kommer att fortsatta kommande
ar. Men man maste komma ihag att varlden aldrig varit en enkelriktad gata. Globaliseringens
framgang kommer samtidigt att foda sina egna motkrafter som kan minska utvecklingshastig-
heten och till och med leda till en atergang till tidigare forhallanden.

Det &r ingen tvekan om att integrationen av Kina, Osteuropa och andra arbetskraftsintensiva
regioner i varldsekonomin satter l6nenivaerna i vastvarldens industrilander under press. | en
globaliserad varld kan hoga I6ner endast motiveras med hogre arbetsproduktivitet och en hog
kompetensniva hos arbetskraften. Forenta Staterna, Storbritannien och i viss man Japan har
reagerat pa denna utmaning genom att 6ka Ionedifferentieringen.

Potentialen for kompensation av globaliseringens forlorare genom uttkad socialpolitik &ar
dock begransad, eftersom den internationella konkurrensen gor det svart for landernas rege-
ringar att finansiera sadana atgarder genom att hoja skatterna. Politikerna kommer i ¢kad
utstrackning att stallas infor dilemmat med a ena sidan 6kande krav pa omfordelning och a
andra sidan minskande skatteintakter. Darfor tror Horst Siebert och Henning Klodt inte att en
utbyggnad av valfardsstaten ar sarskilt trolig. | stallet maste Europas politiker inrikta sig pa att
bedéma hur stora risker for lagre inkomster som maste baras av medborgarna och vilket
skydd som samhaéllet har rad att sta for.

Né&r avancerade lander saknar den flexibilitet som krévs for att svara upp mot de utmaningar
som foljer med globaliseringen, kan det forvéntas att politikerna i 6kande utstrackning frestas
till att anvanda en annan strategi; att forsoka motverka globaliseringen genom protektionis-
tiska tgarder.>®

WTO-motet i Seattle ger uttryck for det motstand som finns mot globaliseringen. Enligt Tho-
mas Brewer, professor vid Képenhamns Business School, kan detta motstand forvantas foku-
sera framfor allt p& miljofragorna.>?

En enkel linjér extrapolering av globaliseringstrenderna verkar vara forhastad. Ett antal mot-
krafter kan identifieras som kan negativt paverka hastigheten i den ekonomiska integrationen.
De flesta av dessa motkrafter har sitt ursprung i utvecklade lander, vars lagutbildade arbets-
kraft kan komma att fa bara betydande anpassningskostnader. Dessa potentiella forlorare pa
globaliseringen kan forvantas vilja atervanda till den icke integrerade varldsekonomin och
aterskapa en protektionistisk ordning som skulle vara mer rattvis an 6kad frihandel. Allt som
allt anser Horst Siebert och Henning Klodt dock att det &r troligt att globaliseringen och integ-
rationen kommer att dominera av tva skal.

For det forsta kommer de industrialiserade landerna att vinna pa utvecklingen, vilket ékar
deras mojligheter att kompensera forlorarna. Terms of trade har forbattrats for dessa lander
under de senaste decennierna.

For det andra har frihandeln enligt statistik fran Varldsbanken lett till 6kad tillvaxt for alla
lander. Detta stoder antagandet att den ¢kande internationaliseringen av arbetsmarknaden &r

%2 OECD: The Future of the Global Economy — Towards a Long Boom? 1999
53 Brewer, Thomas: The Common Market and the Global Market: The EU and the WTO, Konferensen
”Economic integration in Europe: New directions in Swedish research”, 2000-05-23--26
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en stor kalla till 6kad tillvaxt och 6kad formdgenhet. Vid totalt fri handel berdknas varldens
produktion 6ka med ca 5 % per ar. Vid en atergang till protektionism réknar Horst Siebert och
Henning Klodt med att produktionen skulle reduceras med 3 % per ar.

De avancerade ekonomierna borde darfor motsta protektionistiska patryckningar fran olika
intressegrupper och fortsatta pa vagen mot en integrerad varldsekonomi. Historien visar att de
som forsoker undfly strukturella fordndringar kan forvénta sig tuffa tider néar det skydd som
protektionismen ger méste ge vika for den hansynslésa globala konkurrensen.>>*

14.4.2 Demografins och arbetstidens utveckling

Hela vastvérlden upplever en tid med sjunkande fodelsetal. | Europa och Japan har fodelseta-
len redan fallit under det tal som erfordras for att befolkningen ska kunna reproducera sig
sjdlv. Om den trenden fortsatter kommer enligt professor Peter F Drucker vid slutet av
2000-talet t ex Italiens befolkning att minska fran 60 till 20 miljoner manniskor och Japans
fran 125 till ungefar 50 miljoner. Nu kan fodelsetal andras ganska snabbt, men forandringarna
far genomslag forst om 20 ar. Hittills och under minst 200 ar har den moderna varldens insti-
tutioner — framfor allt féretagens — kunnat rdkna med en standigt vaxande befolkning, men
fran och med nu maste man istallet rakna med en standigt sjunkande befolkning, sarskilt
betraffande andelen ungdomar.>®

Till detta ska man lagga den langsiktigt dominerande tendensen av minskad arbetstid. Under
de senaste tjugo aren har ocksa arbetstiden sjunkit i de flesta lander, fast med hogst skiftande
kombinationer av Okat deltidsarbete och minskad avtalad och fast arbetstid. Det har uppstatt
en okad differentiering av arbetstiden mellan och inom landerna efter en lang period av stan-
dardisering och harmonisering.

En konvergerande tendens i samma riktning uppstar genom en dramatisk minskning av de
faktiska arbetsaren i ledande industrilander, i samma stund som den forvantade livslangden
okar avsevart. Det beror dels pa att aldern for intrade i arbetskraften blir allt hogre nér en
storre andel av befolkningen far hogskoleutbildning, men dven pa en dramatisk nedgang i den
faktiska sysselsattningen for arbetskraft som fyllt 50 och i synnerhet 55 ar. | USA, Storbritan-
nien, Tyskland och Frankrike &r det mellan en tredjedel och drygt halften av den manliga
arbetskraften som strax efter fyllda femtio permanent lamnar arbetsmarknaden, antingen det
sker genom fortidspensionering, sjukpensionering, kronisk arbetsloshet, allman férslitning
eller bristande uppmuntran.

Detta medfor att proportionerna mellan bidragande arbetande och mottagande icke-arbetande
blir ohallbara, om vi inte far en dramatiskt 6kad produktivitet och om inte samhallet accepte-
rar en massiv omfordelning mellan generationerna. Om inte grunden for berdkning av sociala
formaner modifieras genom ett nytt samhallsfordrag, kommer den vardeskapande arbetstidens
minskning och arbetskraftens vaxande overflodighet enligt Manuel Castells att bryta ner den
sociala solidaritetens institutioner och utlésa generationskrig.>*®

% OECD: The Future of the Global Economy — Towards a Long Boom? 1999

% Drucker, Peter F: Utmaningar fér management p& 2000-talet, 1999

%6 Castells, Manuel: Natverkssamhallets framvaxt, Band 1: Informationsaldern. Ekonomi, samhélle och
kultur, 1999
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Peter F Drucker drar liknande slutsatser av den demografiska utvecklingen. Han tror att den
kommer att medfora att inget av de utvecklade l&nderna kommer att kdnnetecknas av stabil
politik eller stabila regeringar. Det kommer ocksa att framtvinga mer heterogena och flexibla
arbetsformer, framfor allt for &ldre manniskor. Detta behov finns enligt Peter F Drucker redan
i Europa och Japan, men kan skjutas upp till ar 2010 i USA. Produktiviteten hos arbetskraften
méste ocksd 6ka drastiskt, om utvecklingen dverhuvudtaget ska bli hallbar.>’

14.4.3 Hur framjas den ekonomiska tillvaxten?

Det omedelbara resultatet av globaliseringen ar en 6kning av konkurrensen inom alla delar av
ekonomin. Produktkonkurrens kan forvantas eliminera en vasentlig del av skillnaderna i pro-
duktpriser mellan olika lander. P4 motsvarande satt kan faktorpriskonkurrensen medfora att
rantor och realloner utjamnas internationellt. De kvarstaende skillnaderna kommer da huvud-
sakligen att bero pa skillnader i riskpremier och kunskapsniva.

Idag beror den lokala ekonomiska kapaciteten mycket pa institutionella forhallanden, vilka
regeringarna i stor utstrackning kan paverka. Hit hor kvaliteten hos kommunikationssystemen,
nivan och strukturen hos skattesystemen, rattssystemens kvalitet, forekomsten av sociala
konflikter samt stabiliteten hos landets valuta. Om lander vill dra till sig internationellt rorliga
produktionsfaktorer, maste de konkurrera institutionellt med andra lander. | en perfekt integ-
rerad varldsekonomi menar Horst Siebert och Henning Klodt att den institutionella konkur-
rensen blir avgérande for lokaliseringen av kunskapsekonomin.

Det ar enligt professor Peter Svedberg inte mojligt att utifran dagens kunskap ge sakra och
detaljerade rekommendationer om hur lander bor utforma sin politik for att uppna hog tillvaxt.
Men den stora mangden tvarsnittsstudier som gjorts under 1990-talet tyder sammantaget pa
att stora investeringar i fysiskt kapital och humankapital liksom fungerande institutioner
(frdmst aganderéttslagstiftning) ar de viktigaste forklaringarna bakom en hdg tillvaxt.

Forskningen sager oss dock mer an att vi bor investera i fysiskt kapital och humankapital samt
att vi ska varda vara institutioner. Det finns darutover ett antal lardomar att hamta.

En forsta lardom &r att betydande investeringar i fysiskt kapital och humankapital &r nédvén-
diga forutsattningar och utan omfattande investering i dessa tva typer av kapital lar det inte bli
nagon tillvéaxt oavsett vad man gor i 6vrigt.

En andra &r att tillvaxtprocessen ar bade komplicerad och mangfacetterad. Darfor racker det
inte for ett land att gora bra ifran sig pa ett eller ett fatal omraden. Sa sent som for tio ar sedan
var det en utbredd uppfattning att stora investeringar i fysiskt kapital automatiskt skulle ge
hog tillvaxt. Det som Peter Svedberg kallar varldens storsta fuskbygge — den sovjetiska eko-
nomin — byggde bl a pa detta antagande. Aven bistandet till fattiga lander genomsyras av
denna forestéllning. Flera lander i Afrika har en bistandsfinansierad investeringskvot som ar
avsevart hogre an den i en rad asiatiska lander. De afrikanska landerna har dock inte nagon
tillvaxt vilket ger en uppfattning om vilken betydelse som avsaknaden av institutioner,
humankapital och en vettig ekonomisk politik har.>®
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Humankapitalets betydelse for tillvaxten

Det finns ett betydande forskningsmaéssigt stod for att utbildning och humankapitalbildning &r
centrala faktorer for tillvaxt. Humankapital betraktas som en robust forklaringsfaktor i empi-
riska makrostudier av skillnader i tillvaxt mellan olika lander och mellan olika tidsperioder.
Enligt mikroekonomisk forskning leder hdgre utbildning till hogre I6ner for enskilda indivi-
der. Eftersom tillvaxten ar svar att paverka genom ekonomisk politik pa grund av att den styrs
av ocksa manga okanda faktorer, galler det att forsoka stimulera humankapitalbildningen.

Ett lands tillvaxttakt permanent kan hojas genom forbattrad effektivitet inom utbildnings-
sektorn och genom att manniskor formas att skaffa sig mer utbildning. All utbildning har
emellertid inte samma effekt pa tillvaxten, utan for att kunna gora de ratta satsningarna kravs
det urgggersbkningar av vilket typ av utbildning och pa vilken niva som har de storsta effek-
terna.

Beskattningens betydelse for tillvaxten

Mats Persson, professor i nationalekonomi, konstaterar att det senaste decenniets forskning
visar att effekterna av en skatt kan bli mycket betydande. Salunda kan tillvéxten ga tillbaka
avsevart om skatten laggs pa kapital (fysiskt kapital eller humankapital).

Forskarna &r idag tamligen eniga om att lagre progressivitet i beskattningen av arbetsinkoms-
ter och lagre skatt pa kapitalinkomster ar gynnsamma ur tillvaxtsynpunkt. De produktions-
faktorer som teorin séger att man ska undvika att beskatta ar de som ar mest lattrérliga over
granserna. Darfor ar det mojligt att den 6kade faktorrorligheten och skattekonkurrensen mel-
lan l&nderna kommer att driva fram ett skattesystem som ligger tdmligen néra det som teorin
kommit fram till &r optimalt.

En slutsats av detta ar att tillvaxten i varldsekonomin kan komma att bli hogre under de kom-
mande decennierna an under de narmast foregaende. Samtidigt star vi infor ett intergeneratio-
nellt fordelningsproblem eftersom skattekonkurrensen kan vara bra eller dalig for var genera-
tion men den kommer troligen att leda till en hogre valfard for kommande generationer.

Arbetsldshet och tillvaxt

Sambandet mellan arbetslGshet och tillvéaxt &r ganska oklart pa lang sikt medan lagre arbets-
l6shet pa kort sikt bor ge hogre produktion. Pa langre sikt kan en hogre tillvaxt ge storre
arbetsloshet om tillvaxten innebér stora och snabba strukturférédndringar. Det ar darfor fel att
rékna med att en politik som leder till hdgre tillvaxt automatiskt minskar arbetslosheten eller
att en politik som minskar arbetslosheten ocksa ger okat tillvaxt. Av detta drar Lars Calmfors
och Mats Persson, bada professorer i nationalekonomi, slutsatsen att arbetslosheten &r pro-
blem i sig som i stallet kréaver reformering av arbetsloshetsforsdkringen och spelreglerna for
I6nebildningen.

Det kan dock finnas en konflikt betraffande skattepolitiken mellan malet att 6ka den langsik-
tiga tillvaxten och malet att minska arbetslésheten. En satsning pa o6kad tillvaxt kréaver troli-
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gen sankta skatter for hoginkomsttagare. En prioritering av sysselsattningsmalet kan férmod-
ligen underlattas av en sankning av skatterna pa laga inkomster av arbete.>®

Den svenska Langtidsutredningen ger sysselsattningsgraden en valdigt avgérande betydelse
for den ekonomiska tillvéxten. Deras tre scenarier éver utvecklingen av tillvaxten i Sverige
fram till ar 2015 tar sin utgangspunkt i olika utvecklingar pa arbetsmarknaden. | ett scenario
dar medelarbetstiden sjunker snabbare blir tillvaxten langsammare trots att bade antalet sys-
selsatta och produktiviteten utvecklas mer positivt. Om Sverige daremot, trots den pa sikt
oférmanliga demografiska utvecklingen, lyckas uppréatthalla ett vaxande arbetskraftsutbud
under hela perioden fram till ar 2015 forvantas tillvaxten bara ga ner marginellt under den
senare delen av perioden.*®

14.4.4 Sveriges ekonomiska tillvaxt

Den genomsnittliga arliga tillvaxten matt som real BNP per person uppgick i Sverige under
1950- och 1960-talen till ca 3,5 % per ar. Darefter har den genomsnittliga tillvaxten varit
betydligt svagare; mellan 1970 och 1998 uppgick den till ca 1,3 % per ar. Aven i andra lander
var tillvéxten hogre under 1950- och 1960-talen &n efter 1970, men férsvagningen av tillvéax-
ten har varit storre i Sverige an i manga andra lander. 1 EU var den genomsnittliga tillvéxten
2 % per ar mellan 1970 och 1998 och i USA 1,8 % per ar. Sammantaget dver hela perioden
innebdr det att real BNP per person i Sverige 0kade med ca 47 %. Under motsvarande period
Okade BNP per person med 66 % i USA och 76 % i EU.

Det ar framst under tva perioder som Sverige "halkat efter” Gvriga lander, dels under mitten
av 1970-talet, dels under den mycket djupa lagkonjunkturen i borjan av 1990-talet da tillvax-
ten till och med var negativ under tre &r.>*2

Nar det galler 1970-talet och borjan av 80-talet kan en del av forklaringen till Sveriges laga
tillvéxt relativt omvarlden vara att andra lander successivt hann ifatt Sverige nar det galler
teknik och organisation. Detta bendamns “upphinnarhypotesen”. Upphinnarhypotesen anses
forklara varfor USA och Schweiz har forlorat en del av sitt forsprang med avseende pa BNP
per capita. Den kan dock inte forklara varfor Sverige passerades av ett dussin andra OECD-
lander mellan 1970 och 1998 samtidigt som Sverige inte gick forbi ndgot annat land. For det
maste forklaringarna sokas pa annat hall.

« Laga investeringar i realkapital: Statistiken dver realkapitalstocken i form av byggna-
der och maskiner i olika lander indikerar att Sverige i slutet av 1950-talet hade den femte
storsta realkapitalstocken per sysselsatt i varlden. | slutet av 1980-talet hade positionen
forsdmrats och realkapitalstocken per sysselsatt var nu den trettonde storsta. En orsak till
den forsamrade positionen var att investeringarna som andel av BNP minskat sedan mit-
ten av 1960-talet. Aven i andra OECD-lander har investeringarnas andel av BNP sjunkit
sedan 1960-talet, men i Sverige har nedgangen varit storre. Slutsatsen ar att realkapital-
stocken per sysselsatt utvecklats samre i Sverige dn i manga andra OECD-lander och
detta kan enligt Langtidsutredningen vara en bidragande orsak till den lagre tillvaxten.>®®
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Det ar enligt Assar Lindbeck, professor i nationalekonomi, naturligt att hanvisa till ned-
gangen i kapitalavkastningen som forklaring till minskningen i investeringskvoten. Det
handlar inte om nagon tillfallighet utan om en medveten politik, eftersom bade regering
och fackforeningar ville pressa samman vinsterna mellan stigande I6nekostnader och en
fast véxelkurs enligt den sk Rehn-Meidner-modellen.

Laga investeringar i humankapital: Andelen personer med akademisk utbildning stag-
nerade fran mitten av 1980-talet. Detta galler sérskilt personer med matematisk, teknisk
och naturvetenskaplig utbildning i naringslivet och i synnerhet pa doktorsniva.

Den ekonomiska kompensationen for utbildning &r lag i Sverige jamfort med andra lan-
der, vilket anses bero pa en institutionell komprimering av I6nestrukturen i forhallande
till skillnaden i arbetsproduktivitet mellan anstéllda med och utan universitetsexamen.
Annorlunda uttryckt blir den privata vinsten av att vélja ratt utbildning for liten. Avkast-
ningen av hogre utbildning tycks for man ha gatt ner fran 10 % pa 1960-talet till 1-3 % i
borjan av 1980-talet, for att darefter 6ka nagot till borjan av 1990-talet. Detta kan troligen
forklara stagnationen av investering i humankapital pa universitetsniva fran borjan av
1970-talet.

Som en foljd av den tekniska utvecklingen har efterfragan okat pa utbildad arbetskraft.
Detta har dock i endast ringa omfattning aterspeglat sig i 6kade I6neskillnader i Sverige.
En fortsatt sddan utveckling befaras kunna fa synnerligen negativa effekter pa den fram-
tida ekonomiska tillvéxten. Bland annat forskaren Kjetil Storesletten och Fabrizio Zili-
botti, vid Centre for Economic Policy Research i London, foresprakar darfor arbetsmark-
nadsreformer som oOkar flexibiliteten i l6nestrukturen. De betonar ocksa att politiken bor
uppvisa en oavbruten satsning pa skolor och undervisning samt att den tydligare ska
avspegla betydelsen av utbildning och forskning.

Lag produktivitet: Teknikutvecklingen har under 1970-och 80-talen gatt langsammare i
Sverige an i andra l&nder. Den totala faktorproduktiviteten tkade i foretagssektorn med
0,0 % per ar under aren 1973 till 1979 och med 0,8 % under perioden 1970-1990 medan
motsvarande 6kningssiffror for 6vriga europeiska OECD-lander var 1,4 respektive 1,3 %
per ar. Samtidigt beraknas totalproduktiviteten i offentlig sektor har fallit med 4 % per ar
under 1960-talet, med 1,3 % under 70-talet och med 0,5 % under 80-talet.>**

Enligt langtidsutredningens berakningar har dock produktiviteten under 1990-talet
utvecklats betydligt starkare i Sverige an i de flesta andra OECD-lander. En aspekt som
bor beaktas ar dock att den okade arbetslosheten under 1990-talet haft en engangseffekt
pa produktiviteten genom att mindre produktiv produktion och arbetskraft slagits ut.
Utslagning av lagproduktiv arbetskraft medfor att den uppmaétta produktiviteten per sys-
selsatt okar.>®

Bristande konkurrens: Bristande konkurrens i néringslivet bland annat som en foljd av
regleringar och en svag konkurrenspolitik ar en annan forklaring till den laga tillvax-
ten.”®® Det beror i sin tur delvis p4 att en betydande del av produktionen skett inom den
offentliga sektorn, men ocksa pa att konkurrensen varit begransad inom manga delar av
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det privata naringslivet. Bristen pa konkurrens har ocksa speglats i att prisnivan i Sverige
under 1&ng tid legat betydligt 6ver priserna i de flesta andra EU-lander.>®’

» Hogt skattetryck: Utbyggnaden av den offentliga sektorn och av valfardssystemen bru-
kar i debatten ofta framhallas som en viktig forklaring till den svaga tillvaxten i Sverige
efter 1970. En stor offentlig sektor, som ocksd medfor ett hogt skattetryck, leder enligt
detta synsétt till ineffektivitet och svagare incitament genom att skatterna minskar den
ekonomiska l6nsamheten av t ex arbete. Dessutom antas att produktionen i offentlig sek-
tor & mindre effektiv och produktivitetsutvecklingen samre.

Assar Lindbeck delar bedémningen att de hoga marginalskatterna skadat produktivitets-
utvecklingen i Sverige via negativa effekter pa inte bara arbetsutbud utan ocksa pa arbets-
intensitet, investeringar i humankapital och sparande. De hdga och successivt hjda mar-
ginalskatterna hanger samman med att en stor andel av befolkningen Gvergatt fran att
vara marknadsfinansierad till att vara skattefinansierad. Idag ar drygt 4 miljoner vuxna av
totalt 6,5 miljoner skattefinansierade, varfor det pa varje marknadsfinansierad person gar
1,6 skattefinansierade. Ar 1960 var denna siffra 0,6.

« Okad reglering: Forandringen av det ekonomiska systemet kring ar 1970 mot mer cent-
ralisering, reglering av arbetsmarknad och minskad betydelse for ekonomiska incitament
har nog ocksd péverkat tillvaxten negativt.*®® En strikt tillampning av arbetsratten mins-
kar foretagens benégenhet att anstélla, speciellt mindre foretag som har saimre mojligheter
till intgergn omplacering och for vilka en nyanstallning ar en relativt sett stor kostnads-
borda.

Dagens forutsattningar for tillvaxt

Manga av de ovan angivna faktorerna har numera modifierats eller till och med avlagsnats.
Marginalskatterna har minskat, inflationen har minskat, avkastningen pa humankapital har
okat och ett antal regleringar framfor allt pa kapital- och valutamarknaderna har tagits bort.

I en alltmer integrerad varld ar det dock inte bara absoluta férbattringar som ar avgorande; av
an storre betydelse ar sannolikt att villkoren ar konkurrenskraftiga relativt andra lander.
Manga av de i Sverige vidtagna atgarderna har aven vidtagits av andra lander. Darfor ar det
enligt Langtidsutredningen inte alls sakert att tillvaxten i Sverige kommer att oka i forhal-
lande till andra lander.>™

World Economic Forum (WEF) och Institute for Management Development (IMD) &r tva
internationella organisationer som for sammanstélliningar 6ver olika landers konkurrenskraft
baserat pa bland annat regelverk, skatter, kapital- och arbetsmarknader. Dessa sammanstall-
ningar kan darfor ses som indikatorer pa foretagsklimatet. Enligt dessa organisationer ligger
Sveriges fordelar i forskning och utveckling, infrastruktur och ledarskap. Foretagsklimatet
forsamras av hoga skatter, hoga I6nekostnader (inklusive arbetsgivaravgifter), manga arbets-
marknadsregleringar och fackforeningarnas stora inflytande. Sverige hamnar mitt i gruppen
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av EU-lander, men ligger samst till bland de nordiska landerna. USA ligger i topp i bada
undersokningarna.’”

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) har publicerat en bred, systematisk jam-
forelse mellan Sverige och Danmark, Nederlanderna, Tyskland, Frankrike, Storbritannien,
USA och Japan. Jamforelsen omfattar féljande tolv verksamhetsomraden: makroekonomiska
forutsattningar, arbetsmarknad och sysselséttning, naringsliv, utrikeshandel och direktinveste-
ringar, skatter, utbildning, forskning och utveckling, IT-sektor, infrastruktur, hélso- och sjuk-
vard, socialforsakringssystem och fordelningspolitik samt milj6- och energifragor. Sverige
rankas efter 155 olika fragor, till exempel langtidsarbetsloshet, utbildningsniva och transport-
sektorns utslapp av koldioxid.

Forfattarna drar slutsatsen att resultaten totalt sett visar att Sverige ligger bra till. Sverige
ligger etta och tvaa i 43 % av rankningarna och i 39 % hamnar vi pa medelniva. Sveriges
resultat &r bast betrédffande arbetsmarknadspolitik, utrikeshandel och direktinvesteringar,
IT-sektorn, forskning och utveckling samt infrastruktur. Sverige har dock trots detta nagra
brister att hantera. Betraffande 14 indikatorer hamnar Sverige s mycket pa efterkalken att vi
ligger allra sist. Tre av dessa handlar om olika slag av makroekonomiska forutsattningar. |
Sverige ar bruttoinvesteringarna lagst, utlandsskulden storst och skattetrycket hogst. Studien
visar dven pa behovet av nya krafttag inom svensk utbildningspolitik. Skolan och hégskolan
svarar for inte mindre an sex av Sveriges 14 bottennoteringar.>’®

Kapitalforsorjningen till mindre foretag har blivit mer institutionaliserad de senaste aren sam-
tidigt som de tillgangliga volymerna av riskkapital har vuxit. Trots denna utveckling uppfattar
manga smaforetag att kapitalanskaffningen i de allra tidigaste skedena av foretagens utveck-
ling fortfarande ar en problem. Enligt ESO-rapporten &r Sverige det av de jamforda landerna
som har hogst koncentration inom finanssektorn och ocksa det land dar kapitalkostnaderna i
storst utstrackning begransar foretagens utvecklingsméjligheter .

For tillgangen av privat kapital ar beskattningen av foretag och &gare av stor betydelse. Den
sammanlagda &garbeskattningen (i foretagsledet och i dgarledet, inklusive formogenhetsskatt)
ar hogre an i utlandet. Tillsammans med hog skatt pa inkomster innebar det saimre mojligheter
for privat kapitaluppbyggnad, vilket paverkar dels riskkapitalforsorjningen, dels incitamenten
for risktagande och entreprendrskap.

I en europeisk jamforelse av arbetsmarknadens reglering &r situationen i Sverige inte s avvi-
kande. Flertalet lander inom EU kannetecknas av reglerade arbetsmarknader. | en jamforelse
av regelverket kring uppsagningar hamnar Sverige strax 6ver genomsnittet for EU-landerna
med en nagot mer restriktiv lagstiftning. Sverige utmarker sig dock bland annat vad galler
turordningsregler, dvertidsbegrénsningar, den maximala erséttningen vid omotiverad uppséag-
ning och langa uppsagningstider. Dessutom ar majligheterna till stridsatgarder relativt frikos-
tiga i Sverige.”™

1 50U 2000:7: L&ngtidsutredningen 1999/2000, 2000
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Totalt |Varav
Reguljar Tillfalliga Kollektiv
sysselsdttning  arbeten uppsagning
Sverige 2,6 2,8 1,6 45
EU 2,5 2,4 2,5 3,1
USA 0,7 0,2 0,3 29

Arbetsrétt i slutet av 1990-talet.0 = oreglerad och 6 = restriktiv.>"

Kunskapskapitalet i Sverige

Sverige har internationellt sett en hdg andel personer med eftergymnasial utbildning. Drygt
héalften av dessa har dock kortare eftergymnasial utbildning.

Land Grund- Gymnasie- Kort efter- Lang efter- Antal

skola skola gymnasial gymnasial  utb.ar
USA 14 52 8 26 13,5
Nederlanderna 37 50 - 23 12,7
Kanada 24 29 31 17 13,2
Norge 18 55 11 16 12,4
Danmark 34 44 7 15 12,4
Sverige 26 47 14 13 12,1
Tyskland 19 60 9 13 13,4
Storbritannien 24 55 9 13 12,1
Spanien 70 13 5 13 11,2
Finland 33 46 9 12 11,6
Schweiz 20 58 12 10 12,6
Frankrike 40 41 9 10 11,2

Befolkningens utbildningsniva och genomsnittligt antal utbildningsar, procent.

576

Vid en internationell jamforelse dr dock deltagandet i eftergymnasiala studier bland personer
under 30 ar genomgaende lagre an i andra lander. Det innebar att den totala andelen av
befolkningen som har eftergymnasial utbildning kommer att falla relativt omvérlden. Enligt
statistik Gver examinationsfrekvensen fran hogskola i OECD-landerna hamnar Sverige pa
14:e plats av 21 lander.

18-21 ar 22-25ar 26-29 ar Summa, 18-29 ar

1985 1990 1996 |1985 1990 1996 |1985 1990 1996 |1985 1990 1996
Sverige 79 87 13,7 (113 114 179 | 65 6,1 8,0 |257 262 39,6
Danmark 74 74 85 (163 179 235 |82 93 121 |319 346 441
Finland 93 136 18,2 (17,3 20,7 288 | 7,9 10,2 13,6 |345 445 60,6
Norge 88 144 19,0 (132 189 248 | 57 8,2 105 |27,7 415 543
Storbritannien | - 16,1 26,9 | - 47 94 | - - 48 | - - 411
Tyskland 88 85 108 155 159 172 | 89 104 11,8 |33,2 34,8 39,8
USA 330 36,2 346 |145 171 215 | 82 85 111|557 618 672
Andel av befolkningen i eftergymnasial utbildning per aldersgrupp, procent.””’
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Sedan mitten av 1980-talet har andelen av dem som slutfort sina gymnasiestudier och som
inom tre ar gatt vidare till hogskolestudier nastan fordubblats, fran drygt 20 % av dem som
gick ut gymnasieskolan lasaret 1983/84 till 37 % av dem som ldamnade gymnasieskolan
1993/94.

Den totala dimensioneringen av hogskoleplatser var sa gott som konstant fran mitten av
1970-talet till 1990-talets borjan. Under denna period lag antalet helarsstudenter genomga-
ende pa drygt 125 000. Mellan lasaren 1988/89 till 1993/94 skedde en kraftig expansion av
den hogre utbildningen, da antalet helarsstudenter 6kar med ca 100 000. Idag uppgar antalet
helarsstudenter till nastan 250 000.

SCB har gjort berakningar av utbud och efterfragan pa olika typer av utbildad arbetskraft for
de kommande 10-15 aren. Enligt berdkningarna innebar befolkningsutvecklingen att antalet
som lamnar gymnasieskolan kommer att hamna pa dagens niva pa 80 000 per ar under de
narmaste aren for att darefter 6ka till 106 000 per ar 2010. Darefter minskar kullarna lika
snabbt igen. Enligt den planerade dimensioneringen av den hdgre utbildningen ska antalet
som paborjar en hogskoleutbildning 6ka med 10 000 till 75000 arligen under de narmaste
aren. Detta maste dock enligt langtidsutredningen anses som ett ganska optimistiskt antagande
sett till befolkningsutvecklingen; antalet ungdomar racker helt enkelt inte till.

Ett grundldggande villkor for att ett lands naringsliv ska kunna tillskapa sig goda konkurrens-
villkor inom kunskapsintensiva verksamheter ar en god tillgang till hogutbildad arbetskraft i
allménhet och hogskoleutbildade med teknisk eller naturvetenskaplig utbildning i synnerhet.
Den relativt sett storsta okningen av arbetskraftsefterfragan forvantas ske for tekniker (fram-
for allt hdgskoleingenjorer) och IT-utbildade, men &ven ekonomer och jurister kommer att
mota en hogre efterfragan. Enligt statistik for 1996 var antalet examinerade fran naturveten-
skapliga och tekniska hogskoleuthildningar per 100 000 i arbetskraften i aldersgruppen 25-34
lagre i Sverige an i manga andra OECD-lander. Sammantaget tycks dock utbyggnaden av den
hogre utbildningen under 1990-talet ha resulterat i en 6kad tillgang till spetskompetens.

Framfor allt betydelsen av god tillgang till naturvetare och tekniker podngteras ofta, vilket
motiveras av deras formaga att utveckla nya produkter och att produktionsprocessen &ar kopp-
lad till teknikkunnande. I det perspektivet ar det bekymmersamt att tillgangen till teknisk
kompetens ar mindre i Sverige & inom OECD. Tillganglig statistik for 1990-talet visar att
andelen utexaminerade tekniker och naturvetare visserligen narmat sig andra lander, men
1996 fortfarande l4g ca 20 % lagre &n OECD-genomsnittet.>"

Betoningen av utbildning och humankapitalbildning i ekonomisk forskning talar ocksa for
kraftigare privatekonomiska incitament, vilket innebéar storre loneskillnader efter skatt. Pa sa
sétt gors hogre utbildning mer attraktiv. Vidare kan den akademiskt utbildade arbetskraften
bli alltmer internationellt rorlig. Det kan da visa sig vara svarare att motivera generdsa studie-
stdd, eftersom studenterna kan valja att konsumera utbildning i Sverige och sedan verka i
andra lander med hogre 16n efter skatt.

De privatekonomiska incitament som staten forfogar 6ver ar skatterna. Enligt Lars Calmfors
och Mats Perssons uppfattning finns det tillvaxtskal for att reducera de kraftigaste marginalef-
fekterna i skattesystemet. De grupper som bor prioriteras ar laginkomsttagare — for vilka

>7 SOU 2000:7: Langtidsutredningen 1999/2000, 2000
578 SOU 2000:7: L&ngtidsutredningen 1999/2000, 2000
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inkomstberoende bidrag och dagisavgifter skapar hdga marginaleffekter — och héginkomst-
tagare — for vilka varnskatten hojer marginalskatten. Eftersom de hdgsta marginalskatterna
ocksa leder till mycket stora effektivitetsforluster, borde inte sadana skattesankning utgora
nagon statsfinansiell belastning, i vart fall inte langsiktigt.

Samtidigt innebér lagre marginalskatter for hoginkomsttagare och lagre kapitalinkomst- och
formogenhetsskatter troligen storre inkomstskillnader efter skatt. Det handlar da om att stalla
malen om hog produktion och hdg tillvaxt mot malen for inkomstfordelningen efter skatt.
Lars Calmfors och Mats Persson menar att den nya tillvaxtforskningen tyder pa att priset for
inkomstutjamning via skattesystemet 4r mycket hdgre 4n man tidigare trott.>"

5% Ekonomiska r&det: Tillvéxt och ekonomisk politik, 1999
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15 Problem med finansieringen av samhallet

Den svenska Langtidsutredningen har identifierat tre trender som kommer att ha betydelse for
finansieringen av den offentliga sektorn. Farre personer i aldrarna 16-64 ar gor att utbudet av
arbetskraft pa sikt kommer att minska. En aldrande befolkning 6kar efterfragan pa offentligt
producerade valfardstjanster, framst sjukvard och aldreomsorg. Samtidigt som alltsa valfards-
kostnaderna forvéntas dka och ska betalas av en minskande andel méanniskor i arbetsfor alder,
ar det troligt att en alltmer internationaliserad ekonomi skapar ett tryck nedat pa skattesat-
serna, vilket innebar svarigheter att behalla dagens skattekvot.>®

Tidigare har Sverige kunnat l6sa tillfalliga finansiella problem genom 6kad upplaning. Den
finansieringsmojligheten har vi dock inte nu. Enligt EU:s konvergenskrav maste medlems-
staterna undvika underskott i budgeten, och det kan utga sanktioner och béter till de lander
som inte uppfyller detta krav. De svenska offentliga finansernas utveckling kommer dessutom
att styras av de 6verskottsmal som riksdagen stéllt upp for att kunna betala av pa statsskulden.
Detta innebar att stat och kommun anpassar sina utgifter till inkomstutvecklingen sa att kom-
munsektorn uppvisar finansiell balans och den konsoliderade offentliga sektorn ett dverskott
om 2 % av BNP. Den goda sparandeutvecklingen och skuldamorteringen gor att det enligt
konjunkturinstitutet ar rimligt att tanka sig att 6verskottsmalet satts ned till 1 % av BNP fran
och med &r 2008.%%

Med den héar bakgrunden blir det extra viktigt att studera hur forutsattningarna att finansiera
den offentliga sektorn kan komma att forandras. Det finns idag flera problemomraden som
kan komma att paverka den offentliga sektorns framtida finansiering. Vi ger nedan en kort-
fattad inblick i vilka problemomraden som kommer att behandlas i det har kapitlet.

En viktig del av problemen med dagens finansiering av valfardssamhéllet hanger samman
med den hoga beskattningen och majligheterna for allt fler att pa olika satt undga att betala
skatt. Globaliseringen och den snabbt accelererande rorligheten 6ver nationsgranserna gor det
allt svarare att uppratthalla och kontrollera efterlevnaden av beskattningen for ett geografiskt
avgréansat land. Den snabba utvecklingen av elektronisk handel kan i det hdr avseendet ses
som en accelerator, som driver pa globaliseringen genom sin karaktar som fullstandigt grans-
10s och geografiskt obunden. Den elektroniska handeln ger dessutom upphov till egna pro-
blem med beskattningen. Hur ska man i denna geografiskt obundna och grénslésa varld kunna
tillampa ett skattesystem som bygger pa geografiskt bundna transaktioner?

Globaliseringen och den elektroniska handeln skapar dels nya mojligheter for foretag och
individer att pa illegal vag undga beskattning. Det gor att skattekontrollen blir allt viktigare.
Dagens skattekontroll &r starkt begrédnsad av de geografiska landgréanserna. Om man ska
kunna uppratthalla en effektiv skattekontroll i en global vérld kréavs det att man bygger upp ett
fungerande internationellt samarbete sa att kontrollen blir lika geografiskt obunden som de
transaktioner man har for avsikt att kontrollera. Harutover skapas nya mojligheter for foretag
och individer att sjalva paverka och vélja i vilket land de vill bli beskattade. Det ger upphov
till en skattekonkurrens, som bade handlar om att dra till sig skatteintékter till det egna landet,
men ocksa om att dra till sig kapital, féretag och verksamheter som kan 6ka landets ekono-
miska tillvaxt.

%80 SOU 2000:7: L&ngtidsutredningen 1999-2000, 2000
%81 SOU 2000:7: L&ngtidsutredningen 1999-2000, 2000
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En fraga som alltmer har kommit att lyftas fram, bade i Sverige och internationellt, &r behovet
av att forenkla beskattningsreglerna. Nu ar den ekonomiska bordan stor pa framfor allt foreta-
gen, om de ska satta sig in i och folja alla detaljerade skatteregler och undantag. Internationa-
liseringen lér inte gora situationen béttre. For att kunna anpassa befintliga skattesystem till en
global vérld och astadkomma en nagorlunda réattvis beskattning, samtidigt som alla méjlighe-
ter att utnyttja eller kringga systemet ska elimineras, kan skattesystemet forvantas bli mycket
mer komplicerat. Ett komplicerat skattesystem &r inte bara kostsamt att uppratthalla. Paradox-
alt nog leder det ocksa till orattvisor och olikheter i beskattningen, som det ju syftar till att
eliminera. Framfor allt &r olikheterna stora mellan dem som har kunskap och mojligheter att
tillampa alla specialregler och utnyttja de méjligheter som systemet ger, och de som inte har
denna kunskap. Den stora fragan i det har avseendet & om det gar att férenkla det befintliga
beskattningssystemet, eller om det finns behov av att skapa ett helt nytt beskattningssystem
som redan fran borjan ar anpassat efter de nya forutsattningarna i samhallet.

De hoga skatterna i sig kan ocksa utgora ett hot mot valfarden. Hoga skatter, framfor allt i
kombination med inkomstberoende bidrag, ger upphov till héga marginaleffekter. Det mins-
kar kraftigt lonsamheten av att arbeta. Detta marks inte minst pa den stora grupp manniskor
som i princip star utanfor arbetsmarknaden. Deras ekonomiska vinning av att borja arbeta ar,
atminstone for de lagutbildade, liten. Aven de som har ett arbete tjanar lite pa att utoka sin
arbetstid eller pa att vidareutbilda sig och byta till mer valbetalda jobb. Dessa effektivitets-
forluster &ar storst just vid ett skattesystem som det svenska, med hdg, progressiv beskattning.
Resultatet blir 1agre tillvaxt och lagre total ekonomisk standard i landet.

Ovanstaende problem hanfor sig framfor allt till samhéllets intéktssida (skatterna). Forand-
ringarna i samhallet och omvérlden ger ocksa upphov till problem pa kostnadssidan. Manga
av dagens vélfardslosningar ar geografiskt bundna, vilket ger icke dnskvarda effekter i en
global vérld. Idag utgar manga valfardssystem fran geografiskt lokal, regional eller nationell
niva. Fragan ar om det ar en fungerande 16sning for framtiden. Alternativet kan vara losningar
pa EU-niva eller till och med pa global niva. Ett annat alternativ kan vara lokala l6sningar
som &r bundna till olika grupper eller kategorier av ménniskor, men som samtidigt ar geogra-
fiskt obundna.

En stor del av vastvérlden upplever just nu en demografiskt fordndring av befolkningen, som
gar mot allt farre unga och farre i arbetsfor alder medan antalet gamla samtidigt 6kar. Det blir
alltsa farre som ska forsorja fler. Aven om lakekonsten och valfardsutvecklingen gor att allt
fler haller sig friska allt langre upp i aldrarna, sa forvantas denna utveckling ge upphov till
kraftigt 6kade kostnader om ett eller nagra decennier. Det kommer med all sékerhet att stalla
nya krav pa hur vélfardslosningarna ska utformas och finansieras. Manga av forandringarna i
systemen maste genomforas valdigt snart, for att hinna fa genomslag innan de demografiska
forédndringarna realiserats.

Utvecklingen i omvarlden paverkar inte bara rorligheten hos individerna, utan det sker samti-
digt en forandring av manga individers preferenser och varderingar. Overgangen fran ett
industrisamhallet till kunskaps-, informations- och natverkssamhélle 6kar individfokuseringen
och forstarker skillnaderna mellan olika individer. Vi gar fran ett system dar likformighet och
fasta, generella I6sningar efterstravades, till ett system dar den individuella valfriheten blir allt
mer pataglig. Det kommer med all sannolikhet dven att paverka valfardslosningarna och
finansieringen av vélfarden. Det kommer inte att vara majligt att pa politisk niva besluta om
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vilka valfardslosningar framtidens medborgare ska fa nyttja, utan det kommer i allt storre
utstrackning att vara upp till var och en att utforma och vélja sin egen vélfard.

15.1 Globaliseringens effekter pa beskattningen

Trots globaliseringen har skattenivan hela tiden stigit &ven om politiker har varnat for att
globaliseringen skulle gora det svarare for regeringar att ta in skatter och darmed tillhanda-
hélla offentlig service. Men nu har en ny faktor tillkommit: Internet. Det personifierar grans-
I6shet och irrelevansen av att befinna sig pa en speciell fysisk plats. Genom att vara overallt
och ingenstans samtidigt, kommer Internet med all sékerhet att paskynda globaliseringen. Och
genom att gora det kan det enligt en analys i The economist forstora skattesystem sa kraftigt
att det kan leda till att regeringar inte langre klarar av att mota medborgarnas behov av of-
fentlig service.>®?

Globaliseringen och teknikutvecklingen leder till 6kad rorlighet och 6kad internationalisering
av ekonomiska aktiviteter. Det blir mojligt for bolag att etablera sig pa storre avstand fran sina
kunder. Det blir ocksa i allt storre utstrackning majligt att utnyttja arbetskraft pa stérre av-
stand.

Den elektroniska handeln vantas Oka i framtiden. Detta géller savél varor och tjanster som
handel i digital information. Pa grund av detta fenomen kommer konsumenter att enklare
kunna kdpa varor och tjanster fran utlandet. Foretag kommer att kunna serva utlandska mark-
nader.® Detta leder ocksa till en intensifiering av skattekonkurrensen mellan lander.>®*

Hoten mot skatteinkomsterna kommer fran bade illegalt skatteundandragande och legal
skatteplanering. De har bada sin grund i den 6kade rorligheten och minskade betydelsen av
geografiska avstand och nationsgranser, som globaliseringen och Internetanvandningen ger
upphov till.

Geografisk rorlighet, medvetna val av skattejurisdiktion och skatteplanering har lange varit
mojligt for de storsta globala féretagen och for en liten andel férmdgna manniskor. Det ar
fortfarande dessa grupper som har storst spelrum i skattehdnseende, men nu bdrjar aven
mindre foretag och vanliga manniskor fa mojlighet att vélja” i vilken utstrackning de vill
betala skatt. Aven smaféretag kan etableras sig i lagskattelander och sedan till stor del drivas
fran vilket stalle som helst i varlden, via Internet. Aven smasparare har borjat uppticka att det
gar att spara “skattefritt” i utlandet, utan att &ventyra sina sparpengar. Allt fler manniskor far
ocksa majlighet att arbeta var som helst i varlden, och darigenom vélja vilket land de vill
betala inkomstskatt i.

Internet skapar 6kade mojligheter att dolja affarsverksamheter i cyberspace. Den Okade ror-
ligheten Gver granserna gor det ocksa svarare for skatteforvaltningarna att uppratthalla en
effektiv kontroll, eftersom stora delar av det som ska kontrolleras kan finnas utanfor den egna
skattejurisdiktionen och darmed utanfor forvaltningens maktbefogenheter. Att mojligheterna
att flytta och dolja verksamheter och inkomster okar snabbare &n skatteforvaltningarnas kon-
trollmojligheter 6kar incitamenten for ett illegalt skatteundandragande.
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15.1.1 Foretagsbeskattningen

Fler internationella féretag

Elektronisk handel forvantas medféra en oerhdrd okning av gransoverskridande handel.
Distansforséljning underlattas genom att kraven pa fysisk narvaro eller representation i avna-
marlandet har reducerats vésentligt. Presentation och efterféljande bestallning av varor och
tjanster och i fraga om digitala tjanster dven tillhandahallande kan ske via en webbplats, som i
princip kan befinna sig var som helst i varlden. Den platsen kan vara helt skild fran foretagets
hemvist eller etablering i 6vrigt.>®®

Den elektroniska handeln minskar harigenom radikalt kostnaderna for att delta i den interna-
tionella handeln. Det ar darfor troligt att antalet sma foretag som deltar i den internationella
handeln kommer att 6ka avsevért. Eftersom den internationella skattelagstiftningen &r kom-
pIexSS%r det troligt att antalet som av misstag bryter mot skattelagstiftningen kommer att
oOka.

Vi kan se att enskilda lander konkurrerar med varandra genom att sédnka skattesatserna for
foretag. Det fenomenet ar sannolikt svart att andra pa sa lange som landerna anser sig kunna
uppnd ekonomiska fordelar.>®” Det har den senaste tiden framforts flera forslag till att man,
istallet for att fortsatta sénka bolagsskatten i en fortsatt kapplépning mot botten, helt enkelt
ska avskaffa den. Niclas Virin, skattechef pad Handelsbanken, &r en av dem som anser detta,
och han anser att det finns flera skal till att avskaffa den.

Forst kan konstateras att bolag aldrig kan ha en inkomst i egentlig mening eftersom bolaget
inte kan konsumera for egen del. Konsumtion sker i sin helhet i den fysiska sektorn. Om ett
bolag inte delar ut vinst eller betalar ut den som 16n, sker det for att kunna investera i syfte att
na annu hogre avkastning som ska delas ut for privat konsumtion i nagon form. Bland de skal
som kan anfdras for att avskaffa bolagsskatten kan forst ndmnas regelverket. Det ar omfat-
tande och mycket komplicerat, det innehaller flera svara definitioner och manga svara ratts-
fragor.

Ekonomiskt sett for staten star bolagsskatten for tre procent av BNP (vilket motsvarar 4,9 %
av de totala skatteinkomsterna®®®).

Makroekonomiskt kan konstateras att bolagsbeskattningen inte behdvs for att hindra att
pengar forsvinner fran det beskattningsbara omradet eftersom foretagens vinster alltid forr
eller senare maste ut i den fysiska kedjan. Visserligen skulle ett avskaffande leda till 6kade
vinster initialt i foretagen, men Niclas Virin tror att systemet skulle harmonisera sig pga hogre
krav pa utdelning och 6kade I6nekrav. Man skulle spara kostnaden for stora delar av skatte-
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administrationen och for atskilliga konsulter och det skulle innebéra ett slut for felaktiga inve-
steringsbeslut som bygger pa skattedvervaganden och inte pa affarsmassighet i sig.”®°

Sven-Olof Lodin, professor i skatteratt, tror att den traditionella bolagsskatten kommer att
finnas kvar atminstone ytterligare ett decennium. Det kommer dock att fortsatta vara en stark
skattekonkurrens mellan l&anderna, eventuellt med resultatet att skattesatserna och skatteba-
serna pressas ihop ytterligare.>*

Beskattning av koncerner

Virtuella natverk byggs upp for samarbete mellan olika, dar vart och ett svarar for en begran-
sad uppgift. For skattemyndigheterna kan det bli svarare saval att fa tillgang till relevanta data
som att kunna hanféra inkomsterna till ratt part. Multinationella foretag anvénder elektroniska
natverk for samverkan mellan féretag inom eller utom koncernen. Det kan leda till en accen-
tuering av problemen med en ibland oriktig internprissattning inom koncerner.>**

Multinationella foretag i hogskattelander havdar i regel att de har tjanat sa lite som majligt av
sina vinster i det landet. Istallet forsoker de hanfora sd mycket vinst som majligt fran deras
verksamhet till lagskattelander. De gor detta genom att utforma transaktioner mellan sina
dotterbolag i de tva landerna och sétta internpriserna pa dessa transaktioner sa att de far de
onskade effekterna pa vinsterna. Teoretiskt ska internpriset vara detsamma som marknadspri-
set mellan tva oberoende foretag, men oftast saknas en marknad, sa ingen vet vad marknads-
priset skulle ha varit. | allt storre utstrackning forsoker foretag utforma sin verksamhet pa sa
satt att skattekostnaden minimeras. Det finns manga sadana mojligheter. Enligt OECD hand-
lar omkring 60 % av den internationella handelns transaktioner mellan tva relaterade delar av
multinationella foretag.>®* Enligt Unctad och ILO stdr dock den féretagsinterna handeln
"endast” for 32 % av varldshandeln®®. Skillnaderna mellan matningarna beror antagligen pa
hur man definierar "foretagsintern” respektive “relaterade delar av multinationella féretag”.

Problemet med internprissattning har uppméarksammats hos skatteforvaltningar runt om i
varlden, och bland annat ATO i Australien och IRS i USA lagger varje ar ned stora resurser
pa att kontrollera foretagens internprissattning. Pa grund av avsaknaden av marknadspris ar
dock omradet svarkontrollerat.

The Economist har i en artikel uppmarksammat problemet med internpriser. Skatteforvalt-
ningarnas 0kade kontroller och forsok att minska mojligheterna att dverfora vinster till andra
lander medfor inte nodvandigtvis att skatteforvaltningarna i fraga far sa mycket mer skattein-
takter, men det medfor att foretag far spendera annu mer pengar pa skattekonsulter och slosa
bort annu mer tid pa att fylla i formular. Kommersiellt ar det ingen vits med internpriser. Det
medfor att en massa tid laggs pa aktiviteter som &ar onddiga ur affarsmassig synvinkel. En
massa tid gar at till att forsoka prissatta komponenter som “saljs” fran en anlaggning till en
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annan. Foretag vill organisera sig som om det fanns en enda global produktmarknad, men det
gar inte pa grund av skatteskal.

Systemet med internpriser borde enligt The Economists artikel bytas ut mot ett system som
var béttre anpassat till de globala foretagens behov. Det finns ingen ideal 16sning, men en
mdjlighet vore en “enhetsskatt” som omfattade ett foretags totala vinst och som sedan kan
fordelas till enskilda lander utifran foretagets ekonomiska verksamhet i det landet. Landet kan
sedan beskatta den delen av vinsten till vilken skattesats de vill. Det skulle fortfarande moj-
liggora skattekonkurrens, men utan att tvinga foretagen att strukturera sig ineffektivt.>%*

Sven-Olof Lodin tror att problemen fér en koncern som vill bedriva verksamhet inom EU nog
enklast skulle 16sas genom att infora en enhetlig europaskatt pa bolag. Det far emellertid for
narvarande bedomas som politiskt ogenomforbart. Darfor haller man i stéllet pa att utarbeta
ett forslag om European Home State Taxation.

En grundldggande tanke &r att en koncern bara ska behtva anvénda sig av ett skattesystem.
Koncernen behandlas ocksa som en enhet i skattehdnseende, dvs en bekattningsbar inkomst
raknas ut for hela koncernen i enlighet med det valda systemet. Tanken &r att systemet ska sta
Oppet for anslutning for stater med liknande skattebas. Staterna erk@nner varandras system
men behaller sina egna skattesatser. En koncern beskattas i enlighet med det lands lag i vilket
moderbolaget driver sin verksamhet. Det maste dock vara frdga om en verklig verksamhet och
inte enbart en brevlada eller ett holdingbolag. Det kan ocksa sagas att eftersom skattebaserna
accepteras omsesidigt av landerna blir de i viss man lasta. Nar en skattepliktig inkomst har
réknats fram i moderbolagets land, fordelas denna mellan de l&nder dar bolaget driver verk-
samhet enligt en formel. Denna formel kan t ex vara en justerad momsbas (det &r viktigt att
formeln inte &r knuten till bolagens vinst). Nar sa inkomster har fordelats mellan landerna,
beskattas de i vart och ett av dessa enligt dar gallande skattesats.>*®

15.1.2 Kapitalbeskattning

Mer kapital i utlandet

Kapital &r nog den allra mest lattrorliga skattebasen. Aven om kapitalinkomsterna idag ska
beskattas i hemlandet blir det allt lattare att undga beskattning genom att investera kapitalet
utomlands. De stora skillnaderna i kapitalbeskattning gor det frestande att spara utomlands
och underlata att redovisa avkastningen. Risken for upptackt ar minimal och de utlandska
kapitalmarknaderna &r sakra och lattillgangliga. Det ar inte bara Sverige som har sadana har
problem.>®

| princip kommer alla foretag och privatpersoner att fa tillgang till internationella banker och
finansbolag. Metoder for séker elektronisk betalning av varor och tjanster med belastande av
ett konto hos en offshore-bank finns redan. Avkastningen pa sadana konton eller andra place-
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ringar & mahanda helt eller nastan helt skattefri i kallstaten. Hemviststaten far normalt inte
tillgéng till de for en taxering erforderliga uppgifterna.>®’

Jeffrey Owens pa OECD summerar problemen enligt féljande: ”Internet banking will offer
simple access, low transaction costs, a degree of anonymity and instant ability to move money
around the world, to an extent not widely available now. If this is combined with well-run,
well-regulated offshore institutions, a much wider clientele is likely to be attracted to these
services than are using them today.”%

OECD forvantar sig att Internet ska leda till en snabb 6kning av bankverksamhet offshore,
men kanske bara i “véalrenommerade” skatteparadis, som t ex Jersey, eftersom kunderna ar
radda f('jrggtt bli lurade. Personer som investerar pengar i skatteparadis undandrar sig ofta skatt
olagligt.”

Den svenska kontrollen av utlandska kapitalinvesteringar

Den som tjanar pengar pa kapital ska betala 30 % skatt pa avkastningen, oavsett om det ror
sig om bankranta, aktieutdelningar eller reavinst fran forséljning av vardepapper. Pa den del
av vardet som 6verstiger 900 000 kr ska aven formogenhetsskatt pa 1,5 % betalas in.

Den som betraktas som skatteméssigt bosatt i Sverige &r enligt svensk rétt skattskyldig for
samtliga kapitalinkomster och all formdgenhet vérlden 6ver.

Vid privatpersoners kapitalplaceringar inom landet l&mnar kapitalforvaltaren kontrolluppgift
till skattemyndigheten. Detsamma sker nar privatpersoner gar via ett svensk institut vid in-
vesteringar i utlandet. Vid direkta investeringar utomlands kan kontrollinformation inhdmtas
genom informationsutbyte grundat pa mellanstatliga avtal eller genom det sa kallade medgi-
vandesystemet.

Av de ca 70 stater med vilka Sverige traffat avtal om handrackning i beskattningsfragor ar det
endast med ett drygt tiotal lander som ett informationsutbyte forekommer i ndgon storre om-
fattning och med nagorlunda regelbundenhet. Kontrolluppgifterna fran informationsutbytet
inkommer ofta sent (efter inkomsttaxeringen) till skattemyndigheten och hanteras manuellt.
Det finns ingen samlad kunskap om vad kontrollen baserad pa kontrolluppgifter leder till.

Reglerna i medgivandesystemet bygger pa att den enskilde genom avtal/fullmakter ska ge
skattemyndigheten insyn i t ex utlandska konton. Till medgivandet ska innehavaren av kon-
tot/depan foga en skriftlig forbindelse fran det utlandska institutet enligt vilken detta forbinder
sig att arligen lamna kontrolluppgift till RSV. Medgivandesystemet bygger saledes pa att den
enskilde ska slédppa skattemyndigheten forbi banksekretessen i det land dér investeringen ar
placerad. Darefter ska det kontoférande institutet ombesorja att kontrolluppgifter arligen
sands in till RSV. Kontrolluppgifterna ska i princip innehalla samma information som de
svenska kontrolluppgifterna. Antalet utlandska konton/depaer for vilka medgivande lamnats
till RSV &r blygsamt. 1993 fanns det 70 registreringar, 1994 fanns det 187 stycken, 1995
fanns det 57 stycken och 1996 var 458 konton/depaer registrerade i medgivandesystemet.
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Det ar en enhetlig uppfattning bland de utlandsansvariga pa olika skattemyndigheter att risken
for skattebortfall i samband med internationella kapitalinvesteringar &r stor. FOr den som
medvetet vill undandra skatt finns alla mojligheter att lyckas. Beskattningen &r narmast
“frivillig” for investeringar i lander med vilka Sverige inte har ett utvecklat informationsut-
byte. En annan kategori skattskyldiga missar att ta upp inkomster till beskattning pa grund av
att de har déliga kunskaper.®®

Svenskars oredovisade tillgangar i utlandet

Allt fler svenskar sparar utomlands och allt fler underlater att ta upp tillgangarna till beskatt-
ning. Det ar svart att uppskatta okningens storlek. Men granskar man hushallens sparande
aterfinns en restpost pa over 300 miljarder kronor. Enligt berdkningar fran finansdeparte-
mentet Okade det oredovisade utlandssparandet under 1998 med 21 miljarder till 353 miljar-
der kronor®®. Sedan avregleringen av finansmarknaderna har det oredovisade utlandssparan-
det enligt SCB:s statistik okar lavinartat, vilket pekar pa en véaxande utflyttning av kapital.
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Okningen av icke deklarerat utlandssparande i miljarder kronor.®%?

Enligt SEB:s chefsekonom Klas Eklund har incitamenten att fuska blivit starkare i takt med
att manniskors aktieportfoljer stiger i varde och kapitalskatterna sjunker i omvarlden. Den
elektroniska handeln med vardepapper gor det dessutom enklare att investera utomlands.®®

For statens del handlar det om manga miljarder i uteblivna skatteintakter. Enligt Danne Nord-
ling, utredningschef pa Skattebetalarnas forening, kan man rakna med att det ror sig om mel-
lan 10-15 miljarder kronor i uteblivna skatteintikter varje ar. Om man raknar med att den
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genomsnittliga avkastningen ar 10 % s& gér staten miste om drygt 10 miljarder kronor®®* i
skatt pa avkastning. Férmodligen ar det mesta formogenhetsskattepliktigt kapital, vilket ger
ytterligare nagra miljarder kronor.%®

Vad kan man gora at kapitalflykten?

For att stavja kapitalflykten forsoker Sverige fa till stand ett okat informationsutbyte mellan
olika landers skattemyndigheter. Dessutom vill man fran svensk sida infora ett skattegolv
bland EU-landerna. Men oavsett om EU-landerna till slut enas om att inféra ndgon form av
undre grans for kapitalbeskattningen och ett 6kat informationsutbyte sa slutar inte kampen om
skattebaserna. En mangd skatteparadis runt om i varlden vantar med Gppna armar pa nytt
lattrorligt kapital °%

Jeffrey Owens, head of fiscal affairs pA OECD, tror inte att en global harmonisering av reg-
lerna ar ratt satt att 16sa problemet pa, utan loésningen ar i stallet avsevart utokat och forbattrat
samarbete och informationsutbyte mellan de olika landernas skattemyndigheter®®’.

Krister Andersson pa Industriférbundet papekar att ett informationsutbyte ar svart att fa till
stdnd nar landerna har sa olika syn pa vad som bor beskattas. Sverige beskattar kapitalin-
komster fran forsta kronan, medan manga andra lander bara beskattar kapitalinkomster éver
en viss niva. De har inte byggt upp system for att kunna samla in och lamna information om
alla sma belopp, och de har inte heller nagon forstaelse for ett sadant system. Enligt Krister
Andersson &r en I6sning som bygger pa informationsutbyte bara ett kortsiktigt satt att hantera
situationen tills man hittar en béttre 16sning.%% Inte heller Vito Tanzi p& IMF:s skatteavdel-

ning tror att informationsutbyte &r nagon bra 16sning®®.

EU-kommissionen lade 1998 fram ett forslag som innebar att om en medborgare i ett annat
medlemsland hade avkastning pa banktillgodohavanden, aktier eller liknande finansiella
instrument, sa skulle medlemslandet vara forpliktat att antingen informera skatteforvaltningen
i hemviststaten eller ta ut en kallskatt pa 20 % pa den utbetalda rantan, vilket sedan ska
minska den eventuella beskattningen i hemviststaten. Med tanke pa banksekretessen ar det
inte s& manga lander som har varit intresserade av alternativet med informationsutbyte. Det ar
dessutom ett for landet ekonomiskt ofdrdelaktigt beslut. De som valjer att lamna information
till hemviststaten far en arbetsbelastning, men inga skatteintakter, medan de som valjer en
definitiv kallskatt far en del intakter fran systemet. Nar systemet skulle beslutas om i decem-
ber 1999 lyckades man inte enas, utan fragan skots pa framtiden. Det var framfor allt Storbri-
tannien som motsatte sig forslaget, eftersom de ansag att informationsutbyte eller en kallskatt
skulle hota Londons stallning som ett stort finanscentra. Storbritanniens instéllning visar hur
viktigt det har blivit att kunna erbjuda investerare en majlighet att fa skattefri avkastning i den
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internationella konkurrensen om finansiella investeringar. Ett system med informationsutbyte
skulle antagligen driva mer kapital ut ur EU.%*

Fragan behandlades ater av EU:s stats- och regeringschefer vid toppmétet i Portugal i juni
2000. Dér kom man ett steg langre mot en uppgodrelse och kompromissade om ett informa-
tionsutbyte fr o m ar 2010. Mellan 2003 och 2010 kan lander valja mellan informationsutbyte
eller en kallskatt pa utlandska investerares sparande i landet. Innan skattedirektivet kan trada i
kraft maste det dock finnas sk tredjelands-avtal med bland andra USA, Schweiz, Liechten-
steirgl?ch skatteparadisen i Engelska kanalen om att de ocksa ska inféra samma skatteatgar-
der.

Det &r svart att gora nagonting at skattekonkurrensen, framfor allt nar det galler finansiellt
kapital, om inte hela varlden kommer Gverens om att samarbeta. ”Jag tror inte att det ar moj-
ligt att genomfora kapitalbeskattningsforslaget om vi inte har atminstone Jersey, Guernsey,
Schweiz, Liechtenstein och Monaco med 0ss”, sager Frits Bolkestein, den EU-kommissionar
som ar ansvarig for kapitaldirektivet. Eftersom inga av dessa lander ar medlemmar i EU, sa ar
det enligt hans bedémning inte troligt att fa med sig nagon av dem. Schweiz har dock nyligen
dekl%ggrat att de dr intresserade av att ga med i ett europeiskt system med definitiv kall-
skatt™.

Istallet for att forsoka ta reda pa hur mycket kapitalinkomst skattebetalarna har fatt fran utlan-
det kan man vilja kopiera Nederlanderna, som fran och med néasta ar (2001) kommer att pa-
fora skatt pa "deemed income”, baserad pa antagandet att skattebetalaren har en avkastning pa
4 % pa sina tillgangar. En del skatteexperter befarar dock att detta bara kommer att driva
vélbargade hollandare utomlands.®™

Professor Sven-Olof Lodin tror att den basta l6sningen for EU-landerna &r att komma 6verens
om att ersatta sin kapitalbeskattning med en anonym definitiv kallskatt pa en enhetlig niva.
Denna definitiva kallskatt skulle inte bara paforas pa gransoverskridande sparande, utan &ven
pa inhemskt sparande, vilket alltsa skulle undantas fran den vanliga inkomstskatten. Utifran
den politiska diskussion som dgde rum nar kommissionen lade fram sitt forra kapitalbeskatt-
ningsforslag, verkar det vara mojligt att komma 6verens om en beskattningsniva kring 15 %.
Med ett sadant system finns det inga skattemassiga motiv for att flytta sitt sparande till ett
annat EU-land. Incitamenten att spara i skatteparadis kvarstar dock. Avkastningen pa sadant
sparande i kombination med de olika administrativa avgifter som pafors gor dock att vinsten i
forhallande till en 15-procentig skatt inom EU inte blir sa stor att det borde vara vart besvaret.

| det har sammanhanget kan man citera Joel Slemrod, professor pa University of Michigan:
“aven om det inte ar onskvart att beskatta kapital vid kallan, sa ar det inte administrativt moj-
ligt att beskatta kapital i hemviststaten” (egen overs.).%*
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15.1.3 Privatpersoners inkomstskatt

Arbetskraftens rorlighet

De flesta manniskor stannar i sitt hemland eftersom de trivs dér, vilket tyder pa att det finns
mer i livet an lagre skatt. Trots det ar kanske inte inkomsterna fran inkomstskatten sa osarbara
som man kan forvanta sig. Inkomsterna blir allt mer ojamnt férdelade dverallt, vilket innebar
att en allt storre del av den totala inkomstskatten betalas av en minskande andel av populatio-
nen. 1 USA betalas tex Over 30 % av inkomstskatten av 1 % av arbetskraften, och 60 %
kommer fran de 6versta 10 % av de anstillda. De med hogst inkomst ar ocksa de mest mobila.
Aven om USA ir ett extremfall bland de industrialiserade landerna i frdga om inkomstskill-
nader ar utvecklingen dar betecknande eftersom landet representerar just den flexibla arbets-
marknadsmodell som flertalet europeiska nationer, och inte minst de europeiska foretagen,
efterstravar®’®. Sverige har en valdigt jamn inkomstférdelning, och uppvisar idag inte alls
samma koncentration av skatteinkomsterna som USA, men trots det kommer en ganska stor
del av skatten fran héginkomsttagare. De knappt 6,7 % hogst betalda i Sverige (inkomst éver
300 000 kr) betalar 25 % av landets inkomstskatt pa arbete, vilket motsvarar éver 8 % av
landets totala skatteinkomster®®®.

Globaliseringen 6kar hdginkomsttagarnas rorlighet. | takt med att vikten av multinationella
foretag Okar, 6kar ocksa mojligheterna for deras anstallda att flytta mellan olika lander. Nar
de ar utomlands kan arbetskraft fran utvecklade lander gémma undan stora summor kapital
som deras skatteforvaltningar i hemlandet aldrig upptécker. Internet kommer i allt storre
utstrackning att mojliggora for méanniskor att jobba var som helst, eller att infér skattegranska-
ren ge sken av att arbeta utomlands &ven om det inte gor det.®*’

Farre fast anstallda

Vart nuvarande beskattningssystem i Sverige bygger pa ett samhélle dér en stor del av befolk-
ningen &r anstallda i stora foretag. Féretagen lamnar kontrolluppgifter om I6ner mm och de
anstallda beskattas utifran dessa. For manga blir deklarationen mest en formalitet. Utveck-
lingen av arbetsliv och foretagande vander upp och ned pa hela grunden for vart nuvarande
system. Det kommer att bli farre fast anstallda och i stallet fler sma foretag, fler uppdragsta-
gare, fler internationellt verkande foretag, 6kad rorlighet och mer tillgangar i utlandet. Nar
foretag kontrakterar ut arbete till ndringsidkande konsulter, fors ansvaret for att samla in
inkomstskatt 6ver fran vanligtvis laglydiga foretag till konsulterna, som kan vara svara att
spara och kontrollera®®. Detta innebar att allt fler kommer att st& utanfor det automatiska
flodet och att beskattningen i mycket mindre utstrackning &n idag kan ske utifran uppgifter
inhdmtade fran 3:e man, dvs utifran kontrolluppgifter. Allt farre kommer att kunna anvéanda
forenklad deklaration.
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Sankta skatter for hoginkomsttagare

Det ar for narvarande manga som framfor synpunkter om att skatten pa arbete bor sankas.
Framfor allt anser man att skatten for hoginkomsttagare bor minska, vilket alltsa skulle
minska progressiviteten i systemet eller till och med gdra den proportionellt. Som anledning
anges att man vill fraimja den ekonomiska tillvaxten i Sverige, genom att 6ka avkastningen pa
utbildning, behalla och dra till sig kompetens inom landet, minska den snedvridning som
skatteplaneringen medfor och 6ka incitamenten till arbete.

Jan Lundmark, Tekn Dr och docent i produktionsekonomi, varnar for att statens finanser
kommer att forsamras om inget gors for att sanka skatterna for de hogst betalda. Det &r namli-
gen de som har storst mojlighet att pa andra sétt, t ex genom skatteplanering eller utflyttning,
paverka hur mycket skatt de betalar. Utflyttningen av héginkomsttagare paverkar inte bara
statsfinanserna i form av uteblivna inkomstskatter. Det paverkar hela samhéllets ekonomiska
tillvaxt i och med att viktig kompetens och nyckelpersoner lamnar landet. Sker dessutom inte
konsumtion i Sverige minskar d&ven momsintakterna.®*

Aven de fyra oppositionspartierna har vid ett seminarium pa temat “Tillvixtens forutsatt-
ningar i en global ekonomi” uppméarksammat risken med att hogutbildade svenskar flyttar
utomlands och da dubblerar sin 16n samtidigt som skatten halveras. De tror inte att I3sningen
pa problemet ar att sanka skatten for utlandska experter, de racker inte for att ersatta den
utflyttande inhemska kompetensen. For att behalla och attrahera hogutbildade maste Sverige
erbjuda lagre skatter an omvarlden. Enklaste atgarden vore att slopa den statliga inkomst-
skatten. Det kostar bara ungefdar 3 % av de totala skatteintédkterna. Men det sdnker drastiskt
skatten p& marginalen.®®

Manga lander i Europa har speciella skatteregler for utlandska experter. De kan t ex vara
utformade som i Nederldnderna dér enbart delar av inkomsten (65 %) beskattas, som i Bel-
gien dar alla kostnadsersattningar i samband med anstéllningen &r skattefria eller som i Dan-
mark och Finland dar man har en definitiv kallskatt pa 25-35 % av inkomsten. Sverige har fatt
tillatelse av EU-kommissionen att infora ett system dar utlandska experter bara betalar skatt
pd 75 % av sin inkomst®®!. Den har sérregleringen innebér att utlandska experter beskattas
mycket lagre an inhemska. Det innebar ocksa att det blir valdigt 16nsamt for inhemska exper-
ter att flytta utomlands for att fa lagre skatt. Ju fler lander som infor det har systemet, desto
storre kan problemet med brist pa inhemska experter bli. Fragan ar om de utlandska exper-
terna till fullo kan kompensera for det. Pa lang sikt blir det nog svart att erbjuda speciallos-
ningar for utlandska experter och samtidigt behalla en hog beskattning pa inhemska experter.
Professor Sven-Olof Lodin tror att slutresultatet blir en allmén sankning av inkomstskatten
och marginalskatten for hoginkomsttagare.®?
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15.1.4 Skattekonkurrens mellan lander

Den okade rorligheten 6ver nationsgranserna ger upphov till tre stora fragor:

1. Finns det skattekonkurrens?
2. Kan skattekonkurrensen stoppas?
3. Ar skattekonkurrens sa skadligt?

Finns skattekonkurrens?

Beskattningen runt om i varlden grundar sig pa principen att varje nationalstat har ratt att sjalv
bestamma hur mycket skatt man ska ta ut fran manniskorna och foretagen inom landets gran-
ser.® Det har fatt som effekt att skattesystem och skattesatser varierar kraftigt mellan olika
lander.

Ekonomer har lange havdat att k&nsligheten for skattesatser &r storre for manniskor som bor
vid geografiska granser eller i en 6ppen ekonomi, déar kostnaderna for skattearbitrage ar laga,
och att detta kan ha betydelse vid utformningen av skattesystemen. Empiriska studier 6ver
skattekansligheten i gransnara omraden bekraftar detta. Utifran detta handlar kanske inte
huvudfragan kring Internet och beskattning sa mycket om Internets férmaga att skapa en varld
utan granser, som dess formaga att skapa en varld som bara bestar av granser — en varld dar
alla paverkas lika mycket av lokala skattedifferenser som méanniskor som nu bor nara geogra-
fiska granser.®?*

Krister Andersson och Johan Fall pa Industriférbundet har gjort en studie av skattekonkur-
rensen inom EU f0r att attrahera kapital. De konstaterar att skattekonkurrensen och arbitrage-
mojligheterna ar stora pa kapitalsidan. Det ar dessutom det land som har lagst skattesats som
faststéller hastigheten pa trycket nedat for skattesatserna. Det &r alltsa inte den genomsnittliga
skatten, utan den lagsta, man ska jamféra sig med.®®

Kan skattekonkurrensen stoppas?

Om du skriver programvara 6ver Internet, med arbetsteam spridda Over Seattle, Bangalore
och Israel, s& ar det svart for nagot enskilt land att framhalla ratten att beskatta dig som ett
holdingbolag — och det har ar i 6kad utstrackning hur foretag arbetar, framfor allt i Internet-
relaterade branscher. Det har ar en anledning till att Bermuda marknadsfor sig till entrepre-
norer som ett e-handelscentrum.

Att skryta med attraktiva skattesystem ar inte att rekommendera just nu, pa grund av interna-
tionella forsok att sla till mot skadlig skattekonkurrens (harmful tax competition). EU har till
exempel fort en kampanj mot sarbehandlingen av vissa skattebetalare, vilket nu ar det satt pa
vilket manga EU-lander forsoker dra till sig investeringar fran multinationella foretag. En
rapport i december 1999 identifierade 66 olika variationer, allt fran Nederlandernas vilja att
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forhandla hemliga forhandsavtal med utlandska foretag om hur mycket skatt de ska betala till
Gibraltars skatteundantag for filialer till utlandska foretag. Rapporten fann att alla
EU-medlemmar utom Sverige deltog i nagot slags skadlig skatteutovning.

OECD bekémpar framfor allt det mer familjara slaget av soldrankt skatteparadis. Framfor allt
gor de en distinktion mellan skattesatser utformade for att attrahera “riktiga” ekonomiska
investeringar och de som enbart riktar sig till finansiella kapitalfléden, vilka &r deras framsta
mal. De é&r sarskilt fientliga mot lander som drar till sig "verksamheter” utan nagot verkligt
arbete eller anstéllda kopplade till dem. De blir misstanksamma nar man erbjuder laga eller
inga skatter men &r ovilliga att utbyta information med utlandska skatteforvaltningar, eller om
foretag som etablerar sig dar inte verkar ha nagra verkliga aktiviteter.

Sa kallade skatteparadis stod 1994 for 1,2 % av varldens population och 3 % av varldens
BNP, men for 26 % av tillgdngarna och 31 % av nettovinsterna hos amerikanska multinatio-
nella foretag. En annan studie som analyserat information fran aren 1984-1992 fann att det
typiska multinationella foretaget i slutet av en perioden var dubbelt sa troliga att lokalisera sin
verksamhet till omraden med Iag skatt, jamfort med forhallandet vid periodens ingang.

Fallande bolagsskatter runt om i varlden ger ocksa starka bevis pa att landerna anstranger sig
mer for att utnyttja de internationella foretagens och investerarnas aptit for lagre skatter.

Forutsattningarna for EU:s och OECD:s initiativ mot “harmful taxation” verkar enligt en
bedémning i The Economist inte lovande. Bada forlitar sig pa svartlistning och "naming and
shaming”. Det ar dock tveksamt om sa manga lander som svartlistats av OECD kanner sig
skamsna. Trots allt har tva rika medlemslander — Schweiz och Luxemburg — sagt att de inte &r
bundna av OECD:s rekommendationer. En del av de "vildare” skatteparadisen betraktar hela
dvningen som en valkommen marknadsforing.

Om EU skulle satta stopp for den “skadliga” skattekonkurrensen inom sina granser, finns det
risk for att manga av de foretag som nu drar nytta av dem helt enkelt flyttar till exempelvis
Schweiz. Samtidigt har EU:s initiativ en nagot béattre chans att lyckas an OECD:s. Det ar
mojligt att Europeiska Kommissionen kan driva fragan i utifran den grund att de snedvrider
konkurrensen pa EU:s gemensamma marknad. Problemet &r att sddana arenden ofta tar manga
ar agt%fé genom rattsvasendet, sa kommissionen borde foredra att lander anpassar sig frivil-
ligt.

Det ar inte manga som forsvarar skatteparadis. Men skatteparadisen gor bara vad manga
’respektabla” lander runt om i vérlden gor, fast i en mer extrem form. Irland motsatter sig
skatteharmonisering inom EU, eftersom deras laga skattesatser ger dem en konkurrensfordel.
Storbritannien blockerar ett kapitalskattedirektiv inom EU, eftersom det kan komma att skada
London. Luxemburg och Schweiz gar inte med pa att utbyta information med utlandska skat-
teférvaltningar, eftersom manniskor som vill minska sina skatteutgifter soker diskretion hos
dem. Och USA kan mycket vél efterfraga ett varldsomspéannande forbud mot Internetskatter
eftersom de som nettoexportor av e-handel har mest att vinna pa detta. En del tycker att en
World Tax Organisation ska ta plats bredvid institutioner som FN, NATO, IMF, Varldsban-
ken och WTO. Men skattenationalism kommer troligtvis att forsakra att detta aldrig hander.®*’
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Ar skattekonkurrens sa skadlig?

Ekonomer som foresprakar skattekonkurrens hanvisar ofta till en artikel av Charles Tiebout
fran 1956: A Pure Theory of Local Expenditures”. | den artikeln argumenterar han for att
skattebetalarna ska vélja att bosétta sig i det land som erbjuder den mix av skatter och offent-
lig service som passar dem. Variationer i skattesatser mellan lander &r bra, eftersom det ger
skattebetalarna mer att vélja mellan och darigenom stérre mojlighet att bli nojda. Det satter
ocksa press pa regeringarna att vara effektiva. Det gor harmonisering till ett daligt alternativ.

En uppsats av Reuven Avi-Yonah, pd Harvard Law School, ifragasatter den optimistiska
slutsatsen. Skattekonkurrens kan i och for sig framtvinga effektivare offentlig service. Trots
det kan skattekonkurrens minska omférdelningen och darigenom férsvaga det sociala skydds-
nat som i en global ekonomi &r viktigare &n nagonsin tidigare. Detta kan skapa en motreaktion
mot globaliseringen av samma slag som den som drev virlden in i en depression for 70 ar
sedan.

Tiebout utgick fran att skattebetalare &r valdigt mobila, men manga skattebetalare, inklude-
rande den stora majoriteten av anstéllda, har &n sa lange inte visat sa stora tecken pa att flytta
pa sig. De ar kanske nojda med sin del, eller sa kan de inte flytta. Kommer globaliseringen
och Internet att 4ndra pa det?°*

OECD:s huvudsakliga invandning mot vissa former av skattekonkurrens ar att de minskar
andra landers skattebas, eller tvingar dem att andra forhallandet mellan olika skatter. Enligt
OECD kan alltsa skattekonkurrensen underminera demokratin genom att hindra lander fran
att utforma sin beskattning sa som véljarna vill. Personer med rorligt kapital aker snalskjuts
pa mindre mobila skattebetalare, och far formaner av service i hogskattelander medan de
betalar skatt i lagskattelander, om de dverhuvudtaget betalar skatt. EU motsatter sig framfor
allt att sarbehandla vissa skattebetalare, eftersom det hindrar den gemensamma marknaden.
En del EU-lander argumenterar ocksa att skattekonkurrens gor det svarare att beskatta mobila
produktionsfaktorer som kapital. Istallet maste de hoja skatterna pa mindre mobila produk-
tionsfaktorer, framfor allt arbetskraft, vilket kan leda till att jobb forsvinner.®?°

Aven om ddden och beskattning kommer att fortsatta vara oundvikliga, kommer globalise-

ringen att krava betydande forandringar i skattesystemen under de kommande aren. Sadana
forandringar skapar nastan alltid stor politisk vanda.®*°

15.2 Beskattning av elektronisk handel
15.2.1 Gemensamt internationellt stallningstagande
Beskattningens betydelse for e-handelns utveckling

Elektronisk handel har potentialen att bli en av de stora ekonomiska utvecklingarna under det
21 arhundradet. Skatteforvaltningar har en viktig roll for att forsékra att den hér potentialen
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realiseras. Regeringar maste sorja for ett fiskalt klimat dar den elektroniska handeln far sitt
ratta utrymme pa den globala marknaden, avvagt mot skyldigheten att skota ett rattvist och
forutsagbart skattesystem som ger de inkomster som kravs for att méta medborgarnas beratti-
gade forvantningar pa offentlig service. Att hitta den ratta balansen mellan dessa mal ar mal-
sattningen for the Committee on Fiscal Affairs (CFA) inom OECD.

OECD hade i november 1997 en konferens om beskattning av elektronisk handel i Abo i
Finland. P& Abo-konferensen efterlystes en internationell samordning och ett samarbete mel-
lan regeringar och affarsvarlden for att skapa en 6ppen och stabil omgivning for elektronisk
handel. Man klargjorde ocksa att OECD var den bast lampade organisationen for att samordna
det har arbetet, i nara samarbete med EU nar det galler Momsfragor och the World Customs
Organisation (WCO) nér det galler gransdverskridande transporter av fysiska produkter. CFA
fick mandat att ta fram en grundstomme for beskattning av elektronisk handel.®**

Aven EU-kommissionen har borjat hantera frdgan om beskattning av e-handel. Deras arbete
har motiverats av tva faktorer — att skydda skatteintakter och att forsakra att utvecklingen av
e-handeln inom EU inte hindras av ett forvridet eller ofordelaktigt skattesystem. Momsen star
for nastan en femtedel av medlemsstaternas skatteintékter och fér 44 % av gemenskapens
budget.

Efter en ministerkonferens for OECD i Ottawa i oktober 1998 fordes en diskussion mellan
kommissionen och EU:s Taxation Policy Group hur gemenskapen ska ga vidare. Man kom da
fram till att det mest effektiva bidrag som Europa kan ge till den internationella processen &r
att utveckla en sammanhangande metod for att fo moms att fungera vid elektronisk handel.®*?

Enligt Arthur Kerrigan, ”Administrateur Principal” pa EU-kommissionen, beslutade kommis-
sionen redan innan toppmdtet i Ottawa att anta en tvadelad strategi. A ena sidan skulle en
langsiktig global 16sning sékas inom OECD. A andra sidan skulle bidraget till det internatio-
nella samarbetet vara hogst beroende av att man inom EU lade fast en tydlig linje fér hur man
skulle bemdta problemen inom EU:s gemensamma skattesystem. Detta skulle senare anvan-
das som input i det internationella samarbetet. EU:s vilja att paskynda utvecklingen av ett
gemenskapligt system grundar sig enligt Arthur Kerrigan bl a i att néringslivet vill ha besked
om skatt och skattesatser innan de tar avgorande investeringsbeslut. Att lata fragan dréja kan
leda till vikande investeringsvilja i Europa och en hel del problem sammanbundna dérmed.®*

Beskattningsprinciper

CFA bekréftar att foljande generellt accepterade beskattningsprinciper ska ligga till grund
aven for beskattningen av elektronisk handel:

* Neutralitet: Beskattningen ska vara neutral och rattvis dels mellan olika former av elek-
tronisk handel och dels mellan konventionell och elektronisk form av handel. Beskatt-
ningen ska inte paverka affarsbesluten. Skattebetalare som i liknande situationer genomfor
liknande transaktioner ska beskattas pa likartad niva.

631 OECD, Committee of Fiscal Affairs: Electronic Commerce: A Discussion Paper on Taxation Issues, 1998,
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XX1/99/1201-EN: Harmonisation of turnover taxes, working paper, 1999

Det IT-réattsliga observatoriets rapport 14/2000/ Hallenborg, Philip: Elektronisk handel och indirekt skatt,
ett diskussionsunderlag, 2000, http://www.itkommissionen.se/observ/moms.pdf
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» Effektivitet: Skattebetalarnas fullgorandekostnader och skatteforvaltningarnas admini-
strationskostnader ska minimeras sa langt det ar mojligt.

« Sakerhet och enkelhet: Skattereglerna ska vara tydliga och enkla att forsta sa att skatte-
betalarna kan forutse beskattningskonsekvenserna av en transaktion, dven nar det géller
nar och hur skatten ska beréknas.

« Flexibilitet: Skattesystemet ska vara flexibelt och dynamiskt sa att det foljer den tekniska
och kommersiella utvecklingen.

De beskattningsprinciper som styr regeringarna vid konventionell handel ska alltsa ocksa vara
styrande vid elektronisk handel. CFA tror att existerande beskattningsregler kan uppfylla
dessa principer i det har stadiet av den tekniska och kommersiella utvecklingen. Det kan dock
kravas korrigeringar i administration och lagstiftning for att appliceras pa den elektroniska
handeln. CFA anser ocksa att appliceringen av dessa principer till den elektroniska handeln
ska utformas sa att landernas fiskala suveranitet bevaras pa sa satt att skattebasen av den
elektroniska handeln delas rattvist mellan landerna och sa att dubbel beskattning eller oav-
siktlig skattebefrielse undviks.®**

EU-kommissionen ar i stora drag éverens med CFA om utgangspunkterna for beskattning av
elektronisk handel, men uttrycker det pa foljande sétt:

« Rattssékerhet pa sa satt att handeln kan bedrivas i en miljo av tydliga och konsekventa
regler.

« Enkelhet kravs for att systemet inte ska bli onddigt betungande. Ett system byggt pa
ursprungsbeskattning och en enhetlig beskattningsort efterstrévas.

« Neutralitet pa sa satt att beskattningen bor ha samma foljder for bade varor och tjanster
oavsett vilken affarsmetod som anvéands och oavsett hur varan eller tjansten levereras.
Beskattningen bor ocksa ha samma foljder for varor och tjanster oavsett om de kops fran
ett EU land eller utifran EU.

Aven EU-kommissionen poangterar att alla anstrangningar ska inriktas pé att anpassa befint-
liga skatter och sarskilt moms till den elektroniska handelns utveckling.®*

Ekonomiska konsekvenser

Skatteforvaltningarna har, som vi konstaterat ovan, ett ansvar att skapa en beskattningsmiljo
som den elektroniska handeln kan utvecklas inom. Detta maste dock genomforas samtidigt
som de forsakrar att den elektroniska handeln inte underminerar landernas mojligheter att fa
tillrackligt med skatteinkomster for att kunna finansierar de offentliga tjanster som deras
medborgare efterfragar.
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Det finns langtgaende diskussioner och spekulationer om vilken instéllning politikerna kom-
mer att ha i den har fragan. Den ena extremen representeras av de som argumenterar for att
elektronisk handel ska tillatas utvecklas i en skattefri miljo, och den andra extremen av de
som spekulerar om inforandet av nya skatter specialdesignade for att beskatta elektronisk
handel (tex en Bitskatt). Ingen av dessa standpunkter kan enligt Jeffrey Owens, chef pa
OECD:s skatteavdelning, forvantas fa gehor fran regeringshall. Den forsta skulle leda till att
regeringen inte skulle klara av att méta medborgarnas behov av offentlig service. Det skulle
ocksa fororsaka en snedvridning av beskattningen som inte vore neutral i férhallande till han-
delsmonstren. Den andra metoden skulle kunna bromsa eller forhindra utvecklingen av den
elektrgglfsiska handeln och leda till att tekniken utvecklas utifran beskattningskonsekven-
serna.

State Tax Notes i USA har kungjort att fragan kring beskattning och elektronisk handel ar
“the hottest topic in multistate taxation”. A ena sidan har delstaterna observerat den potenti-
ella inkomstforlusten fran transaktioner on-line och efterfragat omedelbart genomdrivande av
sales taxes (se avsnittet om beskattning av e-handel i USA). A andra sidan har Internets fore-
sprakare argumenterat for att cyberspace fortfarande &ar skort och dess framtid oséker; att
beskatta det nu skulle kunna stoppa tillvaxten.

Det ar enligt en studie av Austan Goolsbee vid University of Chicago och Jonathan Zittrain
vid Berkman Center for Internet and Society av avgorande betydelse vid vilken tidpunkt man
valjer att beskatta Internethandel. De flesta av fordelarna med beskattning av Internethandel
sasom att undvika inkomstforluster och snedvridning av konkurrensen med vanliga affarer
uppkommer troligtvis inte forran om flera ar, samtidigt som kostnaderna for att beskatta
Internethandel, som kontroll och évervakning samt minskad handel, troligen minskar éver
tiden.

Det vasentliga for beskattningen &r inte att astadkomma ett system som eliminerar alla moj-
ligheter till att fuska. Malet &r istallet att gora det enkelt att fullgéra sina skyldigheter och
svart att fuska. Pa kort sikt kan det utifran dessa kriterier vara svart att pafora sales tax pa
elektronisk handel, men problemet minskar nog i framtiden. Nar véal Internethandeln har
etablerats som en konventionell forsaljningskanal, finns det inte heller nagon anledning att ge
den nagra skattefordelar. Den basta losningen verkar darfor enligt Austan Goolsbee och
Jonath%g7Zittrain vara att vanta med att beskatta Internethandeln tills forhallandena har hunnit
andras.

I manga lander, bl a i Europa, anser man till skillnad fran Austan Gollsbee och Jonathan Zitt-
rain i USA att det ar viktigt att snabbt fa till stand en fungerande beskattning av den elektro-
niska handeln, for att rddda statens skatteintédkter. EU-kommissionen anser att privatimporten,
som tidigare varit en relativt ovanlig foreteelse, kommer att ge skatteforvaltningarna de
storsta problemen. De forvantar sig i och for sig inte att problemen kommer att fa ekonomisk
betydelse forran ar 2001.%%® Idag &r det fortfarande den elektroniska handeln mellan foretag
som dominerar, och forvantas fortsatta 6ka. Den anses inte ge upphov till lika stora skatte-
maéssiga problem som handeln till konsument.
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Bland annat i Storbritannien och Nederldnderna uppfattar man Internethandeln som ett bety-
dande hot mot landernas skatteintakter, framfor allt betraffande momsen®®. Sveriges finans-
minister Bosse Ringholm anser dock inte att momsbortfallet pa Internet gor att staten forlorar
nagra storre summor. Finansministern poangterar att den storsta delen av nathandeln idag
fortfarande utgoérs av forséljning av bocker, tidningar, tidskrifter och CD-skivor. Den samlade
momsbasen for dessa produkter lag under 1999 pa 16 miljarder kronor, vilket innebér att dven
om all denna handel skulle ske pa Internet, vilket inte &r fallet idag, sa skulle det totala
momsbortfallet endast utgdra fyra miljarder kronor av statens samlade momsintakter.®*°

Austan Goolsbee har gjort en empirisk analys éver hur lokala skattedifferenser paverkar ame-
rikanska konsumenters beslut att kopa produkter via Internet. Studien grundar sig pa uppgifter
om kdpvanor fran 25 000 personer med Internetuppkoppling. Resultaten visar att lokala skat-
tesatser har betydelse fér on-line handeln. Det ar betydligt mer troligt att manniskor som bor
pa platser med hogre skatter koper saker éver Internet. Omfattningen av skatteeffekten &r stor
och tyder pa att antalet konsumenter som handlar on-line skulle minska med minst 25 % om
man paforde befintlig amerikansk sales tax pa on-line handeln. Dessa berdknade effekter
ligger néra berakningarna i studier av kénsligheten for férandringar i detaljhandelns skatter
for de som bor néra geografiska granser.®*!

Det har framforts tankar om att befintliga skattebaser inte &r relevanta i cyberspace, utan att
man behover infora nya former for beskattning. Ett sadant forslag ar den sk bitskatten, som
gar ut pa att man ska beskatta varje "bit” av digital information som transporteras i de globala
natverken. Forslagen om en bitskatt grundar sig troligtvis pa ett dokument fran 1994 av
Arthur Cordell och Thomas Ran Ide.

"Bitskatten” ar dock daligt anpassad till den elektroniska handelns funktionssatt. Den huvud-
sakliga bristen &r att den inte tar hansyn till det verkliga vardet av det som beskattas. Over-
foringen av en nyligen utgiven bok skulle darigenom beskattas mycket lagre (kanske tusentals
ganger lagre) an Overforingen av en amatorvideo eller ett personligt fotografi. Detta skulle
bara ge incitament att undvika all kapacitetskrdvande anvandning av Internet, oavsett dess
tillgang och pris. Malet for bitskattens anhangare verkar vara att ka skatteintakterna snarare
an att skapa ett effektivt skattesystem.

Bitskatten har dock fa anhangare idag. Den kritiserades kraftigt pA OECD:s ministermote i
Ottowa 1998, och bade Clintonadministrationen och EU-kommissionen i huvudsak avfardat
den som oméjlig att genomfora.®*?

Jeffrey Owens pa OECD poéangterar att varken den elektroniska handelns karaktar eller viljan
att se den utvecklas ger anledning att 6vervaga fransteg fran den vanliga beskattningen. Han
anser inte att transaktionerna i Cyberspace skiljer sig sa mycket fran traditionella handelsfor-
mer att det motiverar ett helt nytt beskattningssystem.®*
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Arthur Kerrigan (Administrateur Principal) och Bo Forvass (skatteexpert) pa EU-kommissio-
nen ar dvertygade om att nagot vettigt alternativ till momsen for handel dver Internet eller det
bortfall i skatteintdkter som den kan generera inte finns. De gor klart att bitskatten ar ett gan-
ska daligt alternativ som aldrig dvervagts pa allvar.®*

Cyberspace &r an sa lange aven tullfritt. 1 maj 1998 skrev 132 av WTO:s medlemslander pa en
forklaring dar de lovade att aven fortsattningsvis inte ta ut nagon tull pa elektroniska 6verfor-
ingar.

Vad innebdr ett tullfritt cyberspace i praktiken? Det innebér inte att nar nagon bestaller en
kamera via Internet fran Tyskland sa korsar kameran (en fysisk vara) gransen tullfritt. Det
innebar inte heller att produkter som bestalls elektroniskt ar undantagna fran inhemska skat-
ter. Innebdrden av ett tullfritt cyberspace &r mer begransad: det innebér helt enkelt att elektro-
niska 6verforingar fran utlandet inte ar foremal for tull vid gransen.

For en distributionskanal som baserar sig pa ett 6ppet natverk, dar granser & meningslosa,
skulle fortullning “vid gransen” fa forkrossande effekter. Ar det verkligen genomforbart att
leda alla datatrafik via en enda “port”, dar 6verforingarna ska fortullas? Skulle tullen kunna
mata informationens varde och pafora tull i enlighet med detta? Att gora sa skulle skapa ruti-
ner som skulle ha en hammande effekt pa handeln. Manga foretag skulle antagligen undvika
att gora affarer med lander som hade sddana krav.%*

15.2.2 Allmé&nt om beskattning av elektronisk handel

For att beskattningen ska bli effektiv maste skatteforvaltningen ha foljande medel:

o Jurisdiktion: De befogenheter man har och det territorium man har maktbefogenheter
over.

 Identifiering: Man maste kunna identifiera de som ar skattskyldiga och deras transaktio-
ner.

* Information: Man behdver information 6ver det man ska beskatta.

« Uppbordssystem: Det behovs effektiva system for att samla in skatterna, sa att inte kost-
naden for uppborden ater upp” hela skatten.

Jurisdiktion

Formen ar ofta av avgorande betydelse vid beskattningen. Faktorer som kan ha stor betydelse
ar t ex var ett kontrakt har uppréttats, var foretagets styrelse traffas och fran vilken plats fore-
tagets verksamhet bedrivs. Manga av dessa faktorer blir svara att ta stallning till vid elektro-
nisk handel, eftersom affarsverksamheten ar sa flexibel. Till exempel kan platsen for kontrakt
variera beroende pa hur en hemsida ar upplagd, styrelsemétena kan hallas i cyberspace, och
en verksamhet som bedrivs frén en hemsida kan snabbt flyttas fran en plats till en annan.®*®

%4 Goolsbee, Austan: In a world without borders: The impact of taxes on Internet commerce, juli 1999,
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Skatteforvaltningar har stora mojligheter att erhalla information inom sin egen jurisdiktion.
Né&r bokforing och register forvaras i en jurisdiktion bortom den inhemska lagens eller for-
dragens rackvidd, vilket ar lattare att astadkomma elektroniskt, blir informationsinhamtning
svdrare att genomdriva.®*’

Nationella identifieringssystem kommer att bli totalt ineffektiva nar skattskyldiga som haller
pa med elektronisk handel flyttar sin elektroniska verksamhet till ett annat territorium. Om
detta territorium har noggranna identifieringssystem for affarsverksamheten och man har
fordrag eller andra samarbetssystem for att utbyta information, da finns det viss méjlighet att
man kan bevara den fundamentala identifieringen som kréavs for att uppratthalla beskatt-
ningen. Internationellt samarbete i form av fordrag eller liknande kréavs ocksa for att kunna
samla in nédvéndig information om en skattskyldigs verksamhet.

Om staten har for avsikt att forlita sig pa existerande skattebaser sa kravs alltsa ett mer langt-
gaende internationellt samarbete. Effekten av ett internationellt samarbete beror pa hur brett
det internationella stodet blir. Det ar stor risk att en del lander, t ex skatteparadisen, star utan-
for ett sddant samarbete i avsikt att dra till sig Internethandel.®*®

Det ar dock inte tillrdckligt att skatteforvaltningar kan faststélla beskattningen korrekt i den
har nya omgivningen, de maste ocksa kunna samla in skatten. Da skattebetalaren befinner sig
i en annan jurisdiktion kan det vara svart, &ven om det finns avtal om informationsutbyte
mellan landerna. Det hér problemet &r inte nytt, men antalet skattebetalare som agerar i en
annan jurisdiktion &n den dar de befinner sig forvantas 6ka genom den elektroniska handeln.
Skatteforvaltningar borde darfor utoka sina mojligheter (t ex genom inférande av en artikel i
the %EgCD Model Tax Convention) till assistans av ett land for insamling av skatt for ett annat
land.

Identifiering

Identiteten hos parterna i en affarstransaktion kan bli svarare att faststalla, eftersom identiteten
pa Internet (doméannamnet etc) inte behdver stamma 6verens med den fysiska identiteten (det
registrerade foretagsnamnet). Det gor det valdigt svart att identifiera agaren till en hemsida for
elektronisk handel. For att kunna sakra skatteneutraliteten med fysisk affarsverksamhet maste
skatteforvaltningarna ha tillgang till information som identifierar skattebetalarna.

Manga foretag har information pa sin hemsida som kan anvandas for att identifiera foretaget
och dess fysiska lokalisering (registrerat namn, besoks- eller brevadress, telefonnummer
etc).®° Fér méanga ansvarsfulla foretag kan det till och med vara kommersiellt fordelaktigt att
ha latt tillgangliga identifikationsuppgifter. Att ha foretagsnamn, mailadress, telefonnummer
mm uppgivna pa sin hemsida anges som ett satt att skapa fortroende for elektronisk handel
hos konsumenterna.®® Trots att majoriteten av de féretag som handlar elektroniskt uppger
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legal identitet pa sin hemsida, sa finns det en liten men viktig andel av hemsidorna som har
otillracklig identitetsinformation for beskattning. For att kunna uppratthdlla en effektiv
beskattning kravs att skatteforvaltningarna har lampliga sétt att spara den juridiska identiteten
pa den som bedriver en verksamhet genom en hemsida (t ex utifrdn hemsidans IP-adress).
Detta forsvaras ytterligare av att det ar sa latt for foretagen att placera sin hemsida utomlands.
Skatteforvaltningarna maste darfor halla sig informerade om utvecklingen for hanteringen av
domannamn och utfardandet av digitala certifikat eller andra tekniska satt pa vilka skattebe-
talare kan identifiera sig i den elektroniska handeln.®*?

ATO i Australien erfar att det inte gar att verkstalla en effektiv beskattning genom att studera
olika hemsidor, eftersom de ofta inte lamnar nagot spar till den slutliga dgaren, som kan
anvanda falskt namn eller ett komplext natverk for att dolja existensen eller lokaliseringen av
en del hemsidor. Av de hemsidor som ATO valde ut for ett projekt var det 15 % dar den
fysiska skattebetalaren inte kunde identifieras utifran hemsidan.®*®

Information

For att kunna administrera skattesystemet maste skatteforvaltningarna sékerstalla tillgangen
till tillforlitlig och verifierbar information. Skattebetalaren ar i regel den priméra kallan for
information, och s& bor det forbli. Skatteforvaltningar kan dock aven anvanda andrahands-
information fran andra kéllor for verifiering eller identifiering av skattebetalare som inte ger
sig till kanna for skatteférvaltningen. ®* Dessa oberoende tredje parter, sdsom &terforsaljare,
har lite att vinna pa att hjalpa andra att undga beskattning och som darigenom kan utgora en
vardefull kalla till opartisk information. Effektiva informationssystem utmanas nu eftersom de
traditionella mellanhanderna i distributionskedjan fran producent till konsument i allt storre
utstrackning forsvinner. Mellanman, tex importorer och distributdrer, ar viktiga beskatt-
ningskallor och informationskanaler. Om deras roll minskar, sa minskar ocksa méjligheterna
att kontrollera deklarerad information avsevart.®>®

Vid traditionell naringsverksamhet har skattebetalaren bokforing och register som ger infor-
mation som styrker uppgifterna i de inldamnade deklarationerna. I den elektroniska miljon kan
elektronisk bokféring och register lattare forvaras i en utlandsk jurisdiktion. Kryptering, som
ofta anvands for att skydda kommersiella hemligheter, kan ocksa anvéandas for att hindra
skatteforvaltningar fran att fa tillgang till register. Det ar ocksa enklare att forfalska och dndra
elektroniska dokument och register, &n pappersbaserade sadana. All den har utvecklingen gor
det svarare for skatteforvaltningar att fa tillgang till erforderlig information for att kunna upp-
ratthlla en beskattning i den virtuella varlden.®®

I och med den elektroniska handeln riskerar skatteforvaltningarna att ga miste om en stor del
av det traditionella slaget av underlag for att uppskatta foretagens inkomster. Om tex en
restaurang underlater att deklarera och saknar bokforing, kan man uppskatta underlaget for
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beskattning utifran olika fysiska faktorer. Man kan da t ex ta hansyn till restaurangens lokali-
sering, storlek, antal sittplatser, tiden som varje kund stannar, meny, antal anstallda mm. En
kommersiell hemsida ger inte alls lika mycket indikationer for att méta inkomsten. Utan till-
gang till rakenskaperna blir det svart eller omajligt att uppskatta inkomsten under en viss
period.

Kundorder och betalningar kan hanteras i separata datasystem och kanaliseras till nagot stalle
som inte har nagon synlig koppling till 6vriga delar av hemsidan. Genom att en Internethandel
pa detta satt kan delas upp i flera sma funktionella bitar minskar mojligheten till informations-
insamling avsevart. Varje liten del ger ingen intressant information, men tillsammans kan de
visa en stor affarsverksamhet som undgr beskattning.®’

Delar av verksamheten, tex ansvaret for kundregister, kan ocksa outsoursas till nagot ut-
landskt foretag, som av sekretesskal varken kan ge det verksamhetsdrivande foretaget eller
svensk skatteférvaltning insyn i registren. Detta problem har redan erfarits vid en utredning av
ett svenskt foretag som séljer pornografi on-line via Internet. Kunderna betalar till ett ameri-
kanskt betalningsserviceforetag som sander ut koder till kundernas e-postadresser sa att de
efter betalning far access till databasen med pornografi. Eftersom uppgifterna om kunderna
endast finns lagrade hos betalningsserviceforetaget i USA saknar det svenska bolaget mojlig-
het att ta fram uppgifter for att faststalla hur stor del av forséljningen som gatt till privatperso-
ner inom Sverige och darigenom ska paféras svensk moms. Det svenska bolaget har darfor
skickat en begéaran om att fa ta del av sina egna kunduppgifter fran betalningsserviceforetaget,
men fatt som svar att det inte & mojligt pa grund av sekretessen. For att kunna lamna ut de
begédrda uppgifterna kraver det amerikanska bolaget domstolsbeslut. Eftersom Sveriges dub-
belbeskattningsavtal med USA inte innefattar moms, saknas mojlighet att via handracknings-
begaran ta in material fran USA.%*®

I konventionell handel ar det svart att folja kontanta betalningsstrommar, och kontanta tran-
saktioner star for en betydande del av de oredovisade transaktionerna i en ekonomi. Vid elek-
tronisk handel ger kontantliknande elektroniska betalningssystem och oregistrerade betal-
ningar upphov till samma problem.®*® Manga av de framvéxande elektroniska betalningssys-
temen, t ex elektroniska pengar, utformas for att fungera som kontanter pa sa satt att anvan-
dandet av dem inte kan hanforas till ndgon sérskild operator®®. For tillfallet 4r detta nog inte
ett sa stort problem som man har gett sken av i debatten. | framtiden kan dock elektroniska
geng&r komma att anvéndas i stor utstrackning, vilket 6kar problemet med anonyma kun-
er.

Medan handel med fysiska kontanter i regel sker inom sma geografiska omraden och med
mindre belopp kan man dock vid elektronisk handel anvénda sadan betalning dver langa geo-
grafiska avstand och transaktionerna kan avse stora belopp. For att inte den elektroniska han-
deln ska forvarra problemen fran kontanthandeln uppmanar OECD skatteforvaltningarna att
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genom patryckningar forsoka forma leverantorerna av elektroniska betalningssystem att lagga
upp sina system pa sadant sétt att det gar att folja betalningsstrommarna.®®?

Den nya tekniken ger dock inte bara upphov till problem, utan skapar ocksa nya mojligheter
till informationsinsamling och kontroll. Det gar att fa storre mangd autentisk information fran
elektroniska register an vad som ar mojligt fran register i konventionell handel. Informationen
ar dessutom lattare att anvanda och billigare att ta fram och lagra. De elektroniska registren
kan ha hogre sakerhet och vara mer detaljerade an konventionella register. Skatteforvaltning-
arna bor darfor samarbeta med branschorganisationer och bokféringsorganisationer for att
utveckla praxis i riktning mot anvandning av sikrare elektroniska register.®?

Aktiviteter som dger rum pa Internet gar i vissa fall att spara, framfor allt via loggar hos Inter-
netoperatdrerna. Bland annat pa grund av informationsmangden och sekretessen ar det dock
inte praktiskt mojligt att gora generella studier av trafiken t ex for att kartlagga den elektro-
niska handelns omfattning. Informationen kan istéllet foretrddesvis anvandas for att vid
brottsutredningar f6lja upp en viss persons/abonnents férehavanden.

IP-numret ar det viktigaste identifieringsverktyget pa Internet. Utan IP-nummer kan en person
inte koppla upp sig pa Internet. Information pa natet sands fran ett IP-nummer till ett annat.
IP-numren i Europa administreras av organisationen RIPE. | deras register kan man utldsa
vilken operator som ér tilldelad ett visst IP-nummer. For att fa veta vilken kund som anvander
numret maste man dock vanda sig till den aktuella Internetoperatoren. | Sverige stélls krav pa
misstanke om brott for vilket fangelse ar foreskrivet for att Internetoperatoren ska lamna ifran
sig sadan information®*. Det gor det svart for skatteforvaltningarna att anvanda IP-numret for
att utifran en hemsida identifiera en skattskyldig. Innan man kanner till hemsidedgarens iden-
titet vet man ej om denne har fullgjort sin uppgiftsskyldighet och det ar darigenom svart att
missténka skattebrott.

Det ar latt att fa ett IP-nummer utomlands, utanfor den egna skatteforvaltningens befogen-
hetsomrade®®. Man kan &ven g4 via en sk freedom-server for att délja sin identitet. Dessa
finns i regel utomlands. For att polisen ska kunna spara anvandaren maste de begara ratts-
hjélp, vilket kan ta ca 6-8 manader. Ofta leder det bara till en annan freedom-server, vilket
innebar 6-8 manader till...°%

Information pa Internet lamnar ett transaktionsspar vid varje éverforing och vid flera punkter
mellan avsandaren och mottagaren. Transaktioner lamnar alltsa spar pa flera olika stallen, bl a
sandningspunkten, mottagningspunkten och loggar fran servrar och routrar som informationen
passerar. Innehallet av en transaktion pa Internet framgar bara for de som faktiskt deltar i
transaktionen. Det ar inte mojligt att utlasa transaktionens innehall pa nagon av de punkter
den passerar pa vagen till mottagaren. Det mesta man kan fa ut vid dessa punkter ar den indi-
kativa information som finns tillganglig i meddelandets “huvud”.®®’ Fér att fa tillgdng till
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uppgifter som t ex sammanstallning 6ver tiden avseende samtliga meddelanden fran eller till
viss adress, tidpunkter och meddelandeldngder kréavs det i Sverige enligt Telelagen misstanke

om brott som inte har ett foreskrivet lindrigare straff an tva ar°®®,

Vilken information Internetoperatdren sparar kan vara valdigt skiftande. Ibland kan man fa
valdigt vardefull information, men andra ganger far man ingenting av intresse. En del infor-
mation sparas bara i nagra timmar eller dagar, medan annan information ibland kan sparas
upp till ett par manader.®®® Det har nyligen kommit ett EG-direktiv om skyddet av den per-
sonliga integriteten pa Internet. Dér foreskrivs att Internetoperatorer ska utforma sina system
sa att anvandningen av personlig information minimeras. De far bara samla in, bearbeta och
lagra information om sina anvandare om det ar nédvandigt for nagot speciellt syfte. Informa-
tionen far inte sparas langre an vad som ar nodvandigt for att uppna syftet med insamlingen,
tex tills man har fakturerat kunden.®”® Bengt Angerfelt p& SAPO befarar ett det kommer att
leda till att informationstillgangen vid brottsutredningar minskar.®”* Kriminalinspektér Anders
Ahlqvist pa Rikskriminalpolisens IT-rotel har nyligen haft kontakt med en stor svensk Inter-
netoperatér som uppgav att de sparar sina loggar i fyra dagar. Man maste alltsa vara snabbt
ute for att kunna fa tillgang till information.®”* Det kan i ménga fall vara ett problem for skat-
teforvaltningen, som ofta inte paborjar sin kontroll forran efter det att deklaration har inlam-
nats eller borde ha inlamnats. Da har det redan gatt mellan en manad och tva ar.

Det gar aven att fa en hel del information fran den skattskyldiges egen dator eller server. En-
ligt Bengt Angerfelt kan man idag fa tillgang till mycket information som man férut inte hade
mojlighet till. Utdver vanligt rakenskapsmaterial kan man fa information om ekonomiska
aktiviteter fran t ex e-post och loggar av olika slag.®”® Den har typen av data ar dock ganska
speciell, jamfort med traditionell pappersbaserad information. En del information, t ex loggar,
forandras latt t ex nar man avslutar eller startar datorn. Den &r latt att forvanska, sk swapfiler
uppdateras eller forandras, ledigt utrymme pa harddisken som innehaller rester av raderade
dokument kan skrivas 6ver och filernas datum och tider kan &ndras. Elektronisk information
skiljer sig aven fran pappersburen i det avseendet att en valdigt stor dataméangd ryms i ett
véldigt litet utrymme. Man kan t ex rymma ett helt foretags verksamhet i brostfickan.®’

En annan speciell egenskap hos elektronisk information &r att den lattare kan forvaras fysiskt
atskild fran den skattskyldige. Det kan stélla till problem bl a vid husrannsakan. Om en dator
star paslagen sa har man enligt reglerna for husrannsakan tillatelse att titta pa vad som finns
pa harddisken. Om datorn &r kopplad till en server som finns utanfor det hus dar man har
beslut om husrannsakan kan situationen forandras. Réattslaget &r ej klarlagt huruvida man &ven
da har befogenhet att ta del av informationen. Ofta vet man inte pa vilken adress eller till och
med i vilket land servern finns. Eventuellt kan befogenheterna begransas om servern ar place-
rad utomlands, dvs utanfor den egna jurisdiktionen. Aven har ar dock rattslaget oklart.t” |
Norge utgar man fran att man far titta pa allt som den misstankte har tillgang till. De anser
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alltsa att man aven far hamta data fran utlandet, men har da upplysningsplikt (i efterhand) mot
det andra landet. Europarédet utreder fr narvarande fragan.®”

Uppbordssystem

Aven om man kan identifiera den svarfangade skattebetalaren och kanske faststalla ratt skat-
tebelopp, kan det bli svart for skatteforvaltningen att driva in pengarna®’. En stor del av
skatteinkomsten samlas in genom olika former av mellanh&nder. Arbetsgivare ar ansvariga for
innehallande av skatt pa utbetalda I6ner, foretag for moms eller konsumtionsskatter samt
finansiella institutioner for skatter pa ranta och royalty. | en del fall kan elektronisk handel
komma att kringga dessa mellanhander, sa att skatteforvaltningar maste samla in sma belopp
fran ett stort antal skattebetalare. Detta kan orsaka oacceptabelt hoga fullgorandekostnader for
skattebetalarna och héga administrationskostnader for skatteférvaltningen.®”

| ett forsok att ersatta de traditionella mellanleden, kastar en del skatteforvaltningar blickar pa
t ex fraktforetag och kreditkortsforetag, men far inget entusiastiskt gensvar®’.

Datoriserade I6sningar

Det har framforts lite olika idéer om datoriserade losningar pa beskattningsproblemen vid
elektronisk handel. An s& lange ar det dock ingen skatteforvaltning som har anammat nagon
av dessa idéer. Vi kommer har att ganska kort att aterge tankarna kring ett par av de forslag
som har framforts.

The Progressive Policy Institute (PPI) i Washington har lagt fram ett férslag om en program-
varulésning for beskattning av handel pa Internet. De utgar fran att den mest logiska l6s-
ningen ar att anvanda samma verktyg som mojliggor elektronisk handel for att bygga upp ett
lattanvant skattesystem. Det fungerar enligt foljande.

En skatteforvaltning kontrakterar ut utvecklingen av programvara som ska innehalla landets
alla skattesatser och katergorier av varor och tjanster. Aterforséljare ges mdjlighet att utan
kostnad ladda ned programmet fran Internet. Det ska vara ett teknikneutralt system, utformat
for att enkelt kunna integreras i de befintliga kommersiella websidorna. Nar en kund gor ett
inkop ska programvaran kontrollera skattesatsen i det omrade dar kunden har uppgett leve-
ransadress (vid digitala leveranser far man istéllet begéara kundens hemadress). Programvaran
visar sedan skattebeloppet tillsammans med 6vriga avgifter. Kunden betalar sedan produkten
inklusive skatt, i regel med kreditkort. Programvaran for da 6ver skattebeloppet till kontot for
ratt skatteforvaltning.®®

William Olders och Al De Vito pa Data Konetica Ltd har presenterat ett annat forslag till ett
datoriserat skattesystem som baseras pa sk adaptive technology. De beskriver det foreslagna
systemet enligt féljande.
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Systemet bygger pa att man pa ett smart card som skatteforvaltningen tillhandahaller foretaget
lagger in en programvaruagent, som bade omfattar skattesystemet och en summering av alla
transaktioner. Smart card-tekniken &r fordelaktig for att den méjliggor lagring av stora méng-
der information, kortet kan inte forstéras av datorvirus, och information pa kortet kan inte
raderas av misstag. Av sakerhetsskal kommer kortet ocksa att innehalla autenticiering, krypte-
ring och verktyg for digitala signaturer. Tanken dr att ”skatteagenten” ska kunna:

» Bekréfta parterna i en transaktion.

* Identifiera produkten, skattejurisdiktionen och eventuella undantag.

« Signalera undandragna transaktioner for atgard av skatteforvaltningen.

» Berdkna den skatt som ska betalas.

» Samla in och 6versénda den skatt som ska betalas.

« Signalera om produkter som bor sparas av tullen.

 Lamna ett granskningsspar.

» Omrékna valutor.

» Automatiskt generera kontrollinformation som verifierar betalningsstrommar.
» Verifiera fullgérande genom att anvéanda fjarrstyrd kontrollteknik.

Varje forsaljningsstalle ska ha en skatteagent (programvara) ansluten eller installerad. Alla
transaktioner fangas av skatteagenten. Infangandet och den féljande dverforingen till skatte-
forvaltningen utfors elektroniskt éver Internet.

Adaptive technology kan anvandas for att faststélla om en séljare ska beskattas i en viss juris-
diktion. Det kraver att skatteforvaltningen kan lita pa att uppgifterna om &gare av en IP-adress
ar korrekta och att de fran respektive Internetoperator kan fa information om vilken jurisdik-
tion en kund tillhor, oavsett om kunden ar permanent eller tillfalligt uppkopplad pa Internet.

Alla forandringar (skattesatser, produktkategorier, jurisdiktioner, betalningsstrommar etc) kan
laggas in direkt av auktoriserad personal pa skatteforvaltningen. Foérandringarna overfors
sedan till korten. Den har mojligheten att ladda in férandringar kommer inte bara att minska
skatteforvaltningens kostnader vid forandringar, utan det kommer dven att minska séljarens
kostnader i och med att systemet implementerar férandringarna sjélv.

Med det foreslagna systemet flyttas belastningen for fullgérande till en maskin som kontrolle-
ras och styrs av skatteférvaltningen. Den svarta ekonomin kommer alltid att finnas, men den
stora majoriteten av skattebetalare, som systemet utvecklas fér, kommer automatiskt att full-
gora sina skyldigheter.

Om manniskorna i en jurisdiktion inte behtver bry sig om beskattningen och ta ansvar for
felen, kommer acceptansen for systemet att 6ka, framfor allt om de &r forsékrade om att for-
andringar i skattesystemet automatiskt implementeras utan att de behover vidta nagra andra
atgarder an att vara passiv "férmyndare” till myndigheternas egendom. Fullgérandekostnad-
erna for skattebetalarna kommer att minska med ett sadant har system. Det 6kar ocksa fortro-
endet hos allménheten att alla betalar sin skatt, vilket i sig leder till 6kad skattemoral.®*
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15.2.3 Konsumtionsskatt/moms

Digitala produkter — tjanster

Tjanster och immateriella produkter kan éverforas on-line i digital form. De kan levereras
direkt fran tillverkaren till den slutliga kunden. De gar inte genom nagon tull och hanteras inte
av nagon aterforsaljare. De utgor inte fysiska produkter néar de nar kunden. Kunden kan sedan
omvandla dem till fysiska produkter (t ex skriva ut en bok), men det ar valfritt. For att kunna
sékerstélla behandlingen i konsumtionsskattehdnseende av digitala produkter som levereras
on-line anser CFA att de inte ska behandlas som varor. Detta ska bade skapa forutséagbarhet i
beskattningen och undvika erodering av skattebaser i vissa system som kan uppsta om den har
typen av produkter behandlades som varor vid import, sa att man maste sakerstalla var leve-
rans har skett.®®?

Aven EU har tagit stallning i frdgan och haller med om att en digital leverans som leder till att
mottagaren far tillgang till en produkt i digital form ska betraktas som en tjanst.?®

Né&r det galler fysiska produkter kan man i alla fall kontrollera att man har betalat tull for de
produkter som kommer in i landet. Det ar svarare med de immateriella produkterna.

Manga produkter som idag ar materiella, och darigenom nagorlunda enkla att beskatta, kan bli
virtuella. Musik kan redan séljas till kunder via Internet istallet for i fysisk form. Bocker
kommer nog snart att folja samma vég. Dematerialisringen av produkter kan komma att
accelerera nar bandbredden pa Internet 6kar. Det finns dock granser. Ingen har dn sa lange
kommit pa nagot satt att ladda hem en Big Mac. Aven nar det géller fysiska produkter kan det
dock bli mojligt att dela upp priset pa produkten i materiella komponenter och immateriella
komponenter — som design, riktlinjer eller kundanpassning — som kan lokaliseras i ett
lagskatteland.®®*

Var ska beskattningen ske?

Det finns tva alternativ for i vilket land konsumtionsskatt eller moms ska betalas vid grans-
overskridande handel. Destinationsprincipen innebér att de som atnjuter frukterna av sam-
héllets insatser ocksa ska bara kostnaden harfor. Foljden blir att en vara eller tjanst ska be-
skattas i det land dér den konsumeras. Ursprungsprincipen innebér att konsumtionsbeskatt-
ningen/momsen ska &ga rum i export- eller produktionslandet, eftersom produktionsresurserna
forbrukas dar. °%

Det ar viktigt med internationell samordning av regler for var en skatt ska tas ut, inte minst
vid elektronisk handel som till sin natur ar gransoverskridande. Olikheter i reglerna kan ge
upphov till dubbel beskattning eller oavsiktlig skattebefrielse. Bada dessa snedvrider konkur-
rensen gentemot konventionell handel. Destinationsprincipen ar klart dominerande i varlden
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idag. Skatteforvaltningar har kommit fram till att den ska géalla dven vid elektronisk handel,
dvs konsumtionsskatter/moms ska tas ut i det land dar konsumtionen sker.®®®

| EU:s rapport poangteras att destinationsprincipen aven ska gélla vid handel med tjanster, om
siljaren kommer fran ett land utanfor EU. Aven tjanster som tillhandahélls for konsumtion
inom EU, ska alltsa beskattas inom EU oavsett forsaljningsmetod och ursprung. Moms ska
daremot inte paforas pa tjanster som tillhandahalls av aktérer inom EU for konsumtion utan-
for EU.®7 Vid forsaljning av en digital produkt frdn en séljare i ett EU-land till en kund i ett
annat EU-land galler dock ursprungsprincipen (med vissa undantag), dvs beskattning ska ske i
séljarens land.

Trots att momssatserna i olika EU-lander varierar ganska kraftigt har alltsa EU bestamt att vid
gransoverskridande forséljning ska skatt (atminstone pa varor) paforas till skattesatsen i det
medlemsland dar produkten konsumeras. Teoretiskt ska det hindra foretag fran att lokalisera
sig i det EU-land som har lagst moms pa de produkter de séljer, och exportera till lander med
hogre momssats. Att uppratthalla den har regeln kan dock visa sig bli svarare an vad man
trott. Som en Brittisk tulltjinsteman forklarar: ”Om vi besoker ett foretag i Storbritannien och
upptéacker att de inte pafor moms pa produkter som de t ex séljer till Tyskland, sa upplyser vi
dem sjalvklart om att de ska paféra tysk moms. Men det &r inte vart jobb att genomdriva
insamlingen av tyska skatter eller att meddela den tyska skatteférvaltningen om att foretaget
har gjort fel.” Det ar ocksa osakert vem som ska se till att foretag betalar in den insamlade
skatten 6t8|I8I ratt land. Aterforsaljare som saljer fran lander utanfér EU &r &nnu svarare att hélla
koll pa.

Samma problem har lyfts fram i en artikel i The Economist, dar de skriver att det kan visa sig
vara nastan omojligt att beskatta digitala produkter dar de konsumeras. Det ar lattare att upp-
ratthalla en beskattning i forsaljningslandet, och i USA har en dvergang mot sadan ursprungs-
baserad beskattning foreslagits avseende immateriella produkter. Med hénsyn till att landet ar
en nettoexportor av e-handel ar det foga forvanande. Men att paféra sadana skatter kan
minska konkurrenskraften for amerikanska foretag jamfért med konkurrenter i lander som
inte pafors ursprungsskatt. Och dven amerikanska entreprendrer kan besluta sig for att starta
nya foretag pa ett skattevanligare stélle. Det finns ett stort antal lander som konkurrerar om att
dra till sig dem.®®®

Vem ska beskattas?

For Sveriges del ar det av stor betydelse hur EU tar stallning till fragan om vem som ska
redovisa momsen vid elektronisk handel. EU har annu inte lamnat nagot klart besked i fragan,
men de har behandlat den i en rapport. De har ungefar samma utgangspunkt som OECD:s
stéllningstagande vid ministerkonferensen i Ottawa.

For den situation da ett foretag eller en organisation i ett land koper tjanster eller immateriella
produkter fran en leverantdr utomlands, anser OECD att landerna ska underséka mojlighe-
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terna till forvarvsbeskattning, dvs att koparen erldgger skatten, vilket syftar till att skydda
skattebasen och konkurrenskraften hos inhemska leverantorer.

En fordel med forvarvsbeskattning ar att skyldigheten att redovisa skatt aligger en person
inom den skatteforvaltnings jurisdiktion dar konsumtion sker. Det kan ocksa minska kostna-
derna for utlandska leverantorer, eftersom de inte behdver registrera sig for beskattning for
leveranser till kunder i en annan skattejurisdiktion.

Medan forvarvsbeskattning ar effektivt vid transaktioner mellan foretag kan metoden ifraga-
séttas vid on-line forsaljning till privata konsumenter. Vid utformningen av ett generellt sys-
tem for gransdverskridande on-line forsaljning vid elektronisk handel maste man ha detta i
atanke.®

Aven EU anser att det mest realistiska alternativet &r att anvinda forvarvsbeskattning vid
transaktioner mellan foretag. Vid forséljning till privata kunder inom EU anser de dock att
skattskyldigheten ska aligga saljaren, som d& méste registrera sig i EU.%**

Handel mellan foretag

Det forsta problemet &r att hitta en metod for leverantorer att skilja mellan momsregistrerade
foretag och privata konsumenter. Leverantéren maste ha en bekréaftelse pa att kunden har ett
giltigt VAT-nummer i en annan medlemsstat och den elektroniska registreringen av transak-
tionen maste fungera som bevis for att mottagaren har sitt driftstalle i det land som har identi-
fierats som destination for den elektroniskt éverférda tjansten. Koparen av tjansten kommer
sedan, utifran leverantorens (elektroniska) faktura, att vara redovisningsskyldig for moms i
nasta momsdeklaration, samtidigt som han medges avdrag om han har ratt till det.

Genom den elektroniska handelns utveckling sker affarstransaktionerna mycket snabbare
idag. Skatteforvaltningarna maste acceptera att de har en viktig roll i att pa ett smidigt satt
tillhandahalla den information som kravs for att skattebetalarna ska kunna fullgora sina skyl-
digheter. Idag far leverantoren kontakta sin nationella skatteforvaltning, som ger besked om
huruvida ett specifikt VAT-nummer &r giltigt eller. Vid e-handel sker transaktionerna vanligt-
vis on-line i realtid i samverkan mellan kdparen och séljaren. Det kravs darfor ett system som
mojliggor for saljaren att fa information om kundens VAT-nummerstatus vid tillfallet for den
elektroniska transaktionen.

Ett satt att 16sa det har vore att leverantdren (oavsett var han ar lokaliserad) direkt kan fa en
elektronisk verifiering av huruvida ett specifikt VAT-nummer &r giltigt eller ej. Beskedet kan
antingen lamnas fran den skatteforvaltning dar VAT-numret finns eller fran en central databas
som ar gemensam for alla 15 forvaltningar.

Ett annat alternativ vore att delegera verifieringen av VAT-nummerstatusen till en oberoende
tredje part, som fungerar som garant av aktheten i personers identitet vid e-handel. Om man
lagger till information om skattestatus som en del av den information som garanteras vid
e-handel nas fiskala kontrollmal utan att man behova 6ka bordan for foretagen.

6% OECD, Committee of Fiscal Affairs: Electronic Commerce: A Discussion Paper on Taxation Issues, 1998,
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Pa lang sikt, om sakra och tillforlitliga system for elektronisk autenticitet utvecklas som
garanterar identiteten och tillforlitligheten av bade innehallet och parterna i en transaktion,
kan det hénda att systemet med forvarvsbeskattning blir onddigt vid elektronisk handel,
&tminstone vid transaktioner inom EU.%

Forséljning till privata konsumenter

Vid forséljning till privata konsumenter inom EU anser alltsa EU att det &r séaljaren som ska
redovisa moms. Som vi kommer att visa nedan &r det inte helt okomplicerat. Man skulle dar-
for kunna utvidga metoden for beskattning vid forséljning mellan foretag (dvs forvérvsbe-
skattning) till att &ven gélla vid forsaljning till privata konsumenter. Det &ar en ganska oprovad
metod (atminstone for moms i EU) och EU-kommissionen har svart att se hur det skulle fun-
gera i praktiken. Det skulle flytta fullgorandeskyldigheten fran ett andligt antal (identifier-
bara) foretag till ett nastan oandligt antal kunder. EU-kommissionen forsoker darfor istéallet
|6sa de problem som uppstar om saljaren ska vara skattskyldig.®®

Vid elektroniska transaktioner kan det vara svart for séljaren att identifiera kunden och fast-
stélla i vilket land kunden finns. For att sékerstélla att beskattning sker inom konsumtionslan-
det kravs alltsa ett satt att identifiera den icke-registrerade koparens fiskala jurisdiktion i
skattehanseende.

Skatteférvaltningen kan i och for sig krava att leverantdren tar in uppgifter om kundernas
namn och adress. | praktiken skulle detta motsvara att fraga kunden om han vill bli paford
skatt, eftersom adressuppgifterna inte kan verifieras. Det &r darigenom viktigt att den infor-
mation som beskattningsbeslutet baseras pa kan verifieras.

Det finns tre grupper av mellanhénder tillgangliga pa natet — de som hanterar doméannamn och
Internetadresser (DNS och IP-system), Internetoperatérer och de som hanterar betalningssys-
tem. DNS och IP-systemen har sma mojligheter att sakert identifiera en kunds skattejurisdik-
tion nér transaktionen sker. Den information som Internetleverantérerna hanterar varierar och
for narvarande ar det svart att se hur den skulle kunna nyttjas for skatteandamal. De som
hanterar betalningsstrommar (banker, kreditkortsforetag, elektroniska betalningssystem etc) ar
viktiga vid alla elektroniska transaktioner. FOr nérvarande ar dessa system anpassade till att
identifiera en potentiell kund med tillgangar i systemet och att verfora pengar fran kunden
till séljaren. Dessa skulle kunna lamna en indikation om vilket land kunden kommer ifran
genom uppgifter som faktureringsadressen for kontokortet, landet dar banken finns som kun-
den har ett konto i eller betalningens valuta.

Leverantorer inom EU ska redovisa moms i det land déar de har sin hemvist for tjanster som
sdljs elektroniskt till kunder inom EU. Ingen moms ska paféras da forsaljningen sker till kun-
der med ett VAT-nummer i en annan medlemsstat eller da forsaljning sker for konsumtion
utanfor EU.

For att kunna beskatta leverantorer fran tredje land vid forsaljning till konsumenter inom EU
ar det nodvandigt att leverantérerna utanfor EU registrerar sig till moms och foljer de skyl-
digheter som detta medfér. Att pafora, samla in och redovisa moms pa forséljningar till pri-
vata kunder inom EU blir da en viktig del av deras verksamhet om de vill sélja till konsu-
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menter inom EU. Att uppratthalla beskattningsskyldigheterna for leverantorer utanfor EU blir
en stor utmaning for skatteforvaltningarna. Att krava registrering fran leverantérer som bara
nagon enstaka gang eller till 1&gt vérde séljer inom EU vore inte kostnadseffektivt. A andra
sidan gor Internet det valdigt l&tt att skapa ett antal "microfdretag” som kan utnyttjas for att
manipulera omsattningen sa att man hamnar under gransbeloppet. Det skulle ocksa forsamra
skatteneutraliteten mellan utlandska och inhemska leverantorer.

Registreringen skulle kunna utformas pa tre olika sétt:

« Kréava att leverantorerna etablerar sig inom EU (och da fungerar pa samma sétt som andra
leverantorer inom EU).

» Kirdva registrering for moms i varje land som de planerar att salja till.

» Acceptera att registrering bara sker i ett medlemsland (t ex det forsta som foretaget levere-
rar till) och att all moms for forséljningar till kunder inom EU redovisas dér.

Man bor vélja en modell som gor att kraven pa leverantorer utanfér EU blir sa latta och
okomplicerade som mojligt. Den metod som &r att foredra &r darfor en dar leverantdren bara
behdver registrera sig pa ett stalle inom EU och bara redovisa moms till en skatteforvaltning.
Elektroniskt levererade tjanster borde betraktas som en homogen kategori vid beskattning till
moms och bara paforas en skattesats. Komplexa regler om olika kategorier maste undvikas.
De olika slags tjanster som kan séljas elektroniskt kommer att 6ka och en enda tydlig regel for
all den handeln é&r att foredra. Dagens manga olika skattesatser (fran 0 % till 25 %) och gréans-
dragGr;ingen mellan olika kategorier underldttar inte fullgérandet for leverantdrer utanfor
EU.

Ett liknande system &r redan infort for telekommunikationsbolag. For att fa tillgang till de
nationella telefonsystemen maste de registrera sig till moms i nagot (valfritt) EU-land. Alla
har hittills registrerat sig i Luxemburg, som har langst skattesats (15 %) pa telekommunika-
tionstjanster. Om den elektroniska handeln vaxer ordentligt och EU infor ett system dar fore-
tag fran nagot land utanfor EU ska registrera sig och betala skatt i ett valfritt EU-land for all
sin forsaljning till konsumenter inom EU, sa tror inte professor Sven-Olof Lodin att det blir
mojligt for hogskattelander att behalla si hég momssats.®®

Ett annat problem med att gora saljaren skattskyldig for moms i kdparens hemland &r att det
blir valdigt svart att uppratthalla skattekontrollen nar leverantéren ar ett foretag utanfor EU.
Ett sétt att 16sa det &r att krdva en mellanhand som samlar in och redovisar skatten. | de flesta
fall far leverantoren betalt fran tillgangar inom landet. Det vore darfor logiskt att lagga den
har uppgiften pa den bank eller motsvarande finansiell institution som hanterar tillgangarna.
Problemet &r dock att banken inte har alla uppgifter som kravs for att avgéra om transaktionen
ska ge upphov till moms. Eftersom det har vore en helt ny metod skulle ett system for inne-
hallen skatt orsaka stora utvecklingskostnader bade hos bankerna och skatteadministratio-

nerna.%%
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Neutralitet och skattekonkurrens

EU har i sin rapport fastslagit att skattekonsekvenserna ska bli desamma for overféring av
varor och tjanster oavsett hur handeln ar utformad och oavsett om leveransen sker on-line
eller off-line. Skattekonsekvenserna ska dven bli desamma for varor och tjanster oavsett om
de kops av en leverantor inom eller utanfor EU.%%’

Man kan da fraga sig om det har malet uppnas med det system som EU-kommissionen for
narvarande foresprakar? Philip Hallenborg har i en rapport for IT-kommissionens IT-réttsliga
observatorium kommenterat den fragan. Han anser att en av de viktigaste implikationerna for
momsen som den elektroniska handeln fér med sig &r just bristande neutralitet och likformig-
het.

Genom omklassificeringen fran vara till tjanst anses bocker, nyhetstidningar, tidningar, rap-
porter, nothaften, kartor, illustrationer, fotografier, CD, DVD och videofilmer som levereras
on-line utgora tillhandahallande av information, dvs en tjanst. Man kan tanka sig att en pri-
vatperson koper en dagstidning i handeln. Tidningen atnjuter i Sverige en lagre skattesats
(6 %). Om en privatperson képer samma tidning i handeln kommer den att kosta mindre an
om han laddar ner den Over natet. Varfor? FOr att tidningen i handeln &r en vara (tidningar,
6 % moms) medan tidningen pa dataskarmen &r en tjanst (information, 25 % moms).

Skillnaderna i beskattning blir dannu storre vid kop av standardiserade datorprogram. Vid
import av standardprogram dar databdararen ar i form av CD-ROM, disketter eller magnetband
tillampar EU-landernas tullmyndigheter ett reducerat tullvarde (dock inte om innehallet &r
dataspel, multimedia, interaktivt utbildningsmaterial eller bilder). Med reducerat tullvarde
menas att endast bararen, och inte innehallet, belastas med moms. Det innebér att om en
CD-rom med t ex MS Word importeras fran 3:e land berdknas momsen pa vardet pa CD:n (ca
2-20 kr). Om samma produkt istéllet levereras digitalt ar det en tjanst och da beraknas mom-
sen pa varden pa programmet.

Dagens regler for var en vara respektive tjanst ska anses omsatt fungerar, enligt Philip Hal-
lenborg, ganska daligt ur neutralitetssynpunkt, om man vill bibehalla differentierade skattesat-
ser.

Systemet ger dessutom upphov till skattekonkurrens inom EU. Privatpersoners kop fran Sve-
rige av digitala tjanster, som inte sker i en yrkesmassig verksamhet, fran ett annat EU-land
behandlas enligt ursprungsprincipen. Detta innebér att landerna inom EU é&r utsatta for en
stark konkurrens pa tjansteomradet. Fram till idag har detta inte inneburit nagra storre skatte-
massiga konsekvenser, eftersom den digitala tjanstemarknaden inte har varit sarskilt stor. Men
med den nya tekniken véxer det fram nya digitala tjanster. Helt klart ar att de EU-lander som
idag erbjuder en lagre skattesats kommer att foredras av naringsidkare som séljer digitala
tjanster inom EU. Trots att Sverige ligger langt fram vad galler digital teknik kan vi i framti-
den fa svart att konkurrera med andra EU-lander. Naturligtvis finns det ingen anledning att
k(‘jpa69eg1 DVD-film fran en svensk webbsida, nar en webbsida i Luxemburg saljer den billi-
gare.
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USA upplever redan framtidens globala problem

| stallet for moms har USA ett system med sales tax och use tax. Det ar till skillnad fran de
flesta andra vastlander inga nationella skatter, utan de ligger pa delstatsniva. Det gor USA
intressant att studera nar det géller beskattning av elektronisk handel, eftersom de redan upp-
lever de problem som i framtiden kommer pa global niva. Effekten av dessa problem i USA
ar, an sa lange, att den elektroniska handeln i praktiken ar skattefri.

Sales tax dr en skatt pa bruttoinkomsten fran forsaljning eller leasing av materiella personliga
varor och vissa tjanster. Skatten pafors pa forséljningen till kunden, men betalas in av sélja-
ren. Vanligtvis pafors sales tax bara pa forsaljningar till en képare i den stat dar forsaljningen
ager rum.

Nar en forsaljning inte ar foremal for sales tax, pga att saljaren ar lokaliserad utanfor den stat
dar forsaljningen ager rum, blir forséaljningen vanligtvis foremal for use tax istallet. Use tax
pafors direkt pa konsumenten av den stat dar den inkOpta varan eller tjansten anvands. Salja-
ren maste samla in skatten om han har ett samband (nexus) till den stat dar produkten an-
vands. Har séljaren inget sadant samband ska konsumenten sjdlv lamna en deklaration och
betala skatten till staten.®®

For tillfallet pafor 45 stater i USA nagon slags sales tax. Ungefar 30 av dessa stater tillater
lokala ledningar att pafora lokala skatter. | vissa fall kan de lokala skattejurisdiktionerna vara
valdigt sma, vilket resulterar i att det finns valdigt manga skattejurisdiktioner for use och sales
tax i USA. Vi saknar tillforlitliga uppgifter om hur manga det &r. Enligt en rapport finns det
ca 7 000 potentiella skattejurisdiktioner, enligt en annan 6ver 30 000. Eftersom varje skatteju-
risdiktion i regel har flera olika skattesatser, och gransdragningen mellan olika produkter
dessutom kan variera, blir det svart for manga foretag att halla reda pa. En utredning pekar pa
att det finns mer 4n 6 400 skattesatser att halla reda pa’®. Oavsett vilka av dessa uppgifter
som &r korrekta, kan man konstatera att man lagger en stor borda pa foretagen om de ska
behdva redovisa skatt till sa manga skattemyndigheter och folja sd manga olika skatteregler.
AT & T meddelar att de lamnar in 39 000 deklarationer varje &r.”™

Forsaljning till andra nationella och internationella marknader har tidigare varit forbehallet
stora foretag. Den elektroniska handeln ger nu mindre foretag tilltrade till dessa marknader,
vilket medfér problem som de &r daligt rustade for att hantera. En litet foretag har inte den
personal som kravs for att hantera skattelagar fran flera tusen skattemyndigheter pa delstats-
eller lokal niva i USA och ett okéant antal utlandska skatteforvaltningar. Storre foretag maste
lagga betydande resurser pa att fullgéra sina skyldigheter i beskattningshanseende. Annu
storre blir problemen nar produkterna levereras on-line. Da saknar saljaren ofta information
om var kunden bor, och kan darmed inte avgéra i vilken jurisdiktion skatten ska redovisas.’%?

USA dr for tillfallet ett e-handelns skatteparadis, dar inkop via Internet séllan beskattas. Som
vi visat ovan ar dock inkop fran en aterforsaljare on-line i verkligheten inte skattebefriade,
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vad an amerikanarna har kommit att tro. | och med att aterforséljaren inte har nagot juridiskt
krav att redovisa skatten, sa pafors sallan skatt vid forséljningar till kunder i skattejurisdiktio-
ner dar saljaren inte har narvaro. Da ska i och for sig kunden sjalv redovisa use tax, men det
sker valdigt sallan och ar valdigt svart att kontrollera. Manga aterforsaljare on-line har dragit
fordel av detta genom att bara ha fysisk nérvaro i de fem amerikanska stater — Alaska, Dela-
ware, Montana, New Hampshire och Oregon — som inte pafor sales tax.”

Ostékerheten kring USA:s vagval i de har skattefrdgorna ar stor. An sa lange har USA inte
kommit fram till nagot konkret forslag om en internationell ordning. Detta trots att de anses
ligga langt fore i utvecklingen av den elektroniska handeln. Arthur Kerrigan och Bo Forvass
pa EU-kommissionen tror att USA star infor den kanske storsta omstruktureringen av skatte-
systemet som nagonsin gjorts, men vilka forandringar som kan tankas genomféras vet man
inte.

15.2.4 Inkomstskatt

Ett lands skattesystem maste gora klart vem som ska betala skatt och vilka typer av inkomst
som ska beskattas. Internationell skattelag anvénder begrepp som hemviststat och kéllstat for
att definiera dessa parametrar. Hemviststaten kan gora ansprak pa skatt pa all inkomst som ett
bolag genererat oavsett varifran inkomsten kommer. Endast vissa typer av inkomster hos
bolag med hemvist i en annan stat kan beskattas av kallstaten. Dubbelbeskattningsavtal ska
garantera att ingen inkomst dubbelbeskattas. Flertalet av dessa avtal féljer OECD:s modell-
avtal.

Enligt OECD:s modellavtal ska, om ett foretag har etablerat sig i mer &n en stat, foretagets
sate anses vara i den stat varifran den effektiva ledningen av foretaget utovas. Den nya kom-
munikationstekniken kan leda till att det blir svarare att tillampa denna princip. Det ar mojligt
att de nuvarande reglerna maste justeras annars kan det snart uppkomma asiktsskillnader
mellan olika stater.”®

Vad raknas som fast driftstalle?

Foretag som driver rorelse i sadan omfattning i ett annat land att rorelsen konstituerar ett fast
driftstalle kan bli skyldig att betala skatt i detta land. Detta forutsétter enligt OECD:s modell-
avtal fysisk narvaro i landet.

Framvaxten av elektronisk handel har medfort att det dykt upp féretag som har mojlighet att
erbjuda sina varor och tjanster i andra lander an hemlandet utan att i egentlig mening upptréda
fysiskt i dessa lander. Darfor finns inte langre nagot fast driftstalle och konsumtionslandet kan
inte beskatta de vinster som verksamheten dar genererar. Till detta kommer att kompetent
arbetskraft kan utfora sin arbetsinsats fran avlagset belagna platser i stort var som helst pa
jorden.
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Det ar en allman enighet inom OECD att "mail order business” inte utgor ett fast driftstalle

utomlands. Den kompetenta arbetskraften kan ocksa endast beskattas dar de bor. Huruvida

dessa manniskor flyttar utomlands i sddan omfattning att skattebaser eroderas, kan inte forut-
706

ses.

| de flesta EU-landerna rader konsensus om att ett foretag som tillhandahaller programvaror,
bocker eller annan digital information i normalfallet inte kan anses bedriva nagon verksamhet
fran ett land enbart for att det har placerat en server eller annan elektronisk utrustning dar.
Men fragan ar 4nda inte helt okontroversiell.””’

Om ett bolag anvander en fristdende web server, maste utrustningen och mjukvaran fysiskt
finnas i en byggnad eller liknande. Om denna finns i ett annat land, &r det mojligt att argu-
mentera att en investering gjorts i ett annat land. Da kan man ocksa havda att inkomster som
uppkommer genom anvandning av denna server kan beskattas i detta land. Detta &r situatio-
nen om servern utfor mer &n en stodfunktion t ex mottar och expedierar order som erhalls via
Internet.”® Detta blir en extra intressant fraga i och med att den tekniska utvecklingen méjlig-
gor for foretag att lagga upp sin elektroniska handel sa att de kan undvika att ha data pa en
server i lander dar de inte vill riskera att ur skattesynpunkt ha ett permanent driftstalle.

OECD:s arbetsgrupp har i februari 2000 lamnar ett forslag pa remiss. Av forslaget framgar att
arbetsgruppen tolkar befintlig lagstiftning sa att en server ska kunna utgora ett fast driftstélle
om foretaget som bedriver verksamheten disponerar dver servern. Foretag kan dock inte anses
fa fast driftstalle da foretaget anvander sig av en server fran en Internetoperator. Det forhal-
landet forandras inte av att varan sedan levereras fran ett i utlandet belaget lager.

Ett foretag kan ha flera servrar placerade i olika lander. Da sker uppkoppling till den server
som ar tillganglig for tillfallet. Detta kan innebara att slumpen far avgora i vilket land foreta-
get erhaller fast driftstalle. RSV uttrycker i sitt remissvar bland annat av denna anledning
tveksamhet till att tillerkéanna serverns placering nagon avgorande betydelse. Méjligen kan det
vara en indikation om var driftstallet kan anses vara. Med tanke pa teknikens utveckling ar det
sannolikt att serverns placering i framtiden helt saknar betydelse i denna fraga.”

Den har fragan ar redan aktuell, bland annat for ett svenskt moderbolag som har ett helagt
amerikanskt dotterbolag. De séaljer digitala produkter éver hela vérlden fran en flersprakig
hemsida. Bolaget har en huvudserver i Sverige och en spegelsite’® i New York. Det svenska
moderbolaget havdar att all forséljning till den nordamerikanska kontinenten och all forsalj-
ning till EU sker fran det amerikanska dotterbolaget. Det amerikanska dotterbolaget redovisar
darigenom en intakt pa 25 miljoner kronor och det svenska moderbolaget redovisar endast 5
miljoner kronor i intakt. Fragan ar om skatteforvaltningen kan acceptera en sadan geografisk
fordelning av forsaljningsintakter?’** Det &r nog inte sista gdngen som skatteforvaltningen

stalls infor en sadan fraga!

% \/ermeend, W A F G: Taxes in a world without distance — Taxation in relation to the mass-availability of

information and communication technology: a preliminary impression

Det IT-rattsliga observatoriets rapport 14/2000/ Hallenborg, Philip: Elektronisk handel och indirekt skatt,
ett diskussionsunderlag, 2000, http://www.itkommissionen.se/observ/moms.pdf

Vermeend, W A F G: Taxes in a world without distance — Taxation in relation to the mass-availability of
information and communication technology: a preliminary impression

%9 Sjpstrand, Mats m fl, remissvar fran RSV, 2000-04-04

10 gpegelsite &r en server som innehaller samma inneh&ll som “huvudservern” genom automatiska speglingar
fran huvudservern till spegelsiten.

Hardyson, Dag & Solvinger, Martin: Erfarenhetspromemoria — On-linehandel, 2000
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En del framhaller att begreppet permanent driftstalle inte bor appliceras pa elektronisk handel.
De framhaller att en regel baserad pa fysisk narvaro ar meningslos i den elektroniska miljon.
Framfor allt har man framfort oro kring fordelningen av skatteinkomster mellan Ianderna och
befarat att fler kommer att utnyttja forekomsten av skatteparadis.

En del har foreslagit att man ska infora speciella skatteregler for elektronisk handel, och han-
visat till att speciella regler redan finns for viss typ av verksamhet, t ex artister, internationella
transporter och forsakringsforetag. Ett problem med det angreppssattet ar att elektronisk han-
del inte &r en viss typ av verksamhet utan snarare ett nytt satt att producera, marknadsfora,
distribuera, betala etc. Speciella regler for elektronisk handel skulle darigenom kunna beréra
nastan alla foretag. Det svaraste med det angreppsséttet ar dock att den elektroniska handeln
fortfarande ar i sin linda. Det vore svart att, pa det har stadiet, faststalla huruvida och vilka
lander som skulle drabbas av eroderande skattebaser genom att skifta fran kéllbeskattning till
residensbeskattning (i hemviststaten), vilket vore ett forsvarbart alternativ for elektronisk
handel.

CFA ska titta narmare pa hur existerande internationella normer for inkomstbeskattning av
foretag gar att tillampa pa elektronisk handel och vilka alternativa metoder som skulle kunna
finnas. Eftersom den internationella samstammigheten pa det har omradet inte gar att upprétt-
halla utan ett aktivt deltagande av affarsvarlden och lander som inte ar med i OECD, ska CFA
sakerstalla att representanter finns med fran bade dessa grupper.

CFA anser att det i nuléget inte & nddvéndigt att klargdra om kommunikationsrevolutionen
gor det svart (omojligt) att faststalla platsen for ett foretags ledning. Efter att ha diskuterat
fragan med affarsrepresentanter drar CFA slutsatsen att det hér inte ar nagot praktiskt pro-
blem. Platsen for ett foretags effektiva ledning beror inte, utom i undantagsfall, pa var virtu-
ella moten dger rum. Den nya tekniken okar i och for sig mojligheterna for foretag att forlagga
sin effektiva ledning i ett specifikt land, men det &r tveksamt om det kommer att 6ka potenti-
alen for skatteundandragande mérkbart eftersom det redan tidigare har funnits vissa mojlig-
heter att manipulera ett foretags geografiska hemvist.”*?

15.3 Den svarta sektorn

RSV har publicerat flera olika undersékningar rérande vad man kallar "fel och fusk”. Man
anvander detta begrepp parallellt med det mer traditionella svart sektor”. Till ’skattefel”
hanfor RSV alla typer av fel dvs saval medvetet fusk som helt oavsiktliga fel.

RSV talar ocksa om skatteundandragande och skattefusk. Med detta menas da felaktiga hand-
lingar som man gor medvetet och i syfte att undga skatt. Skattskyldiga begar emellertid ocksa
misstag genom slarv eller av ren okunskap.

Skattefusk indelas i "realt” fusk, dvs fusk som &r kopplat till att arbete utfors och “finansiellt”
fusk som kan hanforas till kapitalavkastning. Dessutom talar man om “illegala aktiviteter”
som kan resultera i skatteundandragande, t ex hembrénning, smuggling och momsbedrégerier.

"2 OECD, Committee of Fiscal Affairs: Electronic Commerce: A Discussion Paper on Taxation Issues, 1998,

http://www.oecd.org/daf/fa/e-com/Ottawa.htm
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15.3.1 Uppskattningar av den svarta sektorns storlek

Man kan anvénda olika metoder for att forsoka méata fuskets omfattning.

"Direkt metod” hamtar sin kunskap fran slumpmassiga urval bland de skattskyldiga. Resulta-
tet raknas upp pa nationell niva. Hit hor intervjuundersokningar och slumpmaéssigt utvalda
revisioner. "Indirekt metod” bygger pa ett antagande att den svarta verksamheten (fusket)
lamnar spar i samhéllsekonomin. Den mest kanda indirekta metoden ar jamférelsen mellan
nationalrakenskapsdata om hushallens inkomster och hushallens inkomster sadana de redovi-
sas i inkomstdeklarationerna.

Egenforetagare

En studie i samband med utvarderingen av skattereformen baseras pa en jamforelse av utgifter
och disponibel inkomst mellan egenforetagarhushall (ej lantbrukare) och léntagarhushall.
Modellens antagande &r att hushall med lika stora livsmedelsutgifter haft lika stora disponibla
inkomster. | en statistisk analys (regeressionsanalys) skattas de oredovisade inkomsterna for
egenforetagarhushallen till ca 30 % av egenforetagarhushallens disponibla inkomster.

Osannolikt laga inkomster for fiskare har uppméarksammats i en rapport fran Finansdeparte-
mentet. | rapporten undersoktes inkomstforhallandena under ar 1992. En uppskattning av
timlénen for en fiskare visar att denna i genomsnitt uppgick till 46,50 kr i timmen brutto. Ar
1992 hade den genomsnittlige fiskaren 86 800 kr i arsinkomst, vilket gav en manadsinkomst
efter skatt pa 5500 kr. Det &r i detta fall fraga om fiskarnas totala inkomster aven fran andra
inkomstkallor. Fiskarnas inkomster varierar i landet. Av rapporten framgar att fiskare pa sodra
ostkusten har en timlon pa i medeltal endast 24 kr med da &r att méarka att hela 25 % av fis-
karna pa sodra ostkusten hade en nettointakt av fisket (inkl a-kassa) motsvarande en timlon pa
maximalt 9 kr efter skatt. | rapporten uppskattas att ca 40 % av yrkesfiskarna ligger pa eller
under en inkomstniva pa 3 750 kr/manad efter skatt, vilket definieras som existensminimum. |
rapporten dras slutsatsen att da vissa fiskare knappast har nagon inkomst alls, kan man sluta
sig till att dessa med stor sannolikhet har dolda inkomster, dvs fuskar for att verleva.

I Branschsaneringsutredningen (SOU 1997:111) konstaterades att i kontantbranscher, dar
kunderna ar enskilda konsumenter, som inte efterfragar kvitton och dar tjansteinnehallet ar
stort, som t ex i fraga om frisortjanster, finns stora majligheter att undanhalla inkomster fran
beskattning. Om foretaget dessutom befinner sig i en bransch med Gveretablering och hard
konkurrens har den moraliska ribban lattare att sankas for att klara foretaget och forsorj-
ningen. Enligt Branschsaneringsutredningen finns dessa problem vél dokumenterade i taxi-,
frisor- och restaurangbranschen.

RSV har i en enkatundersokning riktad till ett slumpmassigt urval av foretag tillfragat dem om

de ar utsatta for konkurrens fran foretag i branschen som skattefuskar. Resultatet redovisas i
tabellen pa nasta sida.
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Bransch Andel som “instammer helt” i pastaendet
att foretaget ar utsatt for konkurrens fran
foretag inom branschen som skattefuskar

Samtliga foretag i landet |16 %

Byggnadsverksamhet 37 %
Restaurang 38 %
Taxi 31 %
Akeri 43 %
Stad 54 %
Frisor 64 %

Procentuell andel av foretag i olika branscher som upplever att foretaget
ar utsatt for konkurrens fran féretag inom branschen som skattefuskar.”

Egenforetagare redovisar laga inkomster. Av de som redovisar inkomst av naringsverksamhet
ar det endast ca 14 000 eller 4 % som pga inkomst av naringsverksamhet pafort statlig in-
komstskatt for att de ligger 6ver brytpunkten. Som jamforelse kan ndmnas att bland manliga
heltidsarbetare ligger 44 % 6ver brytpunkten. En mycket stor del av de aktiva naringsidkarna
har inkomstforhallanden (inkomst av naringsverksamhet plus tjansteinkomst) som inte racker
till att tdcka underskott och sedvanliga privata levnadskostnader.

Personer med néringsverksamhet i form av enskild firma och jordbruk redovisar betydligt
lagre inkomster &n de som driver verksamheten via ett &gt aktiebolag.

Medelinkomst kr Kvinnors Beraknat antal
Kvinnor  Man inkomst i % | Kvinnor ~ Man
av mannens

Enskild firma 88 000 124500 |71 % 29400 91600
Aktiebolag 210400 247000 |85% 22100 110300
Jordbruk 74 300 89 800 83 % 4 400 30 200
Samtliga foretagare | 135322 178197 |76 % 55900 232100
Anstallda 182849 238117 |77 % 881700 1316700

Arbetsinkomst for heltidsarbetande 20-64 &r i eget foretag 1994."*

RSV har gjort en bedémning att det kvittolosa svartarbetet med enkla hushallstjanster i de
svenska hemmen omsatter ca 3 miljarder kronor i svarta l6ner. Reparationer och underhall i
hemmen svarar for minst 5 miljarder kronor i svart arbetsersattning och bilreparationer ytter-
ligare minst 2 miljarder. Sammanlagt ror det sig om minst 10 miljarder kronor i svart erséatt-
ning for arbeten som utfors med koppling till hemmen.”

Svarta sektorn fran nationalrakenskaperna

Indirekta méatningar av svart ekonomi kan géras med hjalp av nationalrdkenskaperna. Man
anvander da statistik bade 6ver inkomster och utgifter. For samhallsekonomin géller nagot
forenklat att identitet ska foreligga mellan inkomster och utgifter. Som uppgiftslamnare till
den ekonomiska statistiken kan man ha incitament att délja inkomster men motsvarande

3 RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999
"4 RSV: Skattestatistisk arsbok 1999, 1999
"5 RSV: Skattestatistisk arsbok 1999, 1999
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bendgenhet finns ej for de som rapporterar sina utgifter, éver t ex konsumtion och investe-
ringar.

Med BNP-metoden — som bygger pa statistik som inte direkt beaktas i nationalrakenskaperna
— summeras for alla inkomsttyper de varden som legalt redovisas och da erhalls BNP fran
inkomstsidan. Den svarta sektorn berdknas sedan som en restpost gentemot BNP. Med denna
alternativa kalkyl — som baserar sig pa antagandet att de svarta inkomsterna lag pa 3,3 % ar
1985 — beraknas den svarta sektorn ar 1995 uppga till 52 miljarder kronor eller 3,2 % av BNP,
dvs ligga pa ungefar samma niva som 1985

Monetdra skattningar av den dolda ekonomin

En ansats som varit popular att rakna pa men som ocksa atfoljts av stark kritik ar den mone-
tara metoden. Den utgar fran idén att for att dolja svarta inkomster ar kontanter det huvudsak-
liga betalningsmedlet.

En monetér kalkyl med jamforelser for olika lander avseende ar 1994 har gjorts av Friedrich
Schneider. Enligt Friedrich Schneiders berékningar skulle den dolda ekonomin i Sverige
uppga till 18 % av BNP. Motsvarande kalkyl fér Danmark och Norge ligger i samma stor-
leksordning.”*” Dessa resultat skiljer sig dock kraftigt fr&n resultaten fran 6vriga satt att upp-
skatta den svarta sektorns storlek.

Andel Andel

av BNP av BNP
Italien 25,8 % | Frankrike 14,3 %
Belgien 21,4 % |Nederlanderna 13,6 %
Sverige 18,3 % | Tyskland 13,1 %
Norge 17,9 % | Australien 13,0 %
Danmark 17,6 % | USA 9,4 %
Irland 15,3 % | Osterrike 6,7 %
Kanada 14,6 % | Schweiz 6,2 %

Den dolda ekonomin beraknad med monetar metod 1994."*8

Skattefusk kopplat till individernas finansiella tillgangar

Ake Tengblad p& SCB har utifran nationalrakenskaperna gjort en kalkyl dver hushéllens ore-
dovisade rantor och utdelningar. Berdkningarna visar att andelen rantor och utdelningar som
inte kommer fram till beskattning har minskat mellan 1980 och 1991. | borjan av 1980-talet
lag den andelen pa va 1 % av BNP. 1991 hade den fallit till nagra tiondels procent av BNP
vilket bl a torde sammanhdnga med en battre skattekontroll. Kontrolluppgifter har inforts
under perioden.

Sparandet berdknas som skillnaden mellan vad hushallen har i disponibel inkomst och vad de
gor av med pa konsumtion. Samtidigt raknar man fram hur stora tillgangar hushallen acku-
mulerat i sparande Gver tiden i form av finansiella tillgangar i banksparande, obligationer,

6 RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999
T RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999
8 RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999
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aktier, forsakringssparande mm. Beloppen ska Overensstimma. Under 1990-talet har man
dock fatt allt storre problem att forklara vad tillgangarna bestar av — den sk restposten av
oférklarade tillgangar har under 1990-talet 6kat med nastan 200 miljarder kronor. En trolig
orsak ar att sparandet i 6kande grad kanaliseras utomlands vilket medfort att det blivit svart
att fanga upp det i den svenska finansrakenskapsstatistiken.

Individernas tillgangar har 6ver tiden forskjutits fran banksparande till innehav av aktier och
andra vardepapper. Det har darfor blivit allt viktigare att fa grepp om de reavinster som gors
vid forsaljning av vardepapper. Fram till for ett par ar sedan baserades beskattningen av rea-
vinster pa vardepapper pa uppgifter som uppgavs av de skattskyldiga sjélva och kontrollmaj-
ligheterna var begransade. Inkomstaren 1993-1995 gjorde skatteférvaltningen utifran inford-
rade uppgifter fran banker m fl stickprovsundersokningar av hur det stod till med redovis-
ningen fran de skattskyldiga. Undersokningarna visade att mellan 10-20 % av aktieforsalj-
ningarna hade utlamnats eller tagits upp till for lagt varde.

Sammanfattningsvis bedéms fusket med kapitalinkomster till foljd av det utstrackta kontroll-
uppgiftslamnandet ha reducerats till forhallandevis obetydliga belopp for de kapitalinkomster
som emanerar fran placeringar inom landet. Daremot har den friare rorligheten for kapital
Oppnat nya mojligheter till fusk genom placeringar av finansiellt kapital i 1ander som inte har
motsvarande system.”*®

Skattefusk med revisionsresultat som uppskattningsmetod

Vid 1993 &rs taxering genomforde skatteforvaltningen en sk ASA-granskning genom ett
slumpmassigt urval pa 2 975 fysiska personer som sjéalvstandigt driver naringsverksamhet
utan arsbokslut, blankett N1. Andelen andrade deklarationer uppgick till 46 % med ett ge-
nomsnittligt hojningsbelopp pa 9 000 kr. Om skatteforvaltningen hade haft resurser till det
skulle de enbart for denna deklarationstyp ha kunnat granska fram 208 miljoner kronor med
en tillampad skattesats pa 50 %.

Vid 1994 &rs taxering genomférde skatteforvaltningen en ASA-granskning av ett slumpmés-
sigt urval pa 2 096 fysiska personer som redovisar inkomst av naringsverksamhet med ars-
bokslut, blankett N2. 39 % av deklarationerna &ndrades och medelhdjningen var 76 000 kr.
Om skatteforvaltningen hade haft resurser till det skulle de for denna deklarationstyp ha kun-
nat granska fram ytterligare 2,8 miljarder kronor med en tillampad skattesats pa 50 %.

Vid 1995 ars taxering genomforde skatteforvaltningen en motsvarande undersokning men
denna gang riktad mot aktiebolagen. Endast bolag med en I6nesumma understigande fem
miljoner kronor var med. Man valde slumpmassigt ut 1 188 bolag och granskade bolagen och
deras delégare. Granskningen foranledde for bolagens del dndring i 57 % av fallen. Medel-
hojningen pa delagarniva blev 45 000 kr och pa bolagsniva 52 000 kr om &ven minskning av
underskotten medrdknas. Uppraknat till hela landet skulle skatteférvaltningen ha kunnat
granska fram 2,3 miljarder kronor i skatt genom att hdja beskattningen av bolagsdelédgarna
och 5,9 miljarder i tillkommande skatter pa ifragavarande bolag.

Undersokningarna visar om resultaten sammanldggs att skatteforvaltningen skulle kunna
granska fram skatter i storleksordningen 12 miljarder kronor. Da ingar dock inte bolag med
I6nesumma 6Gver fem miljoner kronor. Hur mycket en granskning av dessa skulle inbringa har

% RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999
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inte undersokts pa liknande satt. Det ar dock naturligen sa att de beloppsmaéssigt storsta rattel-
serna genom revision finns att hdmta hos storre foretag.

I sammanhanget kan ndmnas att de allra storsta foretagen/koncernerna (minst 800 anstallda)
som granskats for minst ett beskattningsar under perioden 1998-1994 har lett till att skatte-
myndigheterna beslutat om extra skatter for dessa foretag uppgaende till 20 miljarder. En
betydande del av detta belopp &r dock féremal for tvist i skattedomstolarna. A andra sidan
tillkommer hela gruppen aktiebolag i storleksordningen 25-800 anstallda.”*

RSV:s beddmning av skattefelets storlek

RSV gjorde pa regeringens uppdrag ar 1998 en uppskattning av skattefelets storlek. Underla-
get for bedomningen ar bl a resultaten fran undersokningarna ovan. RSV uppskattar att det
totala skattefelet 1997 ligger i storleksordningen 80-90 miljarder kronor vilket motsvarar ca
5 % av BNP eller 9 % av den samlade skatteuppbdrden.’®*

15.3.2 Skattefuskets utbredning och orsaker

I en undersokning av Laurin (genomford kring arsskiftet 1981/82) stalls fragan om intervju-
personen arbetat svart under de senaste 12 manaderna. Av den vuxna befolkningen (17-75 ar)
svarade 12 % ja. De personer som ar sarskilt aktiva som skattefuskare &r enligt studien yngre
maén, studerande, egenforetagare och facklarda arbetare i varuproduktion och byggbranschen.
De arbetsldsa forefaller inte skattefuska i hdgre utstrackning an genomsnittet.

Inte heller danska, norska, finska och hollandska undersékningar pekar pa att arbetslésa svart-
arbetar i hogre grad &n andra grupper, tvartom. Det finns tom tecken pa att de arbetslosa
skulle svartarbeta mindre. Inte heller OECD har funnit ett samband mellan arbetsldshet och
svartarbete.

Flera av ovan redovisade iakttagelser bekréftas av en intervjuundersokning som SCB gjort pa
Riksrevisionsverkets uppdrag vid arsskiftet 1997/98. | rapporten konstateras att atminstone
11-14 % av det svenska folket utfort svart arbete under 1997, att mannen i dubbelt sa stor
utstrackning som kvinnor utfért svart arbete och att foretagare och studenter &r vanligast fore-
kommande bland aktorerna pa den svarta arbetsmarknaden. Mycket tyder pa att arbetslosa ar
underrepresenterade pa den svarta arbetsmarknaden.

I norska intervjuundersokningar har kartlagts inte bara frekvensen som arbetar svart utan aven
hur manga som koper svartarbete. Den senaste undersokningen fran 1994 visade att medan
15 % utforde svartarbete kopte 27 % svartarbeten. Av dessa agerade 8 % bade som saljare och
kopare. Allt som allt agerade saledes 34 %, eller drygt en tredjedel av norrmannen, pa den
svarta marknaden under ett ar. Sannolikheten for att en person koper svartarbete dkar med
utbildningsniva och inkomstniva.

I RSV:s senaste enkatundersokning stalldes frdgan om man nagon gang under aret anlitat
nagon svart for att utfora arbete at en. Kvinnor, egenforetagare eller olika aldersgrupper avvi-

20 RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999
2L RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999
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ker inte fran "alla svarande™. Istdllet kan man notera att de som efterfragar svartarbete finns i
storstad och bland héginkomsttagarna. Sistnamnda samband &r statistiskt helt sakerstallda.”*?

Allasva- [Alder Alder Alder Alder |Egenfére- Inkomst
rande 18-24 25-34 55-64 65-74 |tagare > 30 tlfr
per man
Skatterna ar for hoga 51 58 58 41 42 64 61
Skattelagarna ar for krangliga |6 6 7 4 5 6 2
Skattekontrollen ar otillracklig |12 9 11 18 16 5 5
Moralen &r lag 29 25 25 36 35 25 29
Vet ej/ej svar 6 9 4 4 9 5 4

Svar %é’\ fragan ’Skattefusk forekommer. Vad anser du det beror pa i férsta hand?” Pro-
cent.’

15.4 Mojligheter att forenkla beskattningen

15.4.1 Det ar inte forsta gangen man forsoker férenkla

Det ar latt att tro att krav pa lag komplexitet och enklare lagstiftning &r en relativt ny forete-
else. Aven om det inte gar att visa att dessa tankar och denna insikt ar lika gammal som
beskattningen som sadan, gar det att visa att tankarna ar betydligt aldre &n nu existerande
skatter.

Foljande citat ar den andra av Adam Smith’s sk ”four general canons of taxation”, som han
redan 1776 skrev i sin bok ”The Wealth of Nations:

”The tax which each individual is bound to pay ought to be certain, and not arbitrary. The
time of payment, the mannor of payment, the quantitiy to be paid, ought to be clear and plain
to the contributor, and to every other person.”’**

Redan ar 1859 yttrade kammarratten i ett remissvar pa ett betankande med forslag till ny
forfattning angaende den allméanna bevillningen féljande:

"Taxeringsuppgifts riktighet i forevarande hanseende dr dndock ytterst beroende, dels pa en
bevillnings-stadgas billiga, enkla, till jemlik beskattning syftande foreskrifter, dels pa en
medborgerlig anda, som i sammanhang harmed formar att gora sig gallande”.

En Oversattning av yttrandet till mer modernt sprakbruk leder till att kammarratten menade att
lojaliteten &r beroende av om reglerna fatt en sddan utformning att de:

o Leder till ett rimligt skatteuttag.
« Arenkla att tillampa.
» Resulterar i en rattvis beskattning.

22 RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999

28 RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999
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Skrivningen om den medborgerliga andan tolkar RSV som att foljsamheten mot skattesys-
temet enligt kammarréatten ocksa var beroende av en allmén samhallsanda, dvs fortroende for
samhallet som s&dant, dess foretradare och institutioner.’*

Nastan ett hundra ar senare skrev en svensk kommitté foljande:

"En reform bor taga sikte icke endast pa lagre direkta skatter utan dven pa enklare, mera rea-

listiska beskattningsregler”.”?®

Behovet av enkla och for medborgarna begripliga regler ar alltsd ingen ny upptéckt. Redan
Adam Smith var inne pa behovet av enkla och tydliga regler. | Sverige gar det foljaktligen att
hitta bevis for att man for nastan 150 ar sedan sag ett samband mellan enkelhet, skattens hojd
och beskattningens effekter, dvs att den togs ut pa ett satt som av medborgarna ansags vara
réattvist.

Det ar en for stor utsvdvning att i detta sammanhang undersdka huruvida 1800-talets skatte-
system levde upp till de av kammarrétten presenterade kriterierna. Betydligt viktigare &r att
notera man gjorde en koppling mellan skatteuttagets hojd, enkelheten och rattvisan. Férmod-
ligen skulle inte enbart 1859 ars forfattare av remissvaret utan aven 1951 ars utredare ha blivit
minst sagt skeptiska om de kunnat ta del av dagens skattesystem.

15.4.2 Skatteuttagets hojd, komplexiteten och rattvisan

RSV redovisade redan ar 1983 foljande bild som avser att beskriva sambanden mellan bl a
skatteuttagets hojd, komplexiteten och réttvisan.

Oréttvisor i
/ skattesystemet \
Hogt » | Lig
skattetryck skattemoral
Komplicerade Stort
skatteregler » | kontrollbehov

Vad man vill visa ar att ett hogt skattetryck kan forvantas medféra saval lag skattemoral som
komplicerade skatteregler. En anledning till detta &r att de oréttvisor som i stor utstrackning ar
ofrankomliga accentueras vid stigande skattetryck. Komplicerade regler behovs eftersom
uppfinningsrikedomen med avseende pa kringgaende av lagreglerna 6kar med hogre skatte-

2 RSV Rapport 1983:1: Skatter och skattekontroll. Férutsattningar for en effektiv skattekontroll, 1983
726 SOU 1951:51: Betankande angdende den statliga direkta skatten, 1951
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tryck. Samtidigt uppnas effekten att enskilda skattskyldiga far svart att klara ut vilka skatte-
rattsliga dispositioner hans forhallanden mojliggor. Till detta kommer att samtliga dessa fak-
torer gor att kontrollbehovet 6kar.”’

Poéngen med forklaringsmodellen &r att de olika forklaringsfaktorerna samverkar. Detta gor
det svart att enbart angripa komplexiteten i regelsystemet utan att samtidigt &ndra pa i forsta
hand skattetrycket. Det senare hanger som visas nedan delvis samman med synen pa rattvisa,
men forenklingar leder manga ganger till storre orattvisor. Samtidigt accepteras sadana orétt-
visor lattare om skattetrycket &r lagre. Det foreligger darfor en uppenbar risk eller méjlighet
att drastiska forenklingar forutsatter antingen ett sankt skattetryck eller en annan syn pa ratt-
visa.

Réattvisa

Ett progressivt skattesystem kan sdgas innehalla flera rattviseaspekter. Man gor atskillnad
mellan horisontell rattvisa och vertikal rattvisa. Den forra innebdr att personer med samma
barkraft ska betala samma skatt och den senare att personer med storre barkraft ska betala
storre andel av underlaget i skatt.

Den horisontella rattvisan rubbas om skattelagstiftningen inte beaktar alla omstandigheter
som &r relevanta. De mest uppenbara exemplen &r schablonavdrag och schabloniserade
berdkningsregler. Ett schablonavdrag ges av forenklingsskal men innebér att den som inte har
nagra kostnader far lika stort avdrag som den som har kostnader lika med schablonen. For-
enklingsskal kan ocksa ligga bakom konstruktionen av berékningsregler, t ex reglerna om
avdrag for bilresor mellan bostad och arbetsplats. Tva personer anvander bada bilen men den
ena gor nagra minuters storre tidsvinst och kan erhalla en skattereduktion pa kanske 1 000
kronor mer per manad &n den andre.

Den finske professorn Kari Tikka har i en uppsats (Progressivity: A Waning or Disappearing
Feature in Income Taxation?) pekat pa orattvisan i att beskatta arbetsinkomst mycket hogre an
kapitalinkomster. | Finland beskattas kapitalinkomster med 28 % och arbetsinkomster med
som hogst en marginalskatt pa 61 %. Tva skattebetalare med samma inkomstniva men med
olika typer av inkomst drabbas pa detta satt helt olika. Situationen ar liknande i Sverige dven
om skillnaden &r mindre 4n 33 procentenheter.’?®

Den vertikala rattvisan rubbas om inte alla inkomster ingar i beskattningsunderlaget. Anled-
ningen till detta kan vara att man i lagstiftningen undantagit vissa typer av inkomster fran
beskattning eller att skattebetalaren inte redovisar alla sina inkomster. Renodlad schablonbe-
skattning kan ocksa ha denna effekt. Harmed avses det fall att man t ex inte inkomstbeskattar
efter en persons nettoinkomst utan efter yttre konstaterbar omstandighet, sdsom golvytan i en
restaurang. Sadan beskattning torde innebara en uppenbar risk att skatten maste sattas sa lagt
att den blir avsevart lagre an en nettovinstbeskattning baserad pa samtliga inkomster och
utgifter.

27 RSV Rapport 1983:1: Skatter och skattekontroll. Férutsattningar for en effektiv skattekontroll, 1983
2 | indencrona, Gustaf & Lodin, Sven-Olof & Wiman, Bertil: International Studies in Taxation: Law and
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Poangen med RSV:s figur ovan &r att alla skattesystem innehaller oréattvisor, storre eller
mindre, och att en anledning till att det finns orattvisor kan vara en strdvan hos lagstiftaren att
gora reglerna enkla och begripliga. Darfor kan enkelheten i vissa fall motverka réttvisan.

Mot denna bakgrund ar det intressant att en sa stor andel av svenska folket som 65 % anser att
skattesystemet inte &r rattvist. EgenfOretagare ar en grupp som ar mer missnojda an andra.
Som reaktion pa pastaendet "Jag ar beredd att betala min skatt sa lange alla eller nastan alla
gor det” svarade 78 % att de instammer.’%

Skatteuttagets hojd

Som framgatt har asikten att skatteuttaget bor vara rimligt for att ett skattesystem ska fungera
flera hundra ar pa nacken. Det finns nog en allméan acceptans kring detta forhallande, men det
ar betydligt svarare att fa allman uppslutning kring vad som ar en rimlig niva.

Fore 1990 ars skattereform hade Sverige periodvis marginalskatter pa mer an 80 %. Detta fick
t ex Gunnar Myrdal att 1978 i en artikel i Ekonomisk Debatt skriva att ”’starka skal talar for en
drastisk nedbantning av den progressiva inkomstskatten, som ar en dalig skatt i manga hanse-
enden och samre pa grund av skattehojden”. Han skrev ocksa att inkomstskatten direkt inbjod

till skatteflykt och skattefusk och att svenskarna var pa vag att bli ett “folk av fifflare”.”®

Den amerikanske ekonomiprofessorn Arthur Laffer konstruerade pa 1980-talet en kurva som
beskrev vad som hander vid olika skattetryck. Enligt Laffer upphor penningekonomin att
fungera nér skatten ar 100 %. Produktionen blir minimal och skatteintékterna obefintliga. N&r
skatten ar 0 % maximeras produktionen. Laffers podng &r att staten teoretiskt skulle kunna fa
in lika stora skatteintakter vid en lag som vid en hog skatt.

Liknande tankar har legat bakom de skattereformer som svept 6ver vérlden sedan mitten av
1980-talet. Skattesatserna har sénkts och baserna for beskattning har breddats. Som redovisas
nedan finns det dock en genomgaende trend att skattesatserna stigit igen nagra ar efter det att
respektive land introducerat sin reform.

Enligt de svenska ekonomiprofessorerna Lars Calmfors och Mats Persson finns det till-
vaxtskal for att reducera de kraftigaste marginaleffekterna i dagens skattesystem. De grupper
som bor prioriteras ar laginkomsttagare — for vilka inkomstberoende bidrag skapar hoga mar-
ginaleffekter — och hdginkomsttagare — for vilka varnskatten hojer marginalskatten. Eftersom
de hogsta marginalskatterna leder till mycket stora effektivitetsforluster, borde inte sadana
skattesankningar utgora nagon statsfinansiell belastning, i vart fall inte langsiktigt.

I samma antologi skriver docent Magnus Henrekson att — &ven om skattereformen haft posi-
tiva effekter i form av sankt bolagsskatt, sankta marginalskatter och sénkt skatt pa kapitalin-
komster — sa kvarstar institutionella villkor som & hammande for entreprenorskap sasom
dubbelbeskattningen av aktier som missgynnar investeringar, den hoga totala skatten pa privat
formogenhetsuppbyggnad som hdmmar utbudet av riskkapital samt det mycket hdga genom-
snit%ilga skattetrycket pa arbetsinkomster som forsvarar framvéxten av en privat tjanstesek-
tor.

2 RSV: Skattestatistisk Arsbok 1999, 1999
70 RSV Rapport 1983:1: Skatter och skattekontroll. Férutsattningar for en effektiv skattekontroll, 1983
™1 Ekonomiska radet: Tillvéxt och ekonomisk politik, 1999
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En majoritet, 60 %, av svenska folket anser att nivan pa skatterna inte ar rimlig. Gruppen
hoginkomsttagare (de som tjanar mer an 30 000 kr i manaden) & mer missnéjda med nivan pa
skatterna an andra svarande.”®

Komplicerade regler

Komplexiteten &r delvis beroende av skatteuttaget storlek. Ett mycket hogt skatteuttag riskerar
att inte accepteras av de personer som drabbas av detta. For att undga sadan beskattning for-
soker man foreta transaktioner pa ett sadant satt att den hogre skattesatsen inte blir tillamplig.
En annan reaktion ar rent skatteundandragande, dvs fusk. Lagstiftarens reaktion pa avancerad
skatteplanering ar traditionellt att forsdka tappa till de luckor i lagen som utnyttjas. Ju hdgre
skatteuttag desto mer aggressiv skatteplanering och desto mer lagandringar i syfte att for-
hindra sadant beteende. Konsekvensen blir en mycket komplicerad lagstiftning.

En annan forklaring till 6kad komplexitet ar olikformig beskattning av olika typer av inkomst,
t ex arbetsinkomst och kapitalinkomst. Professor Kari Tikka beskriver detta pa foljande satt.
En mycket komplicerad fraga ar hur man ska hantera inkomst som genereras av foretag dar
entreprendren arbetar i foretaget och dér vinsten till viss del utgérs av vardet av vederboran-
des arbete. | princip ska avkastningen pa kapitalet beskattas som kapitalinkomst , medan var-
det av arbetet ska beskattas som arbetsinkomst. Motsvarande problem finns dven i Sverige.
Resultatet blir ett komplicerat system for att kunna separera kapitalinkomster fran arbetsin-
komster. Tikka citerar ett finskt talesatt: “nar Du undflyr en varg, moter Du en bjorn”. Pa
vissa omraden har beskattningen blivit enklare men pa andra omraden har ny komplexitet
uppkommit. Detta kan enligt Tikka ha haft till effekt att &ven om skatteplaneringen minskat
pd vissa omraden har den skapat helt nya falt for sddan planering.”*

Det finns ett samband mellan komplexitet och rattvisa. Ju mer komplicerade reglerna &r, desto
svarare ar det for den enskilde att forsta innebdrden och se hur reglerna kan paverka vederho-
randes egen situation. Uttolkning av reglerna kraver da expertis som &r lattare tillganglig for
den som har ekonomisk méjlighet att kopa sadana tjanster.

Aven omvarldsférandringar har inverkan pa komplexiteten i lagstiftningen. En sddan forand-
ring ar utvecklingen av de finansiella marknaderna och tillkomsten av nya finansiella instru-
ment. Denna utveckling ar i sig inte helt enkel att beskriva och forsta. Naturligtvis paverkas
skattereglerna av att de underliggande transaktioner som ska beskattas blivit mer mangfacette-
rade och svartillgangliga.

Delvis hanger den dkande internationaliseringen samman med utvecklingen av de finansiella
marknaderna. Det forhallandet att inte bara kapital, utan &ven foretag, varor och arbetskraft
ror sig friare an tidigare over landergranser paverkar komplexiteten i beskattningen. Ett
mycket patagligt exempel ar hur mycket mer svartillganglig den svenska mervardesskattela-
gen blivit pa grund av det svenska medlemskapet i EU.

2 RSV: Skattestatistisk Arsbok 1999, 1999
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Lojaliteten

Enligt forklaringsmodellen paverkas skattemoralen av orattvisor i skattesystemet, skatteutta-
gets hojd och lagstiftningens komplexitet. Om modellen ar korrekt, utgér drastiska férenk-
lingar av regelverket ingen lésning pa problemen om de inte kombineras med atgarder med
avseende pa skatteuttagets hojd och synen pa hur rattvisa ska byggas in i ett skattesystem.
Samtidigt bor fragan stéllas hur langt man kan driva forenklingar i en varld dar avstanden
krymper och dar rérligheten 6kar

Fore skattereformen 1990 var det en majoritet — nastan tva tredjedelar av svenska folket —
som tyckte mycket eller ganska illa om skattesystemet. Efter skattereformen sjonk denna
andel till nastan en tredjedel. Vid varje undersékning efter 1992 har uppfattningen om skatte-
systemet forsamrats, och nu — 1998 — &r det ater en majoritet av det svenska folket som tycker
ganska eller mycket illa om skattesystemet. En av fem instammer i att de skulle undanhalla
inkomst fran beskattning om de sjalva hade mdjlighet till det. Andelen som instimmer &r
hogre bland mén och i den lagsta aldersgruppen. Det &r ingen skillnad bland de svarande om
man ser till inkomstnivan. Man har ocksa rent allmant en Iag tilltro till skattemyndigheternas
formaga att bekampa skattefusket. Andelen som inte instammer ar mer an fyra ganger sa stor
som den andel som instammer i pastdendet att skattemyndigheterna ar bra pa att bekdmpa
skattefusket.”*

Det har visat sig mycket enklare att politiskt fa gehor for forenklingar av forfarande och
administration 4n nar det galler reglernas materiella innehll. RSV:s rapport 1983"* innehal-
ler ett atgardsprogram i tolv punkter, varav de flesta ror forfarande, administration och orga-
nisation. Samtliga dessa har tillmétesgatts av politikerna. Nar det galler l6ntagarbeskattning ar
forenklingarna saval formella som materiella. N&r det galler foretagsbeskattningen har ons-
kemalen inte lett till ndgra patagliga forandringar.

15.4.3 Andra forklaringsmodeller

Professor Hugh J. Ault fran Boston, USA har skrivit en uppsats med titeln “Tax Simplifica-
tion from a Comparative Point of View”.”® Han redovisar ett antal allménna slutsatser som
resultat av sina analyser.

« Det ar komplicerat att forenkla: Australien och Storbritannien ar exempel pa lander
som genom sina exempel visat att man visserligen kan skriva om skattelagarna sa att
sprakbruk och indelning dndras men man kan inte géra lagen i sig sarskilt mycket enklare.
Komplexa idéer kan uttryckas med varierande grad av klarhet men de &r fortfarande
komplexa. Dessutom &r kortare formuleringar inte alltid enklare att forsta. Slutligen har
det mindre betydelse ur forenklingssynpunkt om antalet skatteskikt reduceras, ifall inte
den totala skattebdrdan minskar en del av det tryck som foranlett den 6kade komplexite-
ten.

* Inkomstskatt ar en komplicerad skatt: Alla landers erfarenhet ar att inkomstskatten ar
ett mycket komplicerat instrument for finansiering av offentliga utgifter. De speciella

™ RSV: Skattestatistisk Arsbok 1999, 1999

% RSV Rapport 1983:1: Skatter och skattekontroll. Férutsattningar for en effektiv skattekontroll, 1983
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bestdmningar som krévs i synnerhet olika skattesatser for olika typer av inkomst, genere-
rar med nodvandighet svara problem.

» Nar subventioner byggs in i skattesystemen ¢kar komplexiteten och den minskar nar
de tas bort: Inkomstskatten ar kranglig nog som inkomstkalla for stater. Om den dess-
utom anvénds for olika former av subventioner, 6kar drastiskt komplexiteten.

» Principiella l16sningar tenderar att ge lagre komplexitet 4n problemlésning ad hoc:
Nar lagstiftaren upptacker att skattebetalarna forsoker kringga en lag, ar det latt att andra
lagen. Ofta upprepas detta interaktiva beteende, vilket mycket ofta leder till standigt sti-
gande komplexitet.

« Det gar inte att forenkla utan att det kostar: Det verkar som om man i debatten utgar
fran att forenkling ar ett mal i sig, men man maste ha klart for sig att det ar férenat med
kostnader att forenkla. Pa den mest elementara nivan ar exemplet en regel som behandlar
tva skattebetalare som likvardiga genom att av forenklingsskal bortse fran omstandigheter
som visar att deras situation inte ar likvardig. Pa en mer institutionell niva kan en forenk-
ling inom en del av skattesystemet leda till 6kad komplexitet inom en annan del.

« Olikheter nar det galler institutionella, politiska och kulturella strukturer paverkar
mojligheterna att forenkla regler: Lagar skrivs inte i ett vakuum och de institutionella
forhallandena paverkar om lagstiftningen kannetecknas av komplexitet eller enkelhet. Om
skattedomstolar narmar sig lagtolkningsfragor utifran syfte med lagen i stéllet for att 4gna
sig at strikt bokstavstolkning av lagtexten, behover inte lagstiftaren i lagtexten férsoka
tacka in varje tankbar situation som kan paverka beskattningen. Samtidigt kan ett skat-
teklimat som kannetecknas av aggressiv skatteplanering leda till saval detaljerade regler
som7 3s7katteflyktsbesté1mmelser, vilket i sin tur leder till bade 6kad komplexitet och oséker-
het.

15.4.4 Skattereformer i nagra andra lander

USA:s skattereform fran 1986 forgicks av presidentens forslag om "Fairness, Growth and
Simplicity”. Reformen handlade om basbreddning bland annat genom slopande av ett antal
avdragsmojligheter och dramatiskt sénkta skattesatser. Forenklingsvinsterna som realiserades
genom reformen blev kortlivade. Senast 1997 har det aterinforts ett antal komplicerande mo-
ment i lagen. |1 och med denna lagandring infors ocksa ett antal nya avdrag rorande utbildning
och pensionsinkomster. Den bristande framgangen i férenklingshanseende beror enligt pro-
fessor Ault bland annat pa behovet att mota aggressiv skatteplanering, en tradition att losa
problem genom regler snarare &n genom principer liksom ocksa en komplex ekonomisk verk-
lighet. Han menar ocksa att det aldrig funnits nagon politisk kontinuitet i stravan efter forenk-
lingar och jamfor med talesattet “alla talar om vadret men inget gor nagot at det”.

| Storbritannien har man 1995 skrivit om skattelagarna i forenklande syfte. Det handlar
mycket om sprakbruk och systematik. Det aterstar dock att se om detta lett till ndgra besta-
ende forenklingar.

" Lindencrona, Gustaf & Lodin, Sven-Olof & Wiman, Bertil: International Studies in Taxation: Law and
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Australien har i sitt fordndringsarbete anvant samma approach som Storbritannien. Den nya
skattelagen fran ar 1993 har métts av betydande kritik bade fran professionen och fran den
akademiska varlden for att inte forenkla och forklara utan for att i stallet i manga fall forvarra
den tidigare situationen.

Nederlanderna genomfoérde 1990 en skattereform som likt den amerikanska tog sikte pa bas-
breddning och sénkta marginalskatter. Till skillnad fran 6vriga studerade lander koncentrerade
sig Nederlanderna pa behandlingen av vanliga fysiska personer med avseende pa frekventa
avdragsposter och bidrag.

| Frankrike ar inkomstskatten av ringa statsfinansiell betydelse. Nara nog halften av hushallen
ar undantagna fran beskattning och inkomstskatten svarar enbart for 8 % av BNP. Skatten ar
bredbasig och inte progressiv. Den franska lagstiftningen ar detaljerad och tamligen kompli-
cerad men den kombineras med administrativt skon — agrément — nar det galler manga fragor
som andra lander detaljreglerar. Ett exempel &r anvandningen av “forfait” nar det géller sma
foretag som inte behover lamna regelratta deklarationer utan gér upp om beskattningen utifran
vissa basala uppgifter sésom utbetalda Iéner och gjorda inkop.”®

15.4.5 Den svenska skattereformen

Den svenska skattereformen 1990/91 var mycket omfattande och genomgripande bade i ett
historiskt och internationellt perspektiv. Reformen berérde de viktigaste inkomstkéllorna for
den offentliga sektorn namligen inkomstskatten, socialavgifterna, mervéardeskatten och punkt-
skatterna. De fyra grundbultarna for det nya skattesystemet var lagre skattesatser, bredare
skattebaser, mer neutral och likformig beskattning samt enklare regler. Ett klart uttryckt mal
med skattereformen var att motverka skatteplanering och skatteflykt.

Skattereformen medférde lagre driftkostnader for skattesystemet totalt sett och gav i den me-
ningen ett enklare skattesystem. Det ar dock framst fysiska personer som fatt det enklare att
deklarera inte foretagen. Arbetsgivarna fick 6kade kostnader till foljd av reformen. Om den
enhetliga momssatsen som var ett led i reformen bibehallits, hade reformen troligen gett lagre
kostnader i foretagssektorn. Skattereformen resulterade ocksa i minskade mojligheter till
skatteplanering och hade en viss effekt pé skattefusket i sankande riktning.”

Fran 1994 och framat har dock som framgar nedan utvecklingen entydigt gatt i komplicerande
riktning.

15.4.6 Den svenska foretagsbeskattningens utveckling under 1900-talet

Under 1900-talet har ett omfattande regelverk vuxit fram kring foretagsbeskattningen. Detta
utgor delvis en anpassning av skattesystemet till den ekonomiska utvecklingen i foretagssek-
torn och i samhallet i stort. Aven andra faktorer ligger dock bakom systemets framvéxt.

™8 Lindencrona, Gustaf & Lodin, Sven-Olof & Wiman, Bertil: International Studies in Taxation: Law and

Economics, 1999
9 Malmer, Hakan & Persson, Annika & Tengblad, Ake: Arhundradets skattereform. Effekter pa
skattesystemets driftkostnader, skatteplanering och skattefusk, 1994
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En sadan faktor &r statens langtgaende ambition att skapa skyddsnat for medborgarna med
bland annat offentligt finansierad socialforsékring och pensionssystem. Detta har medfort ett
Okat behov av finansiering av statens utgifter. Vidare har skattesystemet givits en omférdel-
ningsroll i samhallet. Bada dessa faktorer har lett till ett hogt skattetryck.

Staten har dven anvant skattesystemet for konjunkturpolitiskt andamal. Ett uttryck for detta ar
investeringsfondssystemet som infordes 1938 och som var i kraft anda till 1990 ars skattere-
form. Det har ocksa funnits en ambition att genom olika skatteregler stimulera foretagens
kapitalbildning och styra investeringar. Denna ambition tonades ner betydligt i och med 1990
ars skattereform.

Under tiden fram till 1950 vaxte mycket av de grundlédggande regelverken for foretagens
inkomstbeskattning fram. Ett sddant ar kommunalskattelagen som kom 1928, ett annat bokfo-
ringslagen fran 1928 och lagen om statlig inkomstskatt fran 1947.

Under efterkrigstiden skedde den uttkade finansieringen av offentlig sektor genom att om-
sattningsskatt infordes 1960 foljd av mervardesskatt 1968 samt genom att arbetsgivaravgif-
terna och egenavgifterna 6kade. Marginalskatterna hojdes kraftigt och saval kommunalskat-
telagen som lagen om statlig inkomstskatt genomgick stora férandringar, samtidigt som det
tillkom en rad kompletterande forfattningar. En konsekvens av dessa forandringar var en
avsevart utbkad komplexitet.

Denna uttkade komplexitet och de hoga marginalskatterna ledde under 1970- och 1980-talen
till en omfattande aggressiv skatteplanering. Lagstiftaren motte denna utveckling med ett
omfattande regelverk, sasom generalklausulen mot skatteflykt, stoppregler for famansfore-
tagstransaktioner, stoppregler for sk vinstbolagsaffarer och interna aktieverlatelser. Den
tidigare komplicerade skattelagstiftningen tillfordes pa detta satt utokad komplexitet.

Det ar mot denna bakgrund som 1990 ars skattereform ska ses. Syftet var bl a att komma till
ratta med dessa snedvridande effekter i skattesystemet. Men redan efter ett ar skedde det
forsta avsteget fran reformens grundprinciper, da flera mervardesskattesatser infordes. For att
astadkomma en jamforlig beskattning mellan olika foretagsformer infordes 1994 ett system
med ranteférdelning och expansionsmedelsskatt for enskilda naringsidkare och handelsbo-
lagsdelégare. Under hela 1990-talet — efter skattereformen — har lagstiftningen 6kat i komp-
lexitet. Ett exempel pa detta ar mervardesskattelagen som blivit avsevard mer svartillganglig
efter EU-intradet 1995. Ett annat exempel &r arsredovisningslagen som ocksa anpassats till
EG-direktiv. Ett tredje exempel ar de sk omstruktureringslagarna fran 1999.

Lagtekniska reformer med verkan fran ar 2000 har slutligen genomforts bade pa inkomst-
skatteomradet och pa redovisningsomradet genom ny inkomstskattelag och ny bokféringslag.
Ett positivt inslag ar slopandet av stoppreglerna rérande famansforetag.

Sammanfattningsvis har darfor 1900-talet lagstiftningsmassigt totalt sett k&nnetecknats av
stigande skatteuttag och 6kande komplexitet. Skattereformen kan ségas ha representerat ett
slag hack i komplexitetskurvan men évergangen till 2000-talet sker i skenet av ett mycket
komplicerat skattesystem och vérldens hogsta skattetryck métt som andel av bruttonational-
produkten.
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15.4.7 Forenklingsforslag som inte genomforts

De forenklingsstravden som trots allt funnits har med nagra fa undantag inte kommit langre
an till retoriken eller for att aterigen citera professor Ault “alla talar om vadret men ingen gor
nagot at det”.

Forenklingar i skattelagstiftningen1995

Sedan RSV fatt i uppdrag fran regeringen att i anslutning till den fordjupade anslagsframstall-
ningen lamna forslag till forandringar materiella regler och forfaranderegler redovisade man
bland annat foljande forslag:

* En modifierad kontantmetod for foretag med nettoomséttning understigande 25 basbe-
lopp.

 Slopat krav pa avsattning for egenavgifter i rakenskaperna.

» Avdrag for pensionskostnader i néringsverksamhet.

» Avskaffande av reglerna om expansionsmedel.

o Grénsbelopp for rantefordelning.

» Kontantredovisning i momshénseende for foretag med omséttning under 25 basbelopp.

«  Obligatorisk kontantmetod i momshénseende for nystartade foretag.”*

Oversyn av skattereglerna for enskilda naringsidkare 1997

Utredningen konstaterar att man av bl a tidsskal inte kunnat konstruera och utvardera ett nytt
neutralt skattesystem for enskilda naringsidkare.

Man konstaterar att ett inférande av kontantredovisning i skattelagstiftningen parallellt med
bokféringsméssig redovisning enligt redovisningslagstiftningen skulle goéra systemet mer
komplicerat i stallet for enklare.

Né&r det géller inventarier forslog utredningen att restvardemetoden kompletteras med en
alternativregel motsvarande den som finns vid den rakenskapsenliga avskrivningsmetoden.
Syftet var att alla tillgangar darigenom skulle vara avskrivna efter fem ar och att inga sma-
poster behover redovisas ar efter ar.

Utredningen forslog vidare att gransbeloppet for rantefordelning hojs fran 50 000 kr till
100 000 kr. Dessutom ville utredningen att sparat fordelningsbelopp skulle fa utnyttjas dven
sadana beskattningsar da fordelningsunderlaget inte 6verstiger gransbeloppet.

Man férslog ingen &ndring i reglerna om expansionsmedel eftersom reglerna ar frivilliga.

Slutligen lamnades ett forslag om att skattskyldig naringsidkare skulle fa fordela avdraget for
pensionsforsakringspremier fritt mellan allméant avdrag och avdrag i férvérvskallan.”**

70 RSV Rapport 1995:10: Forenklingar i skattelagstiftningen, 1995
™ SOU 1997:178: Oversyn av skattereglerna for enskilda naringsidkare, 1997
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Kontantmetod for smaforetagare 1999

Utredningens forslag gar ut pa att endast sadana enskilda naringsidkare i vars verksamhet den
arliga omséattningen normalt inte Overstiger 20 bashelopp ska fa mojlighet att berdkna in-
komsten enligt kontantmetoden. Nagon formell koppling till tjansteforetag gors inte. Enligt
forslaget ska kontantmetoden tillampas fullt ut ocksa nar det galler utgifter for anskaffning av
inventarier, varfor naringsidkare som tillampar den tankta kontantmetoden inte skulle fa ratt
att gora vardeminskningsavdrag. En rad andra villkor stélls upp.

Naringsidkare far inte inneha en naringsfastighet. Det sammanlagda vérdet av naringsidkarens
lager, kundfordringar och forutbetalda kostnader far inte Overstiga ett prisbasbelopp. Na-
ringsidkare med kontantmetod ska inte fa tillampa reglerna om ranteférdelning, expansions-
medel och periodiseringsfond. Vederbérande far inte heller gora avdrag for rantekostnader i
naringsverksamheten. Naringsidkare med kontantmetod far nar som helst byta till bokfo-
ringsmassiga grunder. En naringsidkare med bokfdringsmassiga grunder kan déremot aldrig
byta till kontantmetod.’?

Utvidgning av naringsbegreppet 1998

For att anpassa lagstiftningen till den idag befintliga samhéllssynen foreslog utredningen en

andring av lagtexten i 21 § KL innebarande att definitionen pa naringsverksamhet utvidgades.

RSV ville att lagre krav skulle stallas for att en verksamhet ska anses sjalvstandigt bedri-
743

ven.

Sankt skatt pa hushallsnara tjanster 1997

Tjanstebeskattningsutredningen ville sanka skatten pa hushallsnara tjanster och finansiera
sankningen genom hojd skatt pa andra skattebaser. Forslaget innebar i korthet:

« Slopade arbetsgivaravgifter och egenavgifter for hushallsnara tjanster.
» HOojt och permanentat ROT-avdrag for privatpersoner.

 Ratt for foraldrar att 6verlata foraldrapenningen vid vard av sjukt barn.
» Ett enklare satt att betala skatt nér uppdragstagare anlitas.

« En skiss p& en ny modell fér hemservice for aldre.”*

Smaforetagardelegationens rapporter 1998

Delegationen féreslog féljande:

 Statsministern far ett tydligt politiskt ansvar for regelreformeringsarbetet.

« En reformeringsenhet inrattas pa Narings- och handelsdepartementet.

 Naéringslivets Regelrad inrattas med foretradare for foretag, forskare och organisationer.
 Paneler med smaforetagare inrattas med uppgift att testa forslag till nya regler.

* Inom varje departement utses en statssekreterare till ansvarig for reformeringsarbetet.

2 50U 1999:28: Kontantmetod for smaféretagare
3 RSV Rapport 1998:4: F-skatt &t flera” — Utvidgning av naringsbegreppet, 1998
4 SOU 1997:17: Sankt skatt p& hushallsnara tjanster, 1997
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« Statliga myndigheter har ansvaret for sina regelreformeringsfragor.

Regeringen ska snarast efter valet i september 1998 foreldgga riksdagen ett forslag till
“program for regelreformeringsarbetet”. Malet for mandatperioden ska vara att minska foreta-
gens administrativa belastning av regelverken med en tredjedel.

Harutover har delegationen ocksa lamnat forslag om:

* Individuellt kompetenskonto.

» FOrsok med sankta skatter och avgifter for konsumenttjanster.
 Skattepremierat smaforetagarkonto.

« Uppskjuten reavinst vid aterinvestering i onoterat foretag.

« Okad avsattning till periodiseringsfond.

« Bildande av sérskilda riskkapitalbolag for smaféretag.’*

15.5 Negativa effekter av systemens omfattning

Sverige har, som vi konstaterat ovan, varldens hogsta skattetryck. Framfor allt arbete beskat-
tas hardare i Sverige an utomlands (65 % av Sveriges skatteinkomster kommer fran skatt pa
arbete), men dven pa de 6vriga skatteomradena ligger Sverige bland de lander som har hogst
beskattning. Sveriges hdga skatter anvands framfor allt till att finansiera ett generellt och
omfattande vélfardssystem. Det har resulterat i att Sverige &ven har en internationellt sett
valdigt stor offentlig sektor, oavsett om man maéter den i form av offentliga utgifter eller
offentlig konsumtion. Vi ska i det har avsnittet studera de effekter Sveriges stora offentliga
sektor och hoga skatter har pa landets och medborgarnas vélfard.

15.5.1 Skatte- och véalfardssystemens tekniska utformning

Transfereringssystemet, som &r en av huvudkomponenterna i den svenska socialpolitiken,
bygger pa en fordelningsprincip och ar, genom sin omfattning och via sina i huvudsak skatte-
pliktiga utbetalningar, kombinerat med ett hogt skattetryck. Transfereringarna ar i varierande
grad skattepliktiga i olika lander. Uppenbarligen maste bruttostrommarna blasas upp om ut-
fallen senare beskattas.”*® Manga andra lander har i mycket stérre utstrackning an Sverige
subventioner inom skattesystemet i form av avdrag, vilket ger en @&hnu mindre offentlig sek-
tor. En och samma reala effekt kan alltsa uppnas pa satt som registreras helt olika i den of-
fentliga statistiken.”*’

Tyskland Storbritannien Sverige

Utgifter, brutto 31,4 25,9 36,4
Direkt skatt 1,0 0,4 5.2
Indirekt skatt 4.4 3,7 5,8
Utgifter, netto 26,9 22,3 25,4

Offentliga sociala utgifter brutto och netto, procent av BNP, 1995.748

5 SOU 1998: 77,78,92,93,94, Smaféretagardelegationens rapporter, 1998
746 Kamsvég, Carin & Karlsson, Jens: Mer valfard for mindre pengar, 1999
7" Molander, Per: En effektivare valfardspolitik, 1999

748 Kamsvag, Carin & Karlsson, Jens: Mer véalfard for mindre pengar, 1999
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Sverige ligger 41 % hodgre &n Storbritannien i bruttotermer, och endast 14 % hdogre netto.
Sverige ligger 16 % over Tyskland brutto och 6 % lagre i nettotermer. Man kan alltsa konsta-
tera att skillnaderna netto &r betydligt lagre an pa bruttoniva. Olika tekniker anvands, men den
svenska tekniken leder till betydligt hogre skatter &n i dvriga lander.

Sverige har alltsa valt ett system som ger upphov till en stor offentlig sektor och ett hogre
skattetryck an i omvarlden. Aven laga inkomster beskattas jamforelsevis hogt, vilket kompen-
seras med riktade bidrag till laginkomsttagarna. En effekt av systemets utformning ar att det
kostar mycket for offentliga budgetar att hdja grundavdraget eller séanka skattesatsen i det
lagsta inkomstskiktet.

15.5.2 Ho6ga marginalskatter, skattekilar och marginaleffekter

Det finns olika marginalskattebegrepp. | begreppet marginalskatt inkluderar vi den inkomst-
skatt och de egenavgifter som tréaffar en viss inkomstokning som en individ far.

Ett annat mer omfattande marginalskattebegrepp ar den sk skattekilen som utéver den in-
komstskatt och de egenavgifter som ar direkt synliga for individen &ven inkluderar arbets-
givaravgifter och konsumtionsskatter.

Ett annat begrepp som forekommer i diskussionerna &r marginaleffekten. Marginaleffekten
beaktar utéver marginalskatten de effekter en inkomstokning ger pa olika inkomstberoende
bidrag och avgifter. De man vanligen tanker pa ar bostadsbidrag, barnomsorgsavgifter,
underhalisbidrag, aterbetalning av studieldn och socialbidrag.”°

Marginalskatten i Sverige

Marginalskatten i Sverige ar i princip” 35,4 % upp till en inkomst pa 245 000 kr. Pa grund av
grundavdragets konstruktion blir det dock vissa variationer inom detta inkomstlage. |
inkomstskiktet mellan 245 000 och 299 800 kr tas statlig inkomstskatt ut med 20 % och mar-
ginalskatten hamnar pa 54 %. Vid inkomster Gver 299 800 upp till 389 500 blir marginal-
skatten nagot lagre, 50,6 %, beroende pa att man passerat taket for uttag av allman pen-
sionsavgift (och inte heller tillgodoraknas pensionsférmaner for dessa inkomster). Nar gran-
sen for statsskattens ovre skikt overskrids, vilket intraffar vid inkomster pa 389 500 kr, blir
marginalskatten 55,6 %.

749 Kamsvag, Carin & Karlsson, Jens: Mer véalfard for mindre pengar, 1999

™0 RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999
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Marginalskatten i Sverige.

Vid skattereformen i borjan av 1990-talet foreslogs att skiktgransen skulle sattas vid en in-
komst pa 200 000 kr och man réaknade da med att 10 % av de skattskyldiga skulle hamna Gver
brytpunkten. 1997 hade 18 % eller 1,2 miljoner personer inkomster over skiktgransen. Bland
helérs- och heltidsanstallda hade 37 % inkomster 6ver brytpunkten.’

Skattekil

En vanlig I6ntagare kan ar 2000 antas tjana 220 000 kr fore skatt — lontagarens bruttolon. |
verkligheten ar dock l6nen betydligt hogre i och med att en del av skatten — arbetsgivaravgif-
terna — betalas in av arbetsgivaren utan att redovisas for Iontagaren. Hela 16nen, dvs bruttolo-

1 RSV: Skattestatistisk &rshok 1999, 1999
752

Sverige 2000, 2000
3 RSV: Skattestatistisk &rsbok 1999, 1999

Nordling, Danne & Karlsson, Martin: S hoga ar skatterna 2000 — En introduktion till skattesystemet i
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nen plus arbetsgivaravgifterna, for en lontagare med en bruttolon pa 200 000 kr &r 292 400 kr.
Arbetsgivaravgifterna (32,92 % av bruttolénen) uppgar till 72 424 kr. Fran bruttolénen ska
sedan statsskatt, kommunalskatt och allmanna egenavgifter betalas. Dessa uppgar till 74 565
kr. Lonen efter skatt — nettolénen — blir darmed 145 435 kr. Av arbetsgivarens totala 16ne-
kostnad far alltsa I6ntagaren ut 49,7 % i nettoldn, 50,3 % gar till direkta skatter och avgifter.

Vid berakning av skattekilen ska dock &ven indirekta skatter i form av t ex moms och punkit-
skatter inkluderas i skattekostnaden. Av en genomsnittlig konsumtionssammanséttning upp-
gar de indirekta skatterna till 21,4 %. Om hela nettolonen anvands till konsumtion ska lonta-
garen betala ytterligare 31 162 kr. Kvar av en total 16n pa 292 400 kr blir darmed 114 273 kr
(39,1 %) for den egna konsumtionen, medan 178 151 kr (60,9 %) har tagits ut i skatt.

Lagger man &ven till indirekt verkande skatter i form av tex fastighetsskatt och delar av
bolagsskatten, sa stiger beskattningen enligt en berékning av skattebetalarnas férening med
ytterligare 10 292 kr. Den totala skatten uppgar da till 64,4 % av inkomsten. Enligt skattebe-
talarnas forenings berakning varierar skattekilen mellan 61 % vid en bruttolén pa 50 000 kr
per &r och 69,9 % vid en bruttolén p& 500 000 kr per &r.”>* Klas Eklund har fér inkomstéret
1996 beraknat en skattekil pa 64 % for laginkomsttagare och 75 % for hoginkomsttagare (se
avsnittet om internationell jamforelse av skattesystemen).”>

Marginaleffekt

Forutom marginalskatt sa talar man ocksa om marginaleffekter. Med marginaleffekt menas
har den effekt en inkomstokning har pa skatten och olika inkomstberoende bidrag och
avgifter. Av en inkomstokning pa 1 000 kr gar i genomsnitt 43,4 %, dvs 434 kr, av den dispo-
nibla inkomsten till skatt och 6vriga utgifter samt minskade bidrag. Av inkomstokningen far
man i genomsnitt behalla 566 kr. De grupper som har den hogsta sammantagna marginalef-
fekten ar ensamstaende med barn och de allra aldsta pensionarerna. Har aterfinner vi exem-
pelvis deltidsarbetande kvinnor med bostadsbidrag och utgifter for barnomsorg. En ensamsta-
ende med minst ett barn i aldern 0-12 ar far i genomsnitt behalla endast 380 kr av inkomstok-
ningen pa 1 000 kr. Man ska dock komma ihdg att marginaleffekten inom de olika grupper
kan variera mycket. For exempelvis en socialbidragstagare ar marginaleffekten pa socialbi-
draget i teorin 100 %."®

SAF har berdknat marginaleffekten vid inkomstaret 1998 for en tvabarnsfamilj boende i en
3:a i miljonprogrammet i forort till Stockholm. Enligt deras berékningar varierade marginalef-
fekterna mellan 65-79 %, beroende pa loneniva. De har da inkluderat inkomstskatt och for-
andringar i dagisavgift och bostadsbidrag.”’

™ Nordling, Danne & Karlsson, Martin: S& hga ar skatterna 2000 — En introduktion till skattesystemet i

Sverige 2000, 2000

Eklund, Klas: Jakten pa den férsvinnande skatten, 1998

0 RSV: Skattestatistisk arsbok 1999, 1999

> Edvardsson, Leif: SAF ang&ende Marginalskatteeffekter och skattekilar Tjanstesektor — betalt eller obetalt
arbete, Forelasning 1998
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15.5.3 Inkomstspridning och omfdrdelning

Gini-koefficienten

Eftersom ett av huvudmotiven bakom den skandinaviska generella vélfardspolitiken ar om-
fordelning, ar det viktigt att faststalla i vilken utstrackning de hdga ambitionerna pa detta
omrade motsvaras av faktiska resultat. Ett satt &r da att titta pa spridningsmattet.

Det klassiska spridningsmattet inom statistiken ar variansen, men inom omradet fordelnings-
studier har det utvecklats ett mycket stort antal andra matt. Ett av de mest anvanda ar Gini-
koefficienten. Koefficienten ar alltid ett tal mellan 0 och 1; en helt jdmn inkomstférdelning
ger Gini-koefficienten 0, medan en koncentration av hela inkomsten till en individ ger koeffi-
cienten 1. Gini-koefficienten for den disponibla inkomsten i de utvecklade industrilanderna
ligger typiskt mellan 0,2 och 0,35. Gini-koefficienten &r ett relativt matt. En allméan propor-
tionell standardhojning registreras inte, utan intresset fokuseras pa fordelning snarare an niva.
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Inkomstpridning betraffande disponibel inkomst (dvs faktorinkomster minus skatt plus trans-
fereringar) respektive faktorinkomst (dvs fore skatt och transfereringar) i 15 OECD-lander.
Siffrorna hanfor sig till slutet av 1980-talet.”®

Ovanstaende diagram bekraftar att lander med hoga offentliga utgifter redovisar en jamn
fordelning av inkomsterna. Men det &r icke desto mindre klart att skatte- och transfererings-
systemen bidrar vasentligt till utjgmningen av inkomster. Nar det galler faktorinkomsterna ar
svensk inkomstfordelning inte sarskilt jamn. Uppgifterna om inkomstférdelningen avser en-
skilda ar. Utstracks tidshorisonten minskar ojamlikheten. Nar det galler livsinkomster forelig-
ger simuleringar pa basis av svenska data som visar att spridningen &r 40 till 50 % lagre &an for
enskilda ar.”°

™8 Molander, Per: En effektivare valfardspolitik, 1999
™ Molander, Per: En effektivare valfardspolitik, 1999
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de senaste 20 &ren stigit fran 0,204 1980 till 0,28 %'
1997. 0,05 1
O v v

Omfordelningens effekter pa valstandsbildningen

Utformningen av transfereringar och bidrag spelar en mycket viktig roll eftersom de genom
hoga marginaleffekter tenderar att “lasa fast” personer i ett bidragsberoende. Man talar om
arbetsloshets- eller fattigdomsfallor. Skatte- och bidragssituationen for framfor allt lagin-
komsttagare ar alltsa besvéarande. Olika bidrag kan visserligen hoja de disponibla inkomsterna
men samtidigt okar inlasningseffekterna, dvs det blir allt mindre I6nsamt att hoja sin inkomst
eftersom detta ocksa leder till att bidragen minskar.”®

Nationalekonomerna Fredrik Bergstrom och Robert Gidehag gar ett steg langre och pastar att
utjgmningspolitikens utformning har gjort det svart att forbattra sin ekonomiska levnadsstan-
dard genom tjanstearbete. De har pa uppdrag av skattebetalarnas forening gjort en studie av
inkomstutvecklingen hos 600 000 individer under tiden 1968-1996. Under den studerade
tidsperioden har enligt forfattarna sannolikheten att gora inkomstkarriar minskat kraftigt. Det
har ocksa blivit svarare att upparbeta en formdgenhet genom tjansteinkomst. Innehav av for-
mdgenhet och kapitalinkomster har blivit viktigare forklaringar till férmdgenhetsdkningar.

Forfattarna menar att utjamningspolitiken har lett till i huvudsak tva oonskade konsekvenser.
For det forsta har vi hamnat i en situation dér sannolikheten for att den fattige forblir fattig ar
storre an den var i slutet pa 1960-talet, dvs det har blivit allt svarare att ta sig ur den “klass”
man en gang hamnat i. For det andra har omférdelningen gatt sa langt att sambandet mellan
hur arbetsam en person &r och vederbdrandes valstand har blivit mycket svagt.”

Fredrik Bergstroms och Robert Gidehags studie har dock fatt kritik for att materialet de utgar
fran &ar behaftat med viss osakerhet. Ska man kunna dra slutsatser om inkomstutvecklingen
under en tidsperiod sa maste man méata pa samma satt under hela perioden. I det anvanda
materialet har bland annat sattet att redovisa bidrag forandrats.”®?

15.5.4 Effektivitetsforluster

Dalig ekonomisk tillvéaxt jamfort med omvarlden &r ett problem som den svenska ekonomin
lidit av under en langre tid. Att tillvéaxt ar viktigt ar tdmligen okontroversiellt. En mer kontro-
versiell fraga ar i vilken utstrackning alltfor hoga skatter och en alltfér stor offentlig sektor
forsamrar den langsiktiga ekonomiska tillvéxten.
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Per Molander, forskningsledare vid SNS, har studerat vilka effektivitetsforluster som olika
slags skattesystem ge upphov till. Hans utgangspunkt ar att en skatt paverkar beteendet hos
den som berdrs. 1 vissa fall, t ex nar det galler miljorelaterade skatter, &r detta avsikten, men
for de flesta skatter ar denna beteendepaverkan odnskad och ger upphov till vélfardsforluster.

Det totala antalet timmar som stdr |, omst
till forfogande ar T. | punkten T an- A

tas individen inte arbeta men antas
ha en arbetsfri inkomst pa Y. Om
individen i fraga arbetar, okar
inkomsterna. Timlénen antas vara
konstant och kallas W, och totalt
kan vederborande alltsd na en in-
komst pa WT kronor. Individens val
mellan olika kombinationer av varor
och fritid styrs av preferenser som
representeras av kurvorna i figuren.
Varje punkt pa kurvan motsvarar en

Indifferens-
kurvor

viss kombination av varor och fri- v

tid, och varje punkt pa kurvan mot- T

svarar ocksa samma vilfard. En >
hogre beldgen kurva motsvarar hog- Arbete

re nivaer pa valfarden och vice ver-
sa. | den givna valsituationen uppnas den basta kombinationen i punkten A, déar den réta linjen
(timldnen x arbetad tid) tangerar kurvan.

Anta nu att en inkomstskatt infors. Intakten per timme blir nu inte W utan W(1-t) dar t &r
skattesatsen. Statens intékt av skatten motsvaras av strackan B-D i figuren. For att individen i
fraga inte ska forlora nagon valfard pa inforandet av skatten skulle det fordras en dverforing
som lyfter konsumtionen till punkten C pa kurvan, dvs motsvarande strackan B-C i figuren.
Men statens intékter ar bara B-D, varfor det fattas ett belopp motsvarande strackan C-D. Detta
ar alltsa en ren valfardsforlust av skatten.

Vélfardsforlustens storlek for en given skattesats beror av kurvans krokning i figuren. Ju mer
kurvan kroker, dvs ju mer individen paverkas av andringar av det relativa priset pa varor i
forhallande till fritid, desto storre blir valfardsforlusten. For en given krokning vaxer valfards-
forlusten kvadratiskt med skattesatsen.

Den skatt som kravs for att finansiera omférdelningen minskar inkomsten fran arbete och
forskjuter den enskilde I6ntagarens avvéagning mellan arbete och fritid. Pa langre sikt paver-
kas ocksa intresset for kompetenshojning genom utbildning, mer ansvarskravande uppgifter
osv. Har galler det skatt pa arbete, men likartade resonemang kan genomforas for andra skat-
ter. En skatt pa varor och tjanster leder till att vissa transaktioner inte blir av, med atfoljande
vardeforluster.

Den samhéllsekonomiska forlusten hanger inte bara samman med skatteuttaget utan ocksa i
forekommande fall inkomstberoende bidrag och avgifter. Det &r den totala marginaleffekten
som ytterst &r mattet pa vad arbetsinsatser pa marginalen innebar for hushallets ekonomi och
som paverkar hushallsmedlemmarnas val.
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Vad foresprakarna for den generella vélfardspolitiken ofta havdar ar att en hog skattesats inte
har nagra negativa effekter om bara medborgarna far tillbaka nagot som motsvarar vad de har
betalat i skatt. Analysen visar att detta atminstone teoretiskt inte ar korrekt. Skattefinansiering
av en viss verksamhet innebér oftast en genuin valfardsforlust som staten inte kan kompen-
sera genom aterforing.

I en Oversikt over forskningen om den offentliga sektorns kostnader sammanfattar professor
Joel Slemrod 1998 kunskapslaget pa foljande satt:

”De extrema uppskattningarna av den marginella vélfardskostnaden for skatteintakter ar nés-
tan sdkert felaktiga. Den &r inte forsumbar, och den &r inte heller 2,5 dollar per dollar skatt;
den ar avgjort hogre i en ekonomi dar halva BNP gar till offentliga sektorn &n i en ekonomi
dar den offentliga andelen motsvarar en tredjedel.””®

Det havdas ocksa ofta i den ekonomick-politiska debatten att lagre skatter pa arbete skulle
leda till hogre sysselsattning. Professor Bertil Holmlund och fil dr Ann-Sofie Kolm vid Upp-
sala universitet har studerat denna tes mot bakgrund av nationalekonomisk teori och empiri.
Deras studie visar att det finns anledning att vara skeptisk till mgjligheterna att genom gene-
rella skattesankningar uppna lagre arbetsloshet. Det finns emellertid vissa empiriska studier
som tyder pa att lagre skatter skulle ge lagre arbetsloshet men dessa resultat verkar inte vara
sérskilt robusta. De finner dock ett visst stod for att 6kad skatteprogressivitet kan bidra till
lagre arbetsloshet, bland annat genom att de minskar vardet av I6neh6jningar. Vid forénd-
ringar av progressiviteten maste man dock aven beakta de effektivitetsforluster i form av
forsvagade incitament for utbildning och snedvridna beslut om arbetad tid som hdg progressi-
vitet ger upphov till.”*

Optimal beskattning

Om den resurs som ska fordelas &r resultatet av befolkningens samlade anstrangning och
tilldelningen vore lika for alla, oberoende av anstrdngning, skulle incitamentet att arbeta
uppenbarligen vara mycket svagt. En forutsattning for att ett sadant incitament ska bevaras ar
att det finns nagon koppling mellan anstrangningen och den disponibla resursen efter skatt
och omfordelning. Omfordelningen har alltsa en kostnad, och en avvagning maste komma till
stand mellan ambitionen att omfordela och intresset av att ha nagot att fordela. Den traditio-
nella metaforen om kakan som ska fordelas maste kompletteras med insikten att kakans stor-
lek forandras Gver tiden.

Per Molander har beskrivit avvagningen mellan vinsterna i form av minskad inkomstsprid-
ning och kostnaderna for omférdelningen (i form av effektivitetsforluster) genom en mal-
funktion. For att I6sa optimeringsproblemet har Molander utgatt fran en fordelning av faktor-
inkomster som baseras pa SCB-statistik och avser individer i aldersintervallet 20 till 64 ar.
Individer med arsinkomster under 20 000 och &ver 500 000 har uteslutits. Maxinkomsten blir
dérmed 500 000 och denna har satts till 1 i diagrammet. Den optimala l6sningen har sedan
beréknats for fyra olika véarden pa dnskan att reducera spridningen i inkomstférdelning = Q; 1,
2,5, 7 och 10. | malfunktionen ar faktorinkomsten x och nettoskatten (skatt minus mottagna
transfereringar) n(x).
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Den optimala nettoskatten for olika faktorinkomster, vid olika antaganden om inkomstsprid-
: 765
ning.

Nagra allmanna observationer kan direkt goras i anslutning till diagrammen. En forsta obser-
vation &r att skatten &r i stort sett linjar. Grovt sett innebér det att skatten &r proportionell mot
inkomsten oberoende av vilken ambitionsniva man har i fordelningshanseende. Det som vari-
erar &r kurvans lutning, dvs skattesatsen, och grundbidraget.

Utifran detta drar Per Molander slutsatsen att det ar svart att finna stod fér en progressiv
beskattning. Praktiska och pedagogiska skal talar for en linjar inkomstskatt, och nagon stor
valfardsforlust gor man knappast heller med en sadan approximation. En sadan skatt har dess-
utom fordelen att vara enkel och eliminerar ett antal komplikationer i féretagarbeskattnigen.
En linjar bruttoskatt for alla inkomster blir darmed, liksom de inkomstprovade bidragen i de
allra lagsta inkomstskikten, rimliga avsteg fran den optimala nettoskattekurvan.’®®

765 Molander, Per: En effektivare valfardspolitik, 1999
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15.6 Andra utmaningar for valfardssamhallet
15.6.1 De demografiska forandringarnas effekter pa valfarden

Befolkningsutvecklingen

Vi har en aldrande befolkning. Antal och andel barn och ungdomar sjunker, gruppen i yrkes-
verksam alder”, 20-64 ar, okar nagot fram till ar 2010 och avtar darefter medan gruppen éver
65 ar okar. Den totala forsorjningskvoten, dvs barn och ungdomar samt &ldre per person i
yrkesverksam alder, ar drygt 0,7 1997. Det betyder att varje person i yrkesverksam alder har
0,7 personer att forsorja. Den totala forsorjningskvoten vantas vara konstant fram till 2010;
nedgangen av barn och ungdomar kompenseras ganska exakt av uppgangen av aldre. Efter
2010 okar den dramatiskt; andelen barn och ungdomar fortsétter att sjunka men inte alls i den
takt som andelen &ldre dkar. Ar 2030 kommer varje person i yrkesverksam alder att ha 0,86
personer att forsorja.”®’

Aldersgrupp 1997 2000 2010 2030 2050
0-19 24,4 % 24,0 % 22,5 % 22,1 % 21,5 %
20-64 58,2 % 58,6 % 58,2 % 53,6 % 53,8 %
65- 17,4 % 17,4 % 19,2 % 24,2 % 24,7 %
Forsorjningskvot 0,72 0,71 0,72 0,86 0,86

Befolkningsstruktur, andelar i olika befolkningsgrupper och forsérjningskvoter. ™

Den forhallandevis kraftiga 6kningen av den sammanlagda arbetsfora befolkningen fram till
ar 2010 leder dock inte till en motsvarande 6kning av utbudet av arbetskraft. Befolkningen
mellan 16 och 64 ar forvantas vaxa med 180 000 personer fram till ar 2008. Samtidigt kom-
mer den grupp som &r mest aktiv pa arbetsmarknaden, personer mellan 25 och 54 ar, att
minska med knappt 230 000 personer. Den grupp som Okar mest, 55-64-aringarna, deltar i
arbetskraften i mindre utstrackning och arbetar dessutom farre timmar &n genomsnittet for
befolkningen. Aven 16-24-aringarna kommer att 6ka i antal men manga av dem studerar och
star séledes inte till arbetsmarknadens férfogande.”® Allts& torde den verkliga forsorjnings-
kvoten stiga redan innan 2010, trots att den enligt ovanstaende tabell verkar vara ganska kon-
stant under den perioden.

Det &r inte bara Sverige som upplever de har problemen. I en internationell jamforelse har den
yrkesverksamma aldern definierats som 15-64 ar. Forsorjningskvoten ar i sadana fall idag
nagot hogre for Sverige (varje person i yrkesverksam alder maste forsorja 0,56 personer) an
for bl a Frankrike och Storbritannien (0,53 personer) och markbart lagre for Nederldnderna
(0,47 personer) och Tyskland (0,45 personer). Om 30 ar forvantas dessa skillnader ha mins-
kat. Det innebar att dven om situationen i Sverige ar svarare an i manga andra europeiska
lander idag, sa kommer den inte att forsamras lika snabbt i Sverige i framtiden.

767 valfardspolitiska radets rapport 1999/Séderstrém, Lars m fl: Frén dagis till servicehus — Valfardspolitik i
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2000 2010 2020 2030

Nederlanderna [0,47 0,46 0,54 0,69
Storbritannien 0,53 0,51 0,58 0,66

Frankrike 0,53 051 059 0,68
Sverige 056 05 063 0,69
Tyskland 045 047 050 0,62

Forsorjningskvoter. Kvoterna ar definierade som
antalet personer 0-14 ar och &ldre &n 65 ar i
procent av personer i aldrarna 15-64 &r.”"

Demografiskt betingad utveckling av offentliga utgifter

Stora och viktiga delar av forsorjningen av barn och gamla sker via den offentliga sektorn,
vilket gor de offentliga utgifterna starkt aldersrelaterade. Det faktum att vi har en aldrande
befolkning med allt farre barn och ungdomar och allt fler aldringar kommer inte minst att fa
ekonomiska effekter.”"*

Det vélfardspolitiska radet har i en rapport beraknat den forandrade aldersstrukturens effekter
pa de offentliga utgifterna under den kommande 30-arsperioden.

2000-2010 2010-2030
0-19 ar
Konsumtion -5 690 1778
Transfereringar -1721 538
20-64 ar
Konsumtion 1192 -8 622
Transfereringar 1239 -9 353
65- ar
Konsumtion 15137 38 559
Transfereringar 22 275 56 741
Summa 32 468 79 641

Forandringar i offentliga utgifter betingade av
demografiska forandringar (miljoner kronor).”"?

Under nasta decennium kommer enligt SCB:s prognos antalet barn och ungdomar att minska
med 96 000. Givet det offentliga utgiftsmonster som gallde 1997 kommer offentliga utgifter
att kunna minska med 7,4 miljarder kronor. Samtidigt okar gruppen 20-64 ar med 47 000
personer, vilket ger en dkning av offentliga utgifter med ca 2,5 miljarder. Aldersgruppen 65+
Okar med 201 000 och leder till 6kade offentliga utgifter med drygt 37 miljarder. Sammanta-
get far vi en demografiskt betingad 6kning av offentliga utgifter med 32,5 miljarder. Det mot-
svarar 4,5 % av aldersrelaterade offentliga utgifter 1997.

Perioden 2000 till 2010 kan, trots de forvantade utgiftsokningarna, ségas vara en andhamt-
ningspaus fore de dramatiska forandringar som forvantas under 20-arsperioden darefter. Da

0 Kamsvég, Carin & Karlsson, Jens: Mer valfard for mindre pengar, 1999
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kommer ett minskat antal personer i yrkesverksam alder att minska den offentliga resursat-
gangen med nastan 18 miljarder, samtidigt som antal barn och ungdomar och antal aldre en-
ligt prognoserna kommer att 6ka med 30 000 respektive 512 000 personer. Vid ett givet
utgiftsmonster kommer de yngre att ta ca 2 miljarder och de &ldre drygt 95 miljarder mer i
ansprak. Sammantaget kommer de aldersrelaterade utgifterna 2030 att ligga nastan 80 miljar-
der eller ca 11 % Over utgifterna 1997, en 6kning betingad enbart av demografiska forand-
ringar.

Detta ar en forenkling och av flera skal troligen en underskattning. Berakningarna ar gjorda
med ett antagande om konstanta produktionskostnader, men troligtvis kommer kostnaderna
att stiga. Det beror pa att produktivitetsutvecklingen inom dessa verksamheter inte foljer
naringslivets produktivitetsutveckling, men att loneutvecklingen pa lang sikt maste vara unge-
far densamma.

Minskningen av personer i yrkesverksam alder framstar i berdkningen som en vinst, eftersom
de offentliga utgifterna till denna kategori minskar. Men det innebar samtidigt att farre ska
forsorja fler, dvs &ven skatteinkomsterna minskar med minskad arbetskraft.

Kalkylen bygger pa en aldersindelning i breda aldersgrupper. En aldrande befolkning innebar
ocksa forskjutningar inom de bredare aldersgrupperna. Ett exempel &r gruppen 20-64 ar dar
det ar personer mellan 20-54 ar som minskar mest, vilka ocksa ar de mest hogproduktiva.
Bland pensionarerna stiger kostnaderna kraftigt med 6kad alder. Okningen med 512 000 per-
soner som &r 65 ar och éldre bestar till 96 % av en okning i gruppen 70 ar och &ldre och till
nastan 50 % av en 6kning av dem som ar 80 ar och éldre.

Sammantaget betyder detta enligt det vélfardspolitiska radets bedémning att vi kan forvanta
oss ett betydligt starkare demografiskt tryck pa de offentliga utgifterna an de 80 miljarder
kronor eller 11 % som blev resultatet av att anvanda aldersindelningen.’”®

Langtidsutredningen har gjort en liknande berakning. Den ar dock bara inriktat pa hur den
demografiska utvecklingen paverkar kostnaderna for barnomsorg, skola, sjukvard och &ldre-
omsorg. De har alltsd inte beréknat utgiftsokningarna for transfereringar, undan endast tittat
pa konsumtionen. Om valfardspolitiska radets berdknade utgiftsokning med 80 miljarder
kronor fram till ar 2030 delas upp pa konsumtion och transfereringar, blir resultatet att kon-
sumtionen forvantas 6ka med ca 32 miljarder medan transfereringarna forvantas 6ka med
nastan 48 miljarder. Det ligger alltsa ganska nara Langtidsutredningens berdknade kostnads-
okning pa totalt 39 miljarder kronor.
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Ar Barn- Skola  Sjuk-  Aldre- |Totalt
omsorg vard  omsorg
1998 |100 100 100 100 100
2005 |82 104 104 109 101
2010 |87 95 107 114 102
2015 |90 89 111 118 102
2020 |92 93 115 127 107
2025 |93 96 118 141 112
2030 |89 97 121 160 116

Demografiskt betingad efterfrageutveckling for vissa kommunala
verksamheter baserat p& 1997 ars kostnader.””*

Ar 1997 var kostnaderna for ovanstéende verksamheter i runda tal 36 miljarder fér barnom-
sorgen, 79 miljarder for skolan, 82 miljarder for sjukvarden och ca 48 miljarder for aldreom-
sorgen. Tillsammans utgor det knappt 245 miljarder eller ca 74 % av den kommunala kon-
sumtionen. Sammanvéagt okar den totala efterfrdgan med ca 16 % (drygt 39 miljarder kronor)
fram till 2030. Okningen &r relativt langsam under de forsta 15 aren, da fler dldre inom sjuk-
vard och aldreomsorg kompenseras genom ett mindre antal barn inom barnomsorg och skola.
Efter 2015 &r efterfragan pa de senare verksamheterna mer eller mindre konstant medan efter-
fragan fran de ldre fortsatter att 6ka.’”

15.6.2 Geografiskt bundna valfardslésningar

Vélfardspolitiska radet fragar sig om inte internationaliseringen och en 6kad rorlighet i sam-
héllet far kommunerna att framsta som otidsenliga i rollen att leverera och finansiera tjanster
inom vard, skola och omsorg. Det typiska for en kommun &r ju att den finns pa en viss plats.
For att utnyttja dessa tjanster maste man befinna sig pa ort och stalle. Nar individer fods pa en
ort, vaxer upp och gar i skola pa en annan, arbetar pa en tredje och slutligen efter pensione-
ringen slar sig ner pa en fjarde, blir det uppenbarligen ett mycket diffust forhallande mellan de
formaner en kommun erbjuder och vad var och en bidrar med till finansieringen av dessa
formaner. Kanske ligger de kommuner man har kontakt med under livet till och med i olika
lander.

Att de kommunala finanserna ar mycket kansliga for den egna befolkningens alderssamman-
sattning och sysselsattning ar kant sedan gammalt. Utan vart mycket ambitiosa skatteutjam-
ningssystem tror valfardspolitiska radet att manga svenska kommuners situation sakert redan
hade varit ohallbar. Dagens niva pa verksamheten skulle ha kravt mycket olika skattesats i
olika kommuner, beroende pa skattebas och formanstagare. Personer som har arbete och
betalar skatt hade gjort en pataglig vinst genom att flytta till en kommun med lag skattesats.
Till lagskattekommunerna hade féljaktligen investeringar och sysselsattning koncentrerats. |
motsvarande man hade hdgskattekommunernas situation forsamrats.””®

Trots skatteutjamningssystemet har vi idag en situation dar férvarvsinkomsterna, och darmed
det kommunala beskattningsunderlaget, varierar éver landet. Skattekraft ar ett matt som
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anvands som beteckning pa det skatteunderlag som harrér fran kommunens egna invanare. |
genomsnitt for riket 1999 var skattekraften 104 931 kr per invanare. Av kommunerna hade
Danderyd i Stockholms l&n den hdgsta skattekraften med 175 % av riksgenomsnittet och
Borgholm i Kalmar l&n det Iagsta med 73 % av riksgenomsnittet.

Bland annat som en f6ljd av skillnaderna i skattekraft varierar det totala kommunala skatteut-
taget mycket mellan olika kommuner/férsamlingar och olika delar av landet. Skillnaden mel-
lan den forsamling som 1999 har lagst total kommunalskatt (Danderyds kommun och forsam-
ling i Stockholms 1&n, 27,01 %) och den som har hogst skatt (Stigsjé férsamling i Harndsands
kommun i Vasternorrlands lan, 34,75 %) uppgar till 7,74 procentenheter.””’

Problemet med geografiskt bundna valfardslosningar i ett omrade med rorlighet bland indivi-
derna ar allmant kant. Fragan ar vad som hander nar svenska kommuner ska inordnas i den
globala ekonomin. Ar det rimligt att konsekvenserna omhandertas i respektive lands utjam-
ningssystem, eller behovs det ett utjamningssystem pa europeisk niva? Till saken hor att det i
manga lander inte finns nagot utvecklat utjamningssystem 6ver huvud taget och att kommu-
nernas roll och betydelse varierar mycket fran land till land. Det typiska i resten av Europa ar
att staten eller delstaterna svarar for mycket av det som idag faller pa de svenska kommuner-
nas lott.

Den offentliga verksamheten maste alltsa utformas for att passa en situation dar man vaxer
upp och gar i skola pa en ort, arbetar och betalar skatt pa en annan och slutligen slar sig ner
som pensionar och vardas pa en tredje. Vélfardspolitiska radet kallar detta livscykelns geo-
grafiska dimension. Livscykeln geografiska dimension gor att det uppkommer stora skillnader
mellan kommunerna vad galler skatteinkomster och utgifter for vard, skola och omsorg. | den
globala ekonomin ges mojlighet att 6ver livscykeln betala skatt i ett land och utnyttja subven-
tionerade tjanster i ett annat. Det ar absolut inget fel att manniskor kan flytta pa detta satt.
Tvértom, finns det anledning att stimulera rorlighet i varldsekonomin. Felet &r att den vinst
som enskilda personer uppnar genom att flytta delvis sker pa andras bekostnad. Ska detta
undvikas maste finansieringen av tjansterna i mycket hogre grad an for narvarande goras
direkt av berdrda personer sjalva. Det gar inte att ha en kollektiv finansiering.

Vélfardspolitiska radet menar att det finns anledning att ompréva mojligheterna att bedriva
skattefinansierad social verksamhet i kommuner av svensk modell. Ska varje form av geogra-
fisk bestamning elimineras, ar det nddvandigt att knyta formanerna direkt till respektive indi-
vid. Vart &n individen flyttar, foljer rattigheterna med, som det sker i modellen med

"skolpeng”.”"

15.6.3 Valfriheten fér medborgarna

Den svenska valfardsstaten ar typexempel pa det som i litteraturen ofta kallas en maximalist-
isk valfardsstat, dvs en valfardsstat som gor ansprak pa att bade definiera det goda livets inne-
hall och kontrollera de institutionella verktyg som leder dit. Den statsmaximalistiska linjens
kéarna och framtida program sammanfattades med brutal tydlighet av makarna Myrdal i "Kris
i befolkningsfragan™:

T RSV: Skattestatistisk arsbok 1999, 1999
778 valfardspolitiska radets rapport 1999/S6derstrém, Lars m fl: Fran dagis till servicehus — Valfardspolitik i
livets olika skeden, 1999

359



Socialpolitiken ger ej bara en mojlighet att sta sasom medel till en radikal inkomstutjamning
I syfte att fordela inkomsterna mera efter de verkliga behoven i samhallet. Inkomstutjam-
ningsresultatet &r faktiskt mera en biprodukt. Socialpolitikens viktigaste uppgift, dess ome-
delbara syftemal ar att organisera och styra den nationella konsumtionen efter andra linjer an
dem, som det sa kallade fria konsumtionsvalet inom de konsumtionstekniskt ofta alltfor sma
hushallsenheterna och under suggestionens och massreklamens tryck eljest folja. Och den
saken kommer att framsta desto viktigare i samma man standarden likval stiger, ty i samma
man utvidgas de individuella valmojligheterna vad géller inkomstanvandningen. Det kommer
i framtiden icke att framsta socialt likgiltigt vad méanniskor gora av sina pengar: vilken bo-
stadsstandard de halla, vad slags foda och klader de képa och framfor allt i vad man barnens
konsumtion blir tillgodosedd. Tendensen kommer i alla fall att ga emot en socialpolitisk orga-
nisation och kontroll, ej blott av inkomsternas fordelning utan dven av konsumtionens inrikt-
ning inom familjerna.”’"®

Makarna Myrdals har inte i realiteten legat till grund for den under 1990-talet drivna social-
politiken. Flera forfattare menar anda att den bedrivna politiken har gett effekter som ligger i
linje for Myrdals malsattning. Valfardspolitiken har i och for sig skapat stérre mojligheter till
val i den privata konsumtionen genom att de lagsta inkomstnivaerna har hojts, men samtidigt
har manga av de traditionellt sett privata valen lyfts dver till den offentliga sektorn.

I en bok fran Foretagarnas Riksorganisation definieras vélfard som summan av vara livsval.
Det ar darmed bara individen som kan svara pa fragan vad som hajer eller sanker levnads-
standarden. Eftersom vélfard &ar en individuell fraga, ar kollektiv vélfard ett sjalvmotsiagande
begrepp. Ett problem &r i det avseendet tvanget i sig. Medborgarna i ett samhalle har rimliga
ansprak pa att sjalva fa fatta sina beslut och forfoga 6ver sina tillgangar. Obligatoriska 16s-
ningar bor darfor inte géras mer omfattande &n vad som kravs for att uppna de angivna malen.
Att ge individen ett matt av frihet inom valfardssystemen har dock inte varit nagon central
tanke i svensk politik.”

Vélfardspolitiska radet lyfter i sin rapport fram befolkningens 6kande ansprak pa valmajlig-
heter och kvalitet som en av tre stora utmaningar foér den svenska modellen (de andra utma-
ningarna ar den demografiska utvecklingen, som medfor att allt farre ska forsorja allt fler, och
globaliseringen, som forsvarar beskattningen). Det ar darfor naturligt att lata brukarna sjalva
vélja vem som ska svara for en viss tjanst. Pa sa satt far de ett reellt inflytande 6ver beslutet
om vem som ska producera respektive tjanst. | Sverige kallas metoden kundval. Det typiska
exemplet ar skolpeng. | princip kan emellertid modellen anvandas inom hela omradet for
vard, skola och omsorg. Man skulle rent av kunna pabjuda denna modell for alla individuella
tjanster som inte ingdr i kommunernas myndighetsutévning. Med andra ord skulle kommuner
och landsting inte kunna neka medborgare ett reellt val mellan olika skolor och vardgivare.
Att fa slippa monopol pa detta for den individuella valfarden helt centrala omrade borde vara
en fundamental medborgerlig rattighet.”®
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16  Framtida finansieringsalternativ

16.1 Generella utgangspunkter for ett nytt satt att finansiera sam-
hallet

Bortse fran existerande l6sningar

Varje losning av ett ekonomisk-politiskt problem far en viss naturlig stabilitet, eftersom hus-
hall, foretag och institutioner anpassar sig efter dem och — nér denna anpassning val kommit
till stand — motsatter sig férandringar. Detta motstand mot forandringar har bade en rent eko-
nomisk sida och en varderingsmassig. Det ekonomiska motstandet harror fran redan gjorda
anpasshingar som atminstone hos vissa grupper skulle leda till kostnader om politiken forand-
rades. Det varderingsmassiga motstandet beror pa den forda politikens normerande roll i sam-
héllet — vad som kallats det faktiskas normativa kraft”. Framfor allt i ett 1angre tidsperspektiv
tenderar medborgarna att uppleva den sociala och politiska verkligheten i stort som naturlig
och riktig. I den meningen finns ett sjalvstabiliserande element i varje politik."

Ett problem som man ofta upplever vid diskussioner om den framtida resursanvandningen har
sin grund i att nulaget mer eller mindre omedvetet tagits som den naturliga utgangspunkten. |
massmediediskussionen aterspeglas samma val av referenspunkt genom att forslag till omdis-
ponering av resurser etiketteras som “besparingar”. Att man tar status quo som naturlig refe-
renspunkt for en analys av olika handlingsalternativs konsekvenser ar forstaeligt i tider av
kraftig expansion. | en stagnerande eller krympande offentlig ekonomi skapar en sadan utsagd
eller underforstadd utgangspunkt betydande problem. Eftersom varje forandring i en situation
med givna eller krympande budgetramar atminstone pa kort sikt innebér en forsamring for
vissa berdrda, kommer en analys av handlingsalternativen med denna utgangspunkt att mobi-
lisera dessa grupper mot en forandring och 6ka sannolikheten for ett bevarande av status quo.

Som utgangspunkt nar man diskuterar reformeringar av valfardssystemen bor man darfor
tanka sig en situation dar man fick sig tilldelad den ansvarsfulla uppgiften att sétta upp ett nytt
vélfardssystem, utan hansyn till redan existerande l6sningar™®. Vid ett grundtillstand i form
av en tankt tillvaro fri fran offentliga ingripanden kan man darigenom fora en grundlaggande
diskussion kring offentliga taganden i stallet for att bara géra jamforelser mot status quo. **

16.2 Alternativ finansiering till skatter

Den svenska ekonomin haller kraftigt pa att internationaliseras. Harigenom blir ekonomin allt
mer konkurrensutsatt, vilket krymper marginalerna for skattehdjningar. Kanske blir vi i Sve-
rige rent av tvungna att sanka skatterna. Hur ska de sociala verksamheterna da finansieras?

Denna fraga blir aktuell samtidigt som den allmanna inkomstnivan i samhallet mycket val kan
oka. Internationaliseringen ger mojligheter till produktivitetsvinster genom mer langtgaende
arbetsfordelning och handel. Okade svarigheter att halla uppe kvaliteten och volymen pa
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skattefinansierade tjanster kan alltsa intraffa samtidigt som hushallen far 6kade disponibla
inkomster och den privata konsumtionen 6kar."®®

Omfattningen av vélfardssystemen, en i internationell jamforelse hog skattekvot och en véx-
ande framtida efterfrdgan pa valfardstjanster har bidragit till en diskussion om valfardssys-
temen kan finansieras med effektivare modeller &n med de som utvecklades under 1950- och
1960-talen, nar vasentligt annorlunda ekonomiska och demografiska forhallanden radde.
Oavsett utformningen finns det behov av att pa nagot satt omfordela resurser 6ver livet och
mellan individer for att garantera en rimlig valfard. Ingen ménniska kan leva pa eget arbete i
livets alla skeden.’®®

16.2.1 Avgifter

Avgifter kan ha tre funktioner:

1. Avgifter kan framja kostnadsmedvetandet genom att ge konsumenter information om vad
olika nyttigheter verkligen kostar. Konsumenten kan jdmfdra kostnaden med vérdet av
nyttigheten och bestdmma sin konsumtion harefter.

2. Avgifter kan vara ett smidigt ransoneringsinstrument och ett alternativ till kder och admi-
nistrativa metoder.

3. Auvgifter ger intakter och ar darmed en finansieringskalla for verksamheten.

Avgifter kan antingen vara fasta eller variera med inkomsten. Det allvarligaste problemet med
inkomstrelaterade avgifter ar dock att de forstarker marginaleffekten, dvs summan av den
skattehojning, bidragsminskning och avgiftshojning som foljer av en viss inkomstokning.
Marginaleffekten ar dessutom storre for dem med laga inkomster an med hdgre.

Med en nolltaxa uppstar latt efterfragedverskott. Eftersom t ex vardtagaren inte ar betalnings-
ansvarig for de tjanster som utnyttjas, kan den vardsokande ha anledning att dverdriva sina
hjalpbehov eller tona ner eventuell hjalp fran anhériga. En annan nackdel med en nolltaxa ar
att verksamheten gar miste om finansiella resurser, forutsatt att en avgiftsintékt ar stérre an
kostnaden for att administrera avgifterna.’®’

Avgifterna har redan betydelse for kommunernas intakter. Nar kommunernas ekonomi blev
samre under 1990-talet hojdes avgifterna inom flera omraden, t ex inom barnomsorgen och
aldeomsorgen. Allt fler kommuner gar ocksa over till taxor som tar hansyn till bade inkomst
och omfattning av insatserna.

Det ar mojligt att avgifterna kan komma att hojas pa enskilda tjanster, men utrymmet for stora
avgiftshojningar inom flera verksamheter bedoms i Langtidsutredningen som begransade. Vid
den bedomningen utgar de dock fran ett bevarande av dagens skattesystem. Skulle det visa sig
vara svart att hoja skattekvoten i den omfattning som kravs i framtiden samtidigt som hushal-
lens inkomstutveckling blir god, 6kar troligen betalningsviljan fér denna typ av tjanster oav-
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sett om de tillhandahalls av privata eller offentliga aktorer. D& kan okad avgiftsfinansiering
aven enligt Langtidsutredningens beddémning bli aktuell.”®®

Patientavgifter

Patientavgifter ar ett bra satt att exemplifiera avgifternas paverkan pa efterfragan.

0 kr 1000kr 2000kr 4000kr 10000kr 20000 kr
Vardefterfragan 16,0 13,5 13,0 12,2 11,6 9,8
Betalas ur egen ficka 0,0 0,7 1,3 2,1 3,3 4,4
Erforderlig vardpeng | 16,0 12,8 11,7 10,1 8,1 54
Aterbéring 0,0 3,2 4,3 59 7,9 11,6

Vardefterfragan, betalning som sker ur egen ficka samt erforderlig vardpeng vid fri vard
respektive avgiftsbelagd vard med hogkostnadsskydd av varierande niva. Allt i procent av den
genomsnittliga forvarvsinkomsten.”®

Vardefterfragan sjunker med inte mindre an nastan 40 %, fran 16 % till 9,8 % av den genom-
snittliga forvarvsinkomsten, nar hogkostnadsskyddet successivt forsamras till att utlosas forst
vid 20 000 kr per ar. Minskningen i efterfragan ar speciellt markant i borjan, vilket visar att
patientavgifter har en stark effekt redan nar hogkostnadsskyddet utloses vid ett sa lagt vérde
som 1 000 kr per ar.

Patientavgifterna och den minskade vardefterfragan ger utrymme for en “aterbaring” om man
utgar fran den erforderliga vardpengen vid fri vard. Om aterbaringen betalas ut till individen
blir det tydligt att de flesta individer skulle efterfraga ett alternativ med hdga patientavgifter.

Dessa resultat bekraftar enligt valfardspolitiska radet vad de ekonomiska larobdckerna alltid
havdat, namligen att konsumentsuveranitet under kostnadsansvar, om &n i kombination med
ett hogkostnadsskydd, ar effektivitetsskapande. Resultaten tyder pa att fri vard i konsumtions-
6gonblicket medfor sléseri i form av dverkonsumtion, kanske s& mycket som 40 %."*°

16.2.2 FOrsékringar

Riskdelning och riskkompensation

Gemensam for alla individer &r “risken” att bli sjuk, arbetslos eller valdigt gammal. Om detta
intraffar forsamras, alternativt forsvinner, mojligheten att sjalv arbeta och forsérja sig under
den drabbade perioden. Det ar svart att veta vem som drabbas och hur stora de totala kostna-
derna blir for den drabbade personens forsorjning. For att slippa dessa problem delas risken
och kostnaderna mellan ett stort antal manniskor i forsakringssystem. Forsakringspremien
satts till 7%? niva sa att de totala premieintakterna tacker utgifterna for de totala forsékringsut-
gifterna.
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For att en risk ska vara forsékringsbar krdvs att antalet individer som utsatts for risken ar
tillrackligt manga. Da kan den sammanlagda risken for att en handelse ska drabba alla indivi-
der bestdammas relativt sékert.

Om det &r frivilligt att teckna en forsakring eller om det finns flera konkurrerande forsakrings-
foretag maste dessa i sin premiesattning ta hansyn till variationer i risker mellan forsakrings-
tagarna. Skulle en och samma premie tas ut skulle gruppen med liten risk fa betala ett for hogt
pris for sitt skydd (ett pris som Overstiger vardet av den forvantade forlusten for gruppen)
medan gruppen med den hogre risken skulle betala ett for lagt pris. Effekten av detta for for-
sékringsforetaget skulle sannolikt bli att individer med hog risk skulle svara for en relativt stor
efterfragad kvantitet forsakringstjanster. Forsakringsforetaget skulle alltsa med en enhetlig
premie tendera att dra till sig ett ogynnsamt sammansatt forsékringskollektiv. Resultatet av
detta blir att personer med hdga riskbedomningar (dvs kéanda riskfaktorer) maste betala en
hdgre premie &n andra, om férsakringen &r frivillig eller om det finns flera konkurrerande
forsakringsbolag. Det kan till och med vara sa att individer med sarskilt hog risk kan fa svart
att skaffa sig forsékringar — i varje fall till ett rimligt pris.

Det forhallandet att vi har olika risk att férlora inkomsten till foljd av sjukdom eller arbetslos-
het behdver inte avspeglas i premien om forsakringen &r obligatorisk och utan konkurrens
eller om den ar frivillig samtidigt som den till stora delar skattefinansieras. En forsakring utan
riskdifferentiering kallas for en solidarisk forsékring.

Skillnaden mellan den enhetliga premien och riskpremien for lagriskindividen ar en skatt som
han eller hon far betala, medan skillnaden mellan riskpremien och den enhetliga premien for
hogriskindividen &r en subvention som hogriskindividen erhaller. En enhetlig premie innebéar
alltsa att inkomster omfordelas fran de individer som har lag risk att drabbas till de som har
hdg risk.

De skal som talar for att gora forséakringen obligatorisk &r ocksa att individer kan komma att
stélla sig utanfor ett frivilligt forsédkringssystem av ren okunnighet eller med berakning. Indi-
vidernas okunnighet kan leda till att de handlar kortsiktigt.”*?

Erséattningsniva och sjalvrisk

Genom att endast delvis tacka forlust ger forsakringen individerna motiv att forhindra att
forlust uppstar. Inférande av sjalvrisk i en forsékring utsatter forsékringstagarna for en viss
finansiell risk, vilket minskar deras nytta av Overutnyttjande av forsakringen. Sjavrisken kan
ta formen av en ersattning som &r lagre an 100%, karenstid eller dylikt.

Nér det finns flera kompletterande forsékringar kan en sjalvrisk som inforts i en forsakring bli
verkningslds. Tillsammans kan forsakringarna ge full eller till och med 6verfull kompensation
for inkomstbortfallet.”*®

Inkomstbortfallsprincipen har vissa fordelar framfor t ex ett grundskydd i form av ett lika stort
ersattningsbelopp till alla. Detta bland annat eftersom forsékringsersattningar bor vara
atminstone av sadan storlek att de motverkar omedelbart ekonomiskt sammanbrott vid ett
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inkomstbortfall. Effekten av ett relativt hogt grundbelopp, lika for alla, kan ocksa bli att per-
soner med mycket laga inkomster tjanar pa att fa ersattning istallet for att arbeta. | ett system
med inkomstrelaterad erséttning undviker man detta problem, samtidigt som de avgifter man
betalar in battre motsvarar det man kan fa ut i ersattning.

Nivan pa forsakringsersattningen kan paverka beteendet hos férmanstagaren i mer eller
mindre utstrackning. Den arbetslésa torde t ex ha storre méjlighet dn den sjuka att paverka sin
situation och behovet av forsakringsersattning, genom tex aktivt sékande, utbildning eller
flyttning. Detta talar for att ersattningsnivaerna kan vara olika i t ex arbetsloshetsforsakringen
och sjukfdrsékringen.

Samband mellan inbetalningar och erséttning

Som vi tidigare visat blir det inte effektivt att finansiera t ex vard, skola och omsorg pa kom-
munal niva, eftersom en sadan finansiering inte tar hansyn till individernas geografiska ror-
lighet. Att finansieringen sker med en statlig inkomstskatt &r med tanke pa den globala rorlig-
heten ocksa egentligen direkt olampligt. For att pa ett naturligt satt fa med personer som be-
talar skatt i utlandet, &r det béttre att finansieringen av i varje fall vard och dldreomsorg sker
med en forsakringspremie. Premien ska vara sa stor att den tacker behovet av vard och om-
sorg under den senare delen av livet.”*

Sjalva inneborden av finansiering pa forsakringsmassiga grunder ar att inbetalningen svarar
mot nuvardet av framtida utbetalningar av férmaner med héansyn tagen till olika slag av ris-
ker'®. Ersattningen bor alltsd baseras pa vad som betalats in till forsakringen. Alla inbetalda
avgifter berattigar darmed till ersattning, till skillnad fran de avgifter som idag tas ut Gver
intjanandetaket. F6r inkomstgrupper Over taket tacker inte forsakringen hela inkomsten men
istallet frigors avgiftspengar, eftersom avgiften endast betalas for den forsédkrade inkomsten
upp till taket. Darigenom blir ingen 6verférsakrad. Det lamnar Oppet for dem som vill
tillaggsforsakra sig eller pa annat satt spara sjalva sa att ett eventuellt inkomstbortfall kan
tackas i hogre grad.”®

Dagens socialférsakringar

Till de svenska socialforsakringarna hor sjukforsakringen, arbetsskadeforsékringen, arbets-
l6shetsforsakringen, det kontanta arbetsldshetsunderstodet (KAS), folkpensionen och ATP.
Socialforsakringarna i Sverige ar solidariska forsdkringar. De ar dven obligatoriska, med
undantag for arbetsloshetsforsékringen, som ar frivillig och skoéts av fackliga arbetsloshets-
kassor. Det offentliga subventionerar kassorna. Under de senaste 20 aren har dver 90% av
kassornas utgifter for arbetsldshetsunderstod tackts av bidrag fran staten. Medlemsavgifterna
har allts narmast fatt en symbolisk innebord.”’

Med ovanstaende upprakning kan man létt dra slutsatsen att en stor del av valfarden i Sverige
redan finansieras genom forsékringar. Manga av vara sk socialforsakringar finansieras dock
inte genom forsakringsmassiga grunder. Till viss del ligger socialférsékringsavgiften till
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grund for formaner i form av ratt till sjukpenning, pensioner mm, men till en betydande del &r
den att betrakta som en vanlig skatt, som inte ligger till grund fér nagon férman. Schablon-
massigt raknar man med att ca 60 % av avgifterna egentligen utgor skatter’®. Idag har vi
alltsa inte den direkta kopplingen mellan premiestorlek och forsakringsskydd, som bor ligga
till grund for en forsakringslosning.

Tva av syftena for det nya pensionssystemet ar att avskilja pensionssystemet fran statsbudge-
ten och att stdrka kopplingen mellan inbetalade pensionsavgifter och utbetalade pensioner.
Denna lésning kan tillampas ocksa pa de andra socialforsakringarna. Genom att isolera sjuk-
forsakringen, arbetsloshetsforsakringen och arbetsskadeforsakringen fran statsbudgeten ater-
upprattas den éronmarkning av avgifterna som idag saknas. Eventuella éverskott kan fonderas
for att brukas under samre tider.”

16.2.3 Valfardskonton

En alternativ finansieringsmodell som diskuterats flitigt i den offentliga debatten ar olika
former av valfardskonton. Grundprincipen for modellen ar att varje individ sparar pa ett eget
konto med bade lanemdjligheter och forsakringsskydd. Sparandet &r obligatoriskt sa att en del
av l6nen varje manad betalas in pa kontot. Den enskilde individen kan sedan anvanda kontot
vid sjukdom, arbetsldshet, studier, foraldraledighet mm. Vid varje uttag minskar behallningen
pa kontot. Den kontobehallning som aterstar vid den yrkesverksamma periodens slut far tas ut
i form av pension. Ett valfardskonto fordelar saledes en individs resurser Gver tiden.

Genom att individen i stor utstrackning sjalv far besluta om hur pengarna anvands uppmunt-
ras han eller hon till ett sparsamt utnyttjande, vilket syftar till att 6ka effektiviteten eftersom
individen antas optimera sitt utnyttjande utifran sina preferenser. Sparandet i ekonomin torde
darmed 6ka samtidigt som marginaleffekterna pa arbete kan minska. Inbetalningarna till sys-
temet ar i och for sig obligatoriska, men pengarna forblir individens. Systemet innebar dar-
med att kopplingen mellan arbete, inbetalning och formaner blir tydligare for den enskilde.
Den skatt som fortfarande betalas in till staten blir lagre an tidigare och detta gor att skatte-
trycket kan sankas.

Vid en beddmning av en valfardskontomodell &r det viktigt att inse att individer i olika stor
utstrackning drabbas av inkomstbortfall vid t ex sjukdom eller arbetsldshet, vilket innebéar att
valfardskontona kommer att bli mycket ojamnt belastade. "Otursforfoljda” individer kommer
att ha mindre inbetalningar och stérre utbetalningar an genomsnittet, och far darigenom i
slutdndan en mindre pension. Med andra ord &ar en risk med modellen att de personliga spar-
kapitalen kommer att fordelas ojamnt i ekonomin, vilket kan minska valfarden pa sam-
héllsniva.

| forsta hand anser darfor valfardspolitiska radet att kontoformen bor begransas till att omfatta
sadant som har ett stort inslag av omférdelning 6ver livscykeln och utelamna de delar som
handlar om férdelningen mellan olika individer. En sadan utformning skulle innebara att
kontot omfattade tex studielan, foraldraforséakring och pension, men inte tex sjukforsak-
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ringen. Det forutsétts ocksa inom kontomodellen att staten utstéller vissa garantier om kontot

skulle tommas®®.

Av samma skal som galler 6vergangen fran ett fordelningssystem till ett fonderat pensions-
system (se nedan) kan overgangen for andra delar av socialforsakringen vara problematisk.
Under en dvergangsperiod ska ett sparande for eget framtida bruk byggas upp, samtidigt som
behdvande utan tidigare tillgangar i kontosystemet ska forsorjas.®*

16.2.4 Fondsystem eller férdelningssystem

Auvtalsforsakringarna i stat, kommun och landsting &r organiserade som fordelningssystem,
medan de inom den privata sektorn bygger helt eller delvis pa fondering. Fordelningssystem
skiljer sig fran forsakringsmarknadens fondsystem genom att det inte finns nagra fonder som
garanterar gjorda utfastelser eller nagra langsiktiga avtal som hur mycket en forsakringstagare
ska betala for sin forsakring. En forsakring arrangerad som ett fordelningssystem, bygger pa
att det varje ar tas ut av de forvarvsverksamma vad som behovs for att betala arets forsak-
ringsformaner.

| ett fondsystem bestdms utbetalningarna av hur mycket som har betalats in och av hur med-
len har forvaltats. Demografiska faktorer, som att andelen &ldre personer stiger, paverkar inte
systemets funktionsformaga.

I fondsystemet betalas pensionsavgifterna in till en fond och forréantas. Avkastningen i fond-
systemet bestams av den gallande rantan. Om en generations formaner blir storre an genera-
tionens inbetalningar raknat i fasta priser, ar den reala avkastningen pa inbetalningarna posi-
tiv. | fordelningssystemet gar daremot inbetalningarna direkt till utbetalningar till andra indi-
vider. | det har fallet bestams avkastningen inte av rantelaget pa kapitalmarknaden utan det
beror av tillvaxten i ekonomin. For att fordelningssystemet ska vara formanligast maste den
allménna tillvéxten i ekonomin vara storre an kapitalavkastningen.

Sveriges gamla pensionssystem ar ett exempel pa ett fordelningssystem, dar formanerna ar
bestamda till en viss niva. | det formanshestaimda ATP-system sker all anpassning genom
forandringar i avgiftssatsen, dvs hela anpassningen ar lagd pa den yrkesverksamma delen av
befolkningen. Pensionsstorleken bestdms enbart av personens tidigare inkomster. Pensiona-
rernas konsumtionsutrymme ligger med andra ord fast oavsett vad som hénder i ekonomin.
Under magra ar stiger pensionarernas standard relativt de forvarvsverksammas och under feta
ar ar det tvartom. Hela anpassningen till ekonomins svangningar lag med andra ord hos de
forvarvsverksamma. Som vi ska redogora for nedan, haller man nu pa att successivt omvandla
pensionssystemet fran ett fordelningssystem till ett fondsystem.

Konstruktionen som fordelningssystem innebér alltid inkomstéverféringar mellan generatio-
ner. De fOrsta generationerna har gynnats mest, senare generationer mindre eller inte alls. ldag
har villkoren for konstruktionen férsamrats. Fodelsetalen faller, livslangden okar bland de
aldre och vi har en hog arbetsloshet.2? Det blir darfor allt svérare att bibehlla fordelnings-
system, framfor allt nér det galler pensionerna. Det ar dessutom alltid riskabelt med vélfards-
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I6sningar vars stabilitet &r starkt beroende av en hog tillvaxt i ekonomin. Nu pekar i och for
sig alla prognoser pa en fortsatt hog tillvaxt atminstone det narmaste decenniet. Det finns
dock studier som visar pa att den demografiska utvecklingen darefter riskerar att omkasta det
ekonomiska laget och att vi ater riskerar att g& in i en period av sjunkande tillvaxt®®, | ett
sadant lage ger fondsystem mer stabila losningar.

Ett ofta uppmarksammat problem i samband med dvergangar fran ett fordelningssystem till en
fondsystem, &r att en generation maste betala for bade sin egen och en annan generations
valfard. Pa samma satt som den forsta generationen gynnas vid inforandet av ett fordelnings-
system, sa missgynnas den arbetsfora generationen nar systemet tas bort. De tvingas da betala
bade avgifter till sina egna fonder och skatter till de som ska fa utbetalningar idag. Det ar
darfor svart att géra en snabb overgang till ett rent fondsystem. Samtidigt blir évergangen
annu svarare om man vantar tills forsorjningshdrdan pa den arbetsfora delan av befolkningen
pa grund av de demografiska forandringarna har okat ytterligare.

16.3 Offentliga och privata producenter

Manga forfattare som for diskussioner kring ett framtida valfardssystem har som utgangs-
punkt att den offentliga sektorns inblandning ska minska och begransas till de omraden dar
privata initiativ inte ar tillrackliga. | storsta mojliga utstrackning ska individen sjalv fa forma
sin tillvaro och ta ansvar for sin egen valfard. Ett framtida vélfardssystem som stddjer indivi-
duella 6nskemal och olikheter blir mer flexibelt an dagens, och har darigenom stérre mojlig-
heter att fungera i en féranderlig varld.

Vi har ovan pekat pa olika alternativ till skatterna for att finansiera valfarden. Man bor dock
skilja mellan finansieringen och produktionen av valfardstjanster. Bara for att den ena &r of-
fentlig (eller privat) sa innebar inte det att d&ven den andra behover vara det.

Det ar vasentligt att anvanda den producent som ger bésta resultat for pengarna i all offentlig
verksamhet. Bland annat Carin Kamsvag och Jens Karlsson pa Foretagarnas Riksorganisation
anser att konsumenterna bor lamnas storre frihet att valja bland privata och offentliga alterna-
tiv inom olika omraden. En viktig restriktion pa stravanden efter effektivisering ar att tjans-
tens kvalitet inte forsamras. Aven i det avseendet kan konkurrens och valfrihet vara ett effek-
tivt medel.

En modell som innebér ytterligare ett steg mot den fria marknadens direkta signalsystem ar att
konsumenterna lamnas mojlighet att sjalva valja producent. Metoden praktiseras idag inom
bland annat huslékarsystemet och fria val av skolor. Systemen ar da fortfarande obligatoriska
och skattefinansierade. Volym och pris styrs fortfarande av politikerna. Konsumenterna ges
daremot mojlighet att valja producent genom att de offentliga medlen i form av en patient-
peng eller skolpeng kan flyttas med till den producent som konsumenten anser vara bast lam-
pad.

Konkurrens och mangfald kan pa likartat satt pragla t ex barn- och dldreomsorgen. Den barn-
peng som annars skulle ha foljt barnet till ett offentligt dagis skulle ocksa kunna foras till den
dagmamma, det kooperativ eller den 16sning som valts.®%*
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System med skolpeng, barnpeng, patientpeng etc syftar alltsa bade till att skapa 6kad konkur-
rens mellan producenterna och darmed Okad effektivitet och kvalitet, och till att mojliggdra en
Okad valfrihet for individen, &ven i de fall dér finansieringen sker effektivast genom skatterna.

16.4 Valfardssystemets olika delar

Vélfardssystemen har valdigt olika utformning i olika lander, med skillnader i bade finansie-
ringsformerna och i produktionen. I det har avsnittet kommer vi att peka pa vissa skillnader
och utvecklingstrender inom nagra av de viktigaste delarna av valfardssystemet. Det blir
ingen uttbmmande genomgang, utan syftet ar att visa att det finns olika satt att 16sa valfards-
fragorna pa.

16.4.1 Pensionssystem

Ersattningsnivaerna i OECD-landernas offentliga pensionssystem varierar betydligt. De nor-
diska landerna ligger pa nivaer mellan 70 och 80 % av en I6neinkomst, Finland ligger dock
nagot lagre. Australien, Irland och Storbritannien har med ersattningskvoter under 30 % lagt
sig pa nivaer som representerar ett annat synsatt mer inriktat pa privata pensioner. Frankrike,
Kanada, Slovakien och USA ligger ocksa pa klart lagre nivaer, mellan 30 och 50 %, i de of-
fentliga systemen.

Med undantag for Danmark, vars tillaggspension i sin helhet ar fonderad, tillampas fordel-
ningsprincipen i de offentliga pensionssystemen. | likhet med Sverige har emellertid Kanada
och flera andra lander inlett 6vergangar mot begransade inslag av fondering. Med denna at-
gard har man velat forbattra systemens livskraft pa langre sikt samt ocksa sokt positiva effek-
ter i termer av ekonomisk effektivitet, sparande och tillvaxt. | fler OECD-lander 6kar aven de
privata pensionssystemen i betydelse.

OECD:s Development Center har nyligen presenterat en rapport med lardomar fran Latiname-
rikanska erfarenheter av fonderade pensionssystem i stor skala. Fonderade system har redan
1981 inférts i Chile och sedan foljts av bl a Peru, Colombia, Argentina, Uruguay, Bolivia,
Mexiko och El Salvador. Rapportens slutsats &r att reformerna i flera fall har fungerat val.

Problemet med sk dubbla bordor for nuvarande yrkesaktiva har man forsokt beméstra pa olika
satt. Storre kvarliggande pensionsataganden fran det gamla pensionssystemet och en betydligt
storre andel gamla gor emellertid att Gvergangsproblemen fran ett fordelningssystem till 6kad
fondering &r storre i Sverige an i Sydamerika.®®

Forandring av det svenska pensionssystemet

Sedan ATP-systemet infordes pa 1960-talet har forvantat antal ar som pensionar i genomsnitt
okat med sa mycket som ca 10 ar for mannen och 12 ar for kvinnorna. Samtidigt har pensio-
narernas ekonomiska standard 6kar bade absolut och jamfort med andra grupper. En effekt ar
att det gamla pensionssystemet blev ohallbart.
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Det gamla pensionssystemet var ett formansbestamt och prisindexerat system, vilket innebar
att avgiftssatsen maste andras vid andrade ekonomiska eller demografiska forhallanden. All
anpassning lades darmed pa den yrkesverksamma delen av befolkningen. Det var ett fordel-
ningssystem med mycket svag koppling mellan férmaner och avgifter. Initialgenerationen gor
utan tvekan stora vinster i ett sadant system. Det resulterade dock i att systemet expanderade
och till slut gav sa hoga formaner att det blev ohallbart.

Det nya systemet bygger istallet pa livsinkomstprincipen och ar avgiftsbestamt. Genom att ha
en stark koppling mellan avgifter och formaner elimineras stora delar av de snedvridnings-
effekter och samhéllsekonomiska kostnader som det gamla pensionssystemet gav upphov till.
Kopplingen mellan formaner och avgifter blir ocksa tydlig for individen, som far individuella
pensionskonton. Vi kan ocksa forvanta oss att det nya pensionssystemet kommer att vara mer
robust an det gamla; det ar (ganska) foljsamt till ekonomiska och demografiska férandringar.

Det nya systemet blev dock inte sa bra som det var tankt. Garantipensionen ger 100-procent-
iga marginaleffekter. Vidare kan man konstatera att huvuddelen av de yrkesverksamma befin-
ner sig i inkomstlagen dar de drabbas av dessa marginaleffekter. For dessa grupper ger pen-
sionssystemet 1ag eller ingen utdelning for den extra anstrangningen att arbeta lite mer eller
skjuta upp pensioneringen. Aven i hoga inkomstlagen galler att kopplingen mellan formaner
och avgifter ar forsvagad. Det finns ett tak for vilka inkomster som ska utgora grund for pen-
sionsratt. Avgiften betalas dock pa hela inkomsten. Avgiften dver taken blir da en ren skatt.
Skattekilar och samhallsekonomiska 6verskottskostnader ar alltsa ett avsevart problem aven i
det nya systemet.

Tilltron till det nya pensionssystemet ar lag. Enligt SIFO:s Samhéllsbarometer sager sig nas-
tan 80 % ha ”litet, mycket litet eller inget fortroende alls”. En effekt &r att privat pensions-
sparande har okat kraftigt.2%

16.4.2 Halsovard

Skattefinansiering av varden &r typisk i Norden men férekommer ocksa i andra lander. Denna
ordning galler i huvudsak for Danmark, Finland, Grekland, Nya Zeeland, Norge, Spanien,
Storbritannien och Sverige.

I USA och Schweiz spelar privata forsakringssystem en central roll for vardens finansiering
for huvuddelen av befolkningen. Denna metod ger goda mojligheter att utforma foérsakrings-
I6sningar efter de forsakrades 6nskemal. Premierna sétts efter de forsakrades olika riskklasser
och innebér darfor mojligheter till vissa differentieringar. En svaghet &r att det kan finnas
problem for hogriskpersoner att hitta en forsékring till en hanterbar premie. Detta kan krava
kompletteringar i systemet. |1 Schweiz &r forsakringen obligatorisk och forsedd med kravet att
bolagen ska satta premierna med héansyn till riskférdelningen i hela befolkningen. 1 USA éar
forsékringen frivillig, vilket resulterat i att en stor grupp ménniskor helt saknar sjukforsakring.

| ett antal andra OECD-lander, som Australien, Danmark, Frankrike, Irland, Kanada, Spanien,
Storbritannien, Tyskland och Osterrike férekommer privata véardforsakringar som ett kom-
plement till andra former. Anslutningen till privata forsakringar ar ibland obligatorisk for
vissa grupper, som laginkomsttagare, och obligatoriet kan i vissa lander omfatta i stort sett
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hela befolkningen. Denna typ av kollektiv, privat vardforsakring forekommer i ett antal lan-
der, 8%éribland Belgien, Frankrike, Japan, Luxemburg, Nederlanderna, Tyskland och Oster-
rike.?%’

16.4.3 Langvard/aldreomsorg

Inom langvarden deltar aktorer fran olika nivaer i samhallet. Icke vinstdrivande organisationer
spelar i flera lander en mycket viktig roll. Det kan vara fraga om religiosa organisationer eller
valgorenhetsorganisationer. | lander som Australien, Grekland, Japan och Tyskland spelar
sadana organisationer en tung roll i langvarden. | de nordiska landerna daremot har bidraget
mer karaktaren av ett komplement, om &n av stor betydelse.

Familjen fungerar i de flesta OECD-lander fortfarande som den viktigaste givaren av lang-
vard, aven om familjevarden successivt minskar.

Vad galler langvardens finansiering ar huvudtendensen allman skattefinansiering. Man kan
observera en trend i vissa lander (t ex i Japan, Luxemburg, Nederlanderna och Tyskland) mot
att infora okade inslag av offentlig forsakringsfinansiering i langvarden, ibland kombinerat
med viss skattefinansiering. De rattigheter som byggs upp i systemen kan betalas ut kontant
eller tas ut som tjanster. Flera lander utvecklar och forbéattrar system for att ekonomiskt stédja
familjemedlemmar som vérdar anhériga.®*®

Aven om, som faktiskt &r fallet, andelen med svéra sjukdomar eller i institutionsvard minskar
inom varje aldersgrupp innebéar den demografiska utvecklingen att antalet personer i dessa
kategorier faktiskt kommer att 6ka.?”

Den svenska dldreomsorgen finansieras i allt vasentligt via skatter samt, i mindre utstrack-
ning, genom avgifter. De utmaningar som &ldreomsorgen nu star infor kan medféra okade
inslag av avgiftsfinansiering framover. Det som talar for en sadan utveckling &r att framtidens
mottagare av aldreomsorg kommer att ha hdgre inkomster &n dagens.

En ny finansieringsform som diskuteras fér &ldreomsorgen &r forsékringar. En eventuell ald-
revardsforsakring maste enligt valfardspolitiska radet, i likhet med 6vriga socialforsakringar,
vara obligatorisk. En frivillig forsakring for aldreomsorg skulle vara férknippad med en rad
problem som gratispassagerare (de som raknar med att ett civiliserat samhalle danda maste
hjélpa till pa nagot satt), utestangning (de som pga funktionsnedsattning méter mycket hoga
avgifter) samt snedrekrytering (de som upplever lag risk stéller sig utanfor).

Enligt valfardspolitiska radets mening kan vi rakna med en tidsfrist pa omkring ett decennium
for att finna en ny, mer ekonomiskt robust &ldreomsorg. Skattehdjningar som en ny finansie-
ringskalla kommer att mota svarigheter bland annat till foljd av de allt rorligare skattebaserna.
En forsakringsmodell &r enligt radets mening en del i den framtida I6sningen. Modellen torde
vara effektivitetsbeframjande och ge storre valfrihet. Pa langre sikt, da tillrackligt med avgif-
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ter erlagts, bor en forsakringsberattigad kunna erhalla omsorg aven utanfor landets gréanser,
dvs kunna ta med sig sina rattigheter p& samma satt som tjanstepensionen.®*

16.4.4 Arbetsloshetsforsékringen

Det &r av flera skal svart att etablera arbetsloshetsforsakringar utan statligt stod:

» Det finns stora variationer i arbetsldsheten.

« Arbetslosheten kan paverkas av aktorerna pa arbetsmarknaden, saval organisationer som
individer.

« Riskerna ar olika stora for olika personer. Vissa personer har en stark stallning pa arbets-
marknaden och riskerar i praktiken inte att bli arbetslosa, andra I6per stor risk.

Detta har lett till att staten i alla industrialiserade landerna har fatt en central roll for arbets-
|6shetsforsakringarna.

| Sverige finns det tva stodformer vid arbetsloshet. Det ena &r ersattning fran arbetsloshets-
forsékring (som dock till storsta delen finansieras med statshidrag), den andra ar kontant
arbetsmarknadsstdd (KAS). I likhet med i Danmark och Finland &r arbetsloshetsforsakringen
inte gltiligatorisk. De flesta andra industrialiserade lander har obligatorisk arbetsloshetsforsak-
ring.
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17 Avslutande kommentar

Nar vi som forvaltning blickar mot omvarlden &r det viktigt att folja och aterge den debatt
som pagar kring samhaéllets finansiering. Med den utgangspunkten har vi ovan pekat pa en del
av de svarigheter som finns att bibehalla dagens skatte- och véalfardssystem i en foranderlig
och allt mer internationaliserad varld. Manga av de forskare och debattérer som idag uttalar
sig kring dessa fragor pekar pa ungefar samma utvecklingslinje. Det &r sjalvklart politikernas
sak att ta stallning i dessa fragor, men det ar dven av stor betydelse att vi som forvaltning far
insikt i de forandringar som kan komma, sa att vi kan skapa beredskap for dessa i var organi-
sation. Vi vet inte hur fort forandringarna kommer och vilken omfattning de far, men mycket
tyder pa att utvecklingen om tio ar kan ha gatt i den riktning som vi pekar pa nedan.

17.1 Sverige har storre offentlig sektor och hogre skatter &n om-
varlden

Den offentliga sektorn i Sverige ansvarar dels for att tillgodose behovet av kollektiva nyttig-
heter, sdsom infrastruktur och rattsvasende, och dels for att sorja for att alla far tillgang till
den utbildning, sjukvard mm som de behdver samt att genom socialpolitiken utjamna in-
komster mellan medborgarna. Manga av de uppgifter som det civila samhallet traditionellt tog
ansvar for har i Sverige under 1900-talet forts Over till den offentliga sektorn. Under de se-
naste decennierna har dessutom utbyggnaden av den offentliga sektorn accelererat, vilket
resulterat i att Sverige skapat ett valdigt omfattande vélfardssystem som bade finansieras och
drivs genom den storsta offentliga sektorn bland alla lander i OECD.

Den offentliga sektorns utgifter i Sverige uppgar till 65 % av BNP, vilket kan jamforas med
ett genomsnitt inom OECD pa 47 % av BNP. Att Sverige ligger sa hogt i forhallande till ov-
riga lander beror framfor allt pa att den omfattande sociala verksamheten i princip uteslutande
drivs i offentlig regi, samt att inkomstoverféringarna till hushallen och andra transfereringar
ligger pa en hog niva. Huvuddelen av dessa verksamheter ligger pa Sverige pa kommunerna
eller socialforsékringssektorn, vilket medfor att de statliga utgifterna i Sverige inte skiljer sig
namnvart fran 6vriga lander i OECD.

Till 6vervagande del finansieras de offentliga atagandena i Sverige av skatter (varav en del
dock bendmns som avgifter). En studie av skattesystemets uppbyggnad och funktion ar darfor
av avgorande betydelse for att bedéma vélfardssamhallets och den offentliga sektorns finansi-
ering.

Det finns klara utvecklingstrender i svensk skattelagstiftning under 1900-talet. Tva sadana &r
Okat skatteuttag och 6kad komplexitet. Under 1980-talet vaxte det fram en insikt om att denna
utveckling inte kunde fortsatta. RSV tog genom sin rapport om skatter och skattekontroll
stallning for att utvecklingen maste brytas om verket skulle kunna bedriva en effektiv kon-
trollverksamhet.®'? Det vaxte ocksd fram en dkad politisk insikt om att férhallandena méaste
andras. RSV fick gehor for sina synpunkter nér det gallde forenklingar av forfarande, admi-
nistration, organisation och beskattning av lontagare men inte betréffande beskattningen av
foretag med undantag for mervérdesskatten. Sedermera har dock mervardesskattelagen ut-
vecklats till en niva pa komplexitet som inte ens kunde anas fore 1990 ars skattereform.
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Sverige har varldens hogsta skattetryck pa 52,9 % av BNP. Genomsnittet i Europa ligger
ungefér tio procentenheter lagre, och Amerika och Stillahavsregionen ligger ytterligare ca tio
procentenheter lagre. Arbete ar den i sarklass viktigaste skattebasen i Sverige. Den star for
64 % av de totala skatteinkomsterna. Dérefter kommer varor och tjanster, som genom moms
och punktskatter star for 24 % av skatteinkomsterna. Aterstdende 11 % av skatteinkomsterna
kommer fran olika delar av kapitalbeskattningen pa individer och foretag. Har ar den storsta
posten bolagsskatten, med 4,9 %. Kapitalbeskattningen pa individer star for totalt 3,7 % av
skatteinkomsterna, vilket bl a inkluderar skatt pa kapitalinkomst, fastighetsskatt, formdégen-
hetsskatt samt arv- och gavoskatt.

| ett internationellt perspektiv ar beskattningen av arbetsinkomster hog i Sverige, framfor allt
beskattningen av laginkomsttagare. Det beror delvis pa att Sverige har ett lagre grundavdrag
4n manga andra lidnder, samt bade en hog skatt och héga socialavgifter. Aven de med lite
hogre inkomster beskattas hart genom en internationellt sett hdg marginalskatt som intrader
vid en ganska lag inkomstniva.

Sverige har, tillsammans med Danmark, EU:s hogsta moms med 25 % som normalskattesats.
Luxemburg ligger lagsta med 15 %, vilket motsvarar EU:s stadgade miniminiva. Om man tar
hansyn till medlemsstaternas momsuppbord blir EU:s vagda medelvarde for normalskattesat-
sen 17,5 %. Utanfor EU finns det manga lander som har betydligt lagre moms eller alternativa
konsumtionsskatter, bl a USA dar dessutom bara vissa stater pafér konsumtionsskatt.

Kapitalbeskattningen blir ganska omfattande i Sverige genom den totala effekter av beskatt-
ningen av kapitalinkomster, formogenhetsskatt, arvs- och gavoskatt mm. Skattesatsen pa
bolagsskatten ar relativt 1dg med sina 28 %, men pa grund av den breda skattebasen ligger
bolagsskattens effektiva skattebelastning till och med strax 6ver EU:s genomsnitt. L&gger
man till detta dubbelbeskattningen pa utdelningar och en ganska hog beskattning av reavinster
blir resultatet att den totala skattebelastningen pa aktier blir hogre i Sverige an i nagot annat
OECD-land.

17.2 Gar vi mot ett system med lagre skatter?

17.2.1 Svart att uppratthalla dagens beskattning

Den pagaende globaliseringen av varldsekonomin och samhallet gor att rorligheten okar for
allt fran kapital, foretag och varor till manniskor. Det har ar en tendens som kraftigt forstarks
av Internets granslosa miljo, dar de geografiska avstanden inte existerar. Stora mangder kapi-
tal kan med elektronisk hastighet flyttas dver hela varlden, allt fler varor och tjanster kan bade
sdljas och levereras Gver Internet. Aven fysiska produkter kan marknadsforas och siljas Gver
Internet, for att sedan levereras med den ékande méangden billiga fysiska transporter. Manga
foretag har global pragel och saknar i princip fysisk hemvist, i och med att de i allt storre
utstrackning delar upp sin verksamhet i olika delar av varlden. Den stora internhandeln inom
koncernerna gor det svart att avgora vilken verksamhet och vilket resultat som ar hanforligt
till ett visst land. De foretag som verkar via Internet kan ocksa lattare bestamma var de vill ha
sin hemvist, och dndra hemviststat, genom att flytta servrar och dylikt mellan olika lander.
Aven delar av arbetskraften, framfor allt de med hogst inkomster, far allt lattare att flytta
mellan landerna.
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Okad internationell konkurrens

Den pagaende utvecklingen far flera betydelsefulla effekter. Den internationella konkurrensen
okar pa alla nivaer av ekonomin. Den Okade elektroniska handeln medfér en internationell
konkurrens inom de flesta branscher, vilket forvantas pressa ned priserna pa de produkter som
sdljs. Detta kan framfor allt fa stora effekter inom en del omraden i Sverige, dar produktpri-
serna som en foljd av bristande konkurrens ligger hogt 6ver omvarlden. Arbetskraftens 6kade
rorlighet i kombination med foretagens 6kade efterfragan pa en del slags kompetens kan for-
vantas driva upp I6nerna for vissa kategorier av anstallda. Aven detta kan f& stora effekter i
Sverige, som har en mer sammanpressad lonestruktur an omvérlden. Pa motsvarande satt kan
foretagens globala produktionsuppdelning medféra att manga lagutbildade kategorier av
arbetskraft konkurreras ut av arbetskraft i laglonelander. Detta leder antingen till att markna-
den pressar ner I6nerna for dessa kategorier i Sverige, eller att arbetslosheten forblir hog.

Konkurrensen géller emellertid inte bara mellan foretag och individer i olika delar av varlden,
utan d&ven mellan olika lander. For att hoja tillvéxten i det egna landet galler det att dra till sig
bade foretag och kapital fran omvarlden. Det kraver att man kan erbjuda en tilltalande och
ekonomiskt I6nsam milj6. Prisskillnader och skillnader i avkastning blir da av stor betydelse,
och har spelar skattenivan en viktig roll. | det avseendet har Sverige en stor konkurrensnack-
del, med sin pa alla omraden hoga beskattning. P4 samma sétt som konkurrensen mellan
foretag pressar priserna pa manga varor, har konkurrensen mellan landerna redan borjat pressa
skatterna nedat pa de omraden dar den internationella rorligheten ar storst. Detta géller fram-
for allt skatt pa kapital, inkomstskatt for hoginkomsttagare (framfor allt experter), bolagsskatt
och moms vid elektronisk handel. P4 dessa omraden har alltsa mobiliteten har lett till 6kad
internationell skattekonkurrens och ett nedatgaende tryck pa skattesatser och inkomster till
den offentliga sektorn. En del lander och skatteparadis avstar till och med fran att beskatta
vissa inkomster eller viss avkastning, for att pa sa satt dra till sig mer kapital mm.

Den 6kade majligheten att flytta skattebaser till lagskattelander far tva effekter pa hogskatte-
lander som Sverige. Dels minskar de skatteinkomsterna fran dessa skattebaser, vilket har en
direkt forsamrande effekt pa den offentliga sektorns finanser. En kanske viktigare och lang-
siktigt allvarligare effekt &r dock att kapital, investeringar och verksamheter forsvinner fran
landet. Det leder till en forsamrad ekonomisk tillvaxt och pa sikt aven till ytterligare skatte-
forluster eftersom de O6kade konsumtionsmojligheterna flyttar utomlands tillsammans med
tillgangarna. Forlusterna fran de flyktiga skattebaserna blir alltsa storre dn vad man vid forsta
anblicken tror.

Det hot mot skatteinkomsterna som den okade rorligheten leder till kommer inte bara fran
legal skatteplanering, utan dven i viss utstrackning fran illegalt skatteundandragande. En del
inkomster som intjanas utomlands, bl a avkastning pa kapital, ska anda beskattas i hemlandet.
Den svenska beskattningen bygger dock i stor utstrackning pa ett uppgiftslamnande fran
tredje part, genom kontrolluppgifterna, vilket i regel inte omfattar inkomster i utlandet. Det &r
darfor upp till inkomsttagaren sjélv att tala om for skattemyndigheten att han har utlandska
inkomster att beskattas for. Det blir ocksa valdigt svart for skatteforvaltningen att uppréatthalla
en effektiv kontroll i de fall kontrollobjekten finns utanfor den egna skattejurisdiktionen.
Dessutom skapar Internet 6kade mojligheter att dolja affarsverksamheter och transaktioner i
cyberspace. Genom att mojligheterna att flytta och délja verksamheter och inkomster dkar
snabbare &n skatteforvaltningens kontrollméjligheter, sa 6kar incitamenten till illegalt skatte-
undandragande.
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Det gar bra for Sverige just nu

Det ar latt att opponera sig mot ovanstaende bild av skattebaser som flyr landet och en offent-
lig sektor vars finanser allt mer utarmas. Sverige har idag hdg tillvéxt, och trots skattebasernas
rorlighet har skatteinkomsterna faktiskt dkat fran alla skatteslag. Aven inkomsterna fran de
rorligaste skattebaserna har alltsa 6kat. Ackumulerat till och med oktober 1999 hade skatterna
enligt RSV:s bokforing dkat med totalt 34 miljarder kronor eller 4,2 % jamfort med motsva-
rande period 1998%'%, Det kan i det har perspektivet vara svart att ta hotet mot skatteinkoms-
terna pa allvar. Aven om en del skattebaser lamnar landet, s &r det ingen stor skada skedd s&
lange som de totala skatteinkomsterna bibehalls eller till och med okar.

Det har ar dock ett kortsiktigt och i manga avseenden farligt satt att resonera pa. Storre delen
av vastvarlden befinner sig idag i en hégkonjunktur med stark ekonomisk tillvaxt. Manga
forskare malar upp en bild av att tillvaxten, atminstone i en del lander, kommer att fortsatta
ligga pa en hog niva under lang tid framéver. Samtidigt varnar man for att konkurrensen
mellan landerna kommer att leda till storre olikheter. Det ar alltsa inte sarskilt troligt att hela
vastvarlden far vara med och skorda frukterna av den langvariga tillvaxten. Vilka lander som
blir vinnare och vilka som blir forlorare i det har avseendet beror delvis pa hur véal man lyckas
stélla om verksamhet och samhallsstruktur till den ”nya ekonomin”.

For Sverige blev 1990-talets lagkonjunktur djupare an for ménga andra lander. Aven Sverige
har dock pa ett fortjanstfullt sétt stigit in i hogkonjunkturen med dartill hdrande stark ekono-
misk tillvaxt. Tillvaxten i Sverige har drivits pa av ett uppdamt konsumtionsbehov efter l1ag-
konjunkturens budgetsanering®*. Sverige har dock de senaste 30 &ren haft lagre ekonomisk
till tillvaxt an omvarlden, vilket lett till att vi sjunkit i OECD:s sk vélstandsliga fran en 4:e
plats 1970 till en 18:e plats 1997%*°. Manga av de faktorer som anses ha orsakat Sveriges laga
tillvaxt relativt omvérlden har forbéattrats eller atgardats, och enligt en jamforelse av Sverige
och sju andra lander framgar att Sverige idag har ett ganska bra utgangslage med bland annat
manga institutionella och infrastukturella fordelar. Trots det kvarstar dock en del omraden dar
forutsattningarna anses vara samre i Sverige an i omvarlden. Manga forskare har pekat ut
Sveriges stora offentliga sektor och valfardssystem, med dértill horande hoga skattetryck,
marginaleffekter och effektivitetsforluster, som bidragande orsak till den laga tillvaxten.
Andra faktorer som fortfarande anses inverka negativt ar den svaga konkurrensen pa en del
omraden, den védxande bristen pa hogutbildad arbetskraft och den harda regleringen av
arbetsmarknaden. Man kan darfor inte utga fran att Sverige dven fortsattningsvis kommer att
ha sa hog tillvaxt att det kompenserar skattebasernas rorlighet. Skattebasernas utflyttning har
dessutom i sig en negativ effekt pa tillvaxten.

Den for narvarande hoga tillvaxten och starka ekonomin doljer dock problemet med flyktiga
skattebaser. Om tillvaxten fortsétter Oka ytterligare en tid finns det darfor risk att problemet
kvarstar till nasta lagkonjunktur, och landets ekonomiska situation riskerar da att bli annu
samre dn under den foregaende lagkonjunkturen. Det blir dessutom svarare att ater dra till sig
skattebaserna nar de en gang har lamnat landet. Nar val manniskor och féretag har vant sig
vid att t ex investera kapital i utlandet, krévs det storre atgarder for att motivera dem att flytta
tillbaka sitt sparande till Sverige. Man kan ta Sveriges hdjning av tobakskatten 1997 som
exempel. Den orsakade en kraftigt 6kad smuggling och svart handel med cigaretter. Trots att

813 Riksskatteverket: Skatteekonomiska meddelanden. Nr 7. 1999-12-15

814 Larsson, Hans Peter & Mitelman, Henrik: L&t er inte férféras av de fagra siffrorna! Dagens industri
2000-03-23

815 RSV 1999:3: Var omvérld &r 2010 — Rapport frn Framtidsprojektet, etapp 1, 1999
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tobakskatten darefter ater sanktes har den svarta handeln fortsatt, om an inte expanderat, vil-
ket forklaras med att den redan fatt fotfaste pa marknaden och cigaretterna fortfarande &r
billigare utomlands. P4 motsvarande satt blir det svart for Sverige att genom sankta skatter
konkurrera om de skattebaser som en gang forsvunnit till skatteparadis med i princip nollbe-
skattning.

17.2.2 Vilka forandringar av beskattningen kan man forvanta sig?

Internationell harmonisering eller informationsutbyte

Man kan betrakta det védxande problemet med rorliga skattebaser som en icke 6nskvard effekt
av globaliseringen. | sa fall vore en logisk I6sning att forsoka bromsa globaliseringens ut-
veckling. Det kan driva fram protektionistiska tendenser. I och med att den 6kade vérldshan-
deln och den globala integrationen av ekonomin har sa starka positiva effekter pa den ekono-
miska tillvaxten, ar det dock mindre troligt att protektionismen far starkt fotfaste.

Daremot skulle den av globaliseringen padrivna internationella skattekonkurrensen kunna
motverkas genom en internationell harmonisering av skatterna. Som ett forsta steg kan man
tanka sig att detta sker pa EU-niva. Dar pagar dessutom redan vissa forsok att utjamna skatte-
satserna pa momsen och att uppratta ett gemensamt system for beskattning av gransoverskri-
dande kapitalinkomster. Aven péa dessa begransade omraden har man dock stott pa kraftigt
motstand av lander som pa ett eller annat satt kanner sig hotade. Betraffande kapitalbeskatt-
ningen ar Storbritannien den kanske starkaste motstandaren, som befarar att det skulle hota
Londons stallning som framstaende internationellt finanscentra. Mycket kan dock handa un-
der det kommande decenniet, och det anses inte vara nagon omdéjlighet att bl a momsen och
kapitalbeskattningen kan komma att harmoniseras inom EU. Det &r inte troligt att en harmoni-
sering skulle innebéra att dvriga lander skulle hoja sina skatter till Sveriges niva, utan det
anses vara mer troligt att normalskattesatsen for moms da skulle hamna runt 17-18 %, och att
man skulle kunna enas om en kapitalskatt pa omkring 15 %. En sadan harmonisering skulle
alltsa innebéra kraftiga skattesankningar for Sveriges del.

En skatteharmonisering inom EU riskerar dock att bara bli en kortvarig I6sning pa problemet.
Eftersom skattekonkurrensen ar global &r risken att de som efterstravar en lagre beskattning
helt enkelt valjer att flytta sina skattebaser till nagot land utanfor EU. Alternativet ar da att
lyckas astadkomma en global skatteharmonisering. Som framgar av var internationella jamfo-
relse av skattesystemen ar dock skillnaderna i bade skattesystemens konstruktion och skatte-
trycket valdigt stora, bade mellan olika delar av varlden och mellan enskild lander. Det &r
alltsa inte sa “enkelt” som att bara besluta sig om att tillimpa samma skattesatser. Pa grund av
skattesystemens konstruktion skulle den effektiva beskattningen anda skilja sig kraftigt.
Dessutom ar den ekonomiska vinningen av att ha lagre skatter &n omvarlden sa stor for vissa
lander idag att det blir svart att motivera dem att delta i en harmonisering. Far man inte med
sig lagskattelanderna ar det lite vunnet med arbetet.

OECD:s uppdrag ar att verka for en fiskal miljé som underlattar handel mellan lander. De
arbetar for narvarande framfor allt med skattekonkurrens och e-handel. Jeffrey Owens pa
OECD tror att de nationella skattesystemen kommer att leva kvar. Det skapas ingen "World
Tax Organisation” inom 10-20 ars tid. Losningen &r i stallet avsevart utokat och forbattrat
samarbete mellan de olika landernas skattemyndigheter. Landernas prioriteringar maste and-
ras sa att en betydligt storre del av resurserna agnas at internationella skattefragor. Regering-
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arna maste beakta att en dollar satsad pa intern beskattning ger kanske en dollar tillbaka, me-
dan en dollar satsad pa internationella fragor ger tio dollar tillbaka.

Ndgra alldeles farska handelser kan anses bekrafta samarbetslinjen kombinerad med harmoni-
sering av reglerna for informationsutbyte. En sadan &r att Storbritannien numera accepterar
visst informationsutbyte rorande kapitalinkomster, vilket samtidigt indikerar att man inte kan
rékna med en harmonisering av kapitalskatterna inom EU. Den andra handelsen &r att OECD
arbetar med en rapport rérande banksekretess. Enligt Jeffrey Owens kommer saval Schweiz
som Luxemburg att tvingas latta pd banksekretessen.®'®

Okad kontroll, minskad komplexitet och mer schablonbeskattning

Skattekontrollen &r ett av de som erfordras for att garantier ska skapas for att skatter betalas i
enlighet med gallande lagar och forordningar. Skattekontrollen kan ségas ha tva syften. Dels
har den till &ndamal att undersdka om sjélva skattesystemet fungerar pa avsett satt, dvs genom
att fa detta bekraftat eller upptéacka brister. Dels ska skattekontrollen forbattra skattesystemets
séatt att fungera genom att bidra till 6kad lojalitet mot dess regler, sa att en preventiv effekt kan
uppnas.

Om man lyckas astadkomma ett véldigt effektivt informationsutbyte och kontrollsamarbete pa
global niva, sa kanske man skulle kunna minska det illegala skatteundandragande som den
internationella rorligheten gett upphov till. Férutom illegala aktiviteter ger emellertid skatte-
konkurrensen dven upphov till en legal utstromning av skattebaser, vilken inte begrénsas av
informationsatgarder.

Vidare ar mojligheterna att framgangsrikt bedriva kontrollverksamhet ytterst beroende av de
skattskyldigas lojalitet mot systemet. Skattesystemet bygger pa masslojalitet, dvs att en éver-
valdigande majoritet av befolkningen upplever det som riktigt och rattvist samt soker efter-
leva dess bestdammelser. Om dessa forutsattningar inte &r for handen och detta lett till ett om-
fattande skatteundandragande, utgor en utokad kontrollverksamhet ingen 16sning pa proble-
men. Sadana situationer maste i stallet angripas lagstiftningsvéagen. Det galler med andra ord
att anpassa skattesystemet efter manniskorna och inte manniskorna efter skattesystemet. %/

Kontrollbehovet och lojaliteten mot skattesystemet &r inte bara beroende av skattetryckets
storlek, utan paverkas aven i betydande utstrackning av regelverkets komplexitet. Utveck-
lingen under andra halften av 1980-talet som kulminerade med 1990 ars skattereform innebar
en viss framgang for forenklingsstravandena. Framgangen begransade sig till forfarande och
I6ntagarbeskattning. De studier som professor Ault gjort av motsvarande skattereformer i ett
antal andra lander visar pa samma tendens, dvs de har varit lyckade till den del de begréansats
till beskattningen av lontagare. En annan forklaring till framgangen kan vara att det under
1980-talet fanns vad professor Ault bendmner politisk kontinuitet, en samsyn rérande behovet
av forenklingar. Denna forefaller inte ha funnits under 1990-talet. Smaforetagardelegationens
forslag om att statsministern skulle ges ett tydligt politiskt ansvar och att en sarskild reforme-
ringsenhet skulle bildas visar pa insikt i betydelsen av just den politiska kontinuiteten.

En forklaring till att det blivit krangligt kan vara en outtalad politisk medvetenhet om att for-
enklingar 6kar orattvisorna i skattesystemet och att dessa orattvisor ar svarare att motivera vid

816 Owens, Jeffrey, mote, 2000-04-10
817 RSV Rapport 1983:1: Skatter och skattekontroll. Férutsattningar for en effektiv skattekontroll, 1983
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ett hogt skatteuttag. Samtidigt handlar det om en ond cirkel eftersom dven komplexiteten
skapar orattvisor som &r svara att motivera. Det kan ocksa handla om insikt om att det ar
komplicerat att forenkla och att &ven forenklingar har kostnader. En foérenkling kan skapa nya
mojligheter till skatteplanering varfor den kanske maste omges med sparregler som gor att det
inte langre ar en forenkling. Detta kan vara en forklaring till att olika forslag fran RSV och
kommittéer inte lett till nagon ny lagstiftning.

Koncentrationen pa smaforetag ar forstaelig utifran ett naringspolitiskt perspektiv. Enligt
samstammiga beddmningar kommer Sveriges tillvaxt att vara beroende av att det finns ett
naringsklimat som stimulerar verksamhet i sma och medelstora foretag. Samtidigt ar smafo-
retagen fran ett finanspolitiskt perspektiv en ganska svarfangad skattekalla. |1 sma foretag har
agaren sjalv kontroll 6ver ekonomin. Nagon intern kontroll vard namnet finns ofta inte. Det
hander latt att den privata ekonomin och foretagets ekonomi sammanblandas. Fér den som
inte kanner nagon uttalad lojalitet med skattesystemet ar majligheterna till skatteundandra-
gande ganska stora.

Det finns ett antal branscher — ibland kallade kontantbranscher — som ar speciellt svaratkom-
liga for skattekontroll. Det kan darfor ifragasattas om nettovinstbeskattning éver huvud taget
ar ett effektivt satt att fanga dessa foretags skattebetalningsformaga. 1 en del lander tillampar
man en renodlad schablonbeskattning for sadana branscher, t ex beskattning av restaurang-
verksamhet efter antal bord eller verksamhetsyta. Det svenska forslaget om licensavgifter for
taxiverksamhet ska ses i detta sammanhang. Som framgatt ovan har Frankrike till skillnad
fran andra vastlander ett system som majliggor skonsméssig beskattning av sma foretag uti-
fran vissa kanda basfakta om anstélla och varuinkép (“forfait”). Den innebar att foretagaren
forhandlar med skatteinspektoren om vad som kan vara en rimlig skattebetalning utifran vissa
basfakta. Detta system ska dock ses i skenet av att inkomstskatten i Frankrike har mycket liten
statsfinansiell betydelse. RSV utreder i annat sammanhang huruvida renodlad schablonbe-
skattning dr vard att prova i vart land.

Att forenkla skattelagstiftningen ar alltsa en svar uppgift. Det ar framfor allt tre omstandighe-
ter som bidrar till detta: det hoga skatteuttaget, det langt drivna rattvisetankandet och interna-
tionaliseringen. Nar det géller smaforetagen tillkommer problemet att finna regler som &r
enkla men samtidigt svara att kringga och utnyttja i skatteundandragande syfte. For att ett
forenklingsarbete dver huvud taget ska bli framgangsrikt kravs inte enbart politisk retorik utan
en fran den hogsta ledningen uttalad vilja som manifesteras i administrativa och organisato-
riska former och som genomsyrar allt lagstiftningsarbete.

Beskattning vid kallan

De flesta av dagens skattesystem har gamla anor och bygger pa principer som fastlagts under
forsta halvan av 1900-talet. De har sedan utvecklats, men de utmaningar som man mater idag
finns knappast med i systemet. Enligt manga landers skattesystem (bl a Sveriges) ska in-
komster beskattas i mottagarens hemviststat. Denna konstruktion minskar vid en effektiv
beskattning skattekonkurrensen mellan landerna, eftersom man oavsett var inkomsten ar in-
tjanad ska beskatta den i hemlandet, och enligt hemlandets skatteregler. Skatten blir alltsa lika
hog oavsett vilket land inkomsten kommer fran. Det enda legala sattet att minska sin skatt
med ett sadant system &r att dndra boséttning till ett land med lagre skattetryck. Som en féljd
av bristande informationsutbyte och ineffektivt internationellt samarbete vid skattekontroll
blir dock mdjligheterna att undga beskattning i hemlandet valdigt stora. Manga menar att det
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enda sattet att hantera problemet &r att beskatta inkomster vid kallan. Sven-Olof Lodin drar
slutsatsen att landerna kommer att behdva forlita sig mer pa kallbeskattning, i och med det
blir allt viktigare att fa in skatten medan skattebasen, och darigenom pengarna, fortfarande ar
under kontroll av den egna jurisdiktionen. Att beskatta vad man i praktiken kan kommer att
bli en viktigare princip 4n vad man enligt teorin skulle vilja beskatta.®'®

Bland annat Sven-Olof Lodin, Krister Andersson och Vito Tanzi uttrycker en osakerhet om
rimligheten i att kunna ldsa de beskattningsproblem som globaliseringen ger upphov till ge-
nom ett utokat internationellt kontrollsamarbete och informationsutbyte. Ett effektivt infor-
mationsutbyte forsvaras bland annat av de stora skillnaderna i skattesystem, forfaranderegler
och forvaltningskultur, och dels av det ekonomiska intresse som flera lander har av en fortsatt
sekretess. De ser i stdllet informationsutbyte som ett sétt att hantera de akuta problemen i
vantan pa en anpassning av skattesystemen till den okade rérligheten i ekonomin.

En 6vergang fran beskattning i hemviststaten till kéllstaten skulle kraftigt driva pa den inter-
nationella skattekonkurrensen. Da ska man enligt reglerna erlagga skatt i det land dar en in-
komst &r intjanad. Det skulle ocksa ge upphov till en disharmoni mellan var man betalar skatt
och var man atnjuter formaner. Pa det sattet kan en 6vergang till kallbeskattning framtvinga
forandringar i stora delar av valfardssystemet, sa att formaner och bidrag i storre utstrackning
knyts till de i landet betalda skatterna.

Betraffande momsen tillampas inom EU den sk destinationsprincipen (med vissa undantag),
vilket innebar att beskattning sker i det land dér den inképta produkten konsumeras, dvs van-
ligtvis i koparens hemland. Enligt EU-kommissionens forslag fran 1996 om ett gemensamt
momssystem ska istéllet ursprungsprincipen tillampas, vilket innebar att momsen erléggs i det
land dar kopet sker. Bakgrunden ar att destinationsprincipen kréver granskontroller, vilka har
avvecklats mellan landerna. Kontrollproblemen vid uttag att skatt fran ett foretag i ett annat
EU-land skulle med samma motivering som betraffande inkomstskatten kunna driva pa over-
gangen till en tillampning av ursprungsprincipen. Det skulle fa konsekvenser for svenska
foretag, vilka i 6kad utstrdckning kommer att konkurrera med utlandska varor som belastas
med lagre momssatser. Vid en Gvergang till ursprungsprincipen kan lander med en hogre
momsskattesats, sasom Sverige, tvingas sdanka skattesatsen for att inte foretagen ska tappa
marknadsandelar.®'®

En 6vergang till ursprungsprincipen medfér aven andra problem. Det uppstar en diskrepans
mellan var moms betalas in och dras av vid en transaktion mellan tvd momspliktiga foretag.
Om ett tyskt foretag séljer en produkt till ett svenskt foretag ska det tyska foretaget enligt
ursprungsprincipen betala moms i Tyskland medan det svenska foretaget far dra av samma
belopp i Sverige. Ett sadant system skulle krava en ytterst komplicerad avrakning mellan
landerna i EU. Ett alternativ vore att vid en eventuell 6vergang till ursprungsprincipen flytta
over hela mervardesbeskattningen till EU och sedan fordela inkomsterna till medlemslanderna
efter lamplig grund.
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Vilka skattebaser kan beskattas?

Pa langre sikt kan ocksa mer langtgaende konsekvenser for skattesystemen och skatteindriv-
ningen uppstd. Aven om det blir svérare att uppratthalla skattetrycket pa de internationellt
mobila skattebaserna, sa kvarstar inkomstbehoven. For att samla in samma inkomstbelopp for
de allménna utgifterna maste man oka beskattningen av de skattebaser som ar mindre mobila,
sasom arbetskraft, fastigheter och baskonsumtion. Det har aktualiserar fragan om det verkli-
gen ar politiskt mojligt att héja beskattningen av dessa skattebaser, samtidigt som beskatt-
ningen av mer mobila skattebaser minskar. Sven-Olof Lodin tror att spanningen i skattesys-
temet kommer att 6ka, kanske till sadana nivaer att skatterna maste sankas aven pa de mindre
mobila skattebaserna for att uppratthdlla trovardigheten och lojaliteten for skattesystemet.
Detta skulle innebdra att den internationella skattekonkurrensen betréffande mobila skatteba-
ser skulle leda till lagre skatter generellt och framtvinga en reduktion av den offentliga sek-
torns aktiviteter och utgifter oavsett vilka behov som egentligen finns.2?°

Bara under det senaste aret har det forts fram ett flertal forslag om hur ett framtida skattesys-
tem skulle kunna utformas pa ett mer konkurrenskraftigt satt. Alla forslag baseras pa skatte-
sankningar av olika slag. Trots att vi aktivt har letat efter nagra forskare eller debattorer som
istallet foresprakar skattehdjningar, sa har vi inte hittat nagra. De flesta verkar alltsa vara
dverens om att man i varje fall inte kan (eller bor) hoja skatterna ytterligare. Det finns dock
vissa som i den offentliga debatten foresprakar ett bevarande av dagens skattesystem. Ett
exempel pa detta ar ett tal av statsminister Goran Persson fran riksdagens debatt om Sverige
och internationaliseringen, dar han sager foljande:

"Véldigt manga av dem som sitter runt omkring i varlden och bedémer vart land, och vi ar en
del av en global ekonomi, forstar inte att det gar att kombinera ett hogt skatteuttag, en stor
gemensam sektor, med kraftig tillvéaxt, spetsteknologi och frontlinjen vad géller IT. Det trot-
sar, sager de, tyngdlagen.”®**

Har foljer nagra av de forslag som framforts den senaste tiden. Krister Andersson, skatte-
ansvarig pa industriforbundet foreslar att man som ett forsta steg bor slopa formdgenhets-
skatten och varnskatten®?. Sture Nordh, TCO-ordférande, och Anders Milton,
Saco-ordforande, anser att inkomstskatten bor goras mer proportionell, och foreslar att man
ska astadkomma detta genom att hoja brytpunkten for statlig inkomstskatt sa att den hamnar i
niva med taket i socialforsakringssystemen, vilket skulle innebdra att den statliga skatten
skulle ta vid dar egenavgifterna upphor®®. Detta stimmer ganska val 6verens om
TCO-styrelsens syn pa hur inkomstbeskattningen bor reformeras. Darutéver vill de avskaffa
varnskatten och ta bort avtrappningen av grundavdraget, vilket skulle innebéra ett fast grun-
davdrag pa 18 100 kr.2** Vid ett for de fyra oppositionspartierna gemensamt seminarium om
tillvaxt foreslogs att den statliga inkomstskatten skulle slopas helt och att kapitalskatterna
skulle sankas till EU-niv&®?®. Carl B Hamilton, professor vid Handelshégskolan i Stockholm,
foreslar att man i forsta hand ska ta bort dubbelbeskattningen pa aktieutdelning, formogen-
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hetsskatten och varnskatten®?. Bitradande naringsminister Mona Sahlin vill sianka kapital-
och formogenhetsskatterna, men ar fortegen om i vilken utstrdckning. Dessutom vill hon
sanka skatten pa arbete, sa att de flesta ska betala 30 % och ingen mer dn 50 % i marginal-
skatt.?” Hans Peter Larsson, skattejurist vid Foretagarnas Riksorganisation, och Henrik
Mitelman, TCO-ekonom och analytiker pa Unibank Markets i Kopenhamn, foreslar att den
statliga inkomstskatten helt slopas, att grundavdraget hojs till 40 000 kr, att arbetsgivaravgif-
ten sianks med 4 procentenheter samt att dubbelbeskattningen pa aktier slopas®?®. Regeringen
har diskuterat sankningar av alkoholskatten, vilket ses som en naturlig atgard av den dkade
konkurrenssen nar den tillatna inforseln fran andra lander okar. Skattebetalarnas forening har
ett forslag som omfattar storre delar av skattesystemet. De foreslar slopad formogenhetsskatt,
slopad skatt pa aktieutdelning, en halvering av kapitalskatten, en proportionell inkomstskatt
pa 31,5 % (inklusive egenavgifter), halverade arbetsgivaravgifter, sankt skatt med en fjarde-
del, dvs till ca 17 %. Resultatet skulle bli ett sénkt skattetryck till knappt 40 %, dvs strax
under EU:s genomsnitt.5°

For att askadliggora vad ovanstaende forslag om skatteandringar ger for konsekvenser pa
skatteintakterna har vi forsokt summera dessa. Bortsett fran skattebetalarnas forening har
dock forfattarna inte foreslagit alla atgarder samtidigt, utan de flesta har bara foreslagit en
eller ett par av atgarderna. En sammantagen Overslagsberakning ger féljande resultat (1997
ars siffror):

Andring Skattebortfall
Slopad statlig inkomstskatt 29 345
Sankt kommunalskatt till 30 %°*° 5500
Hojt grundavdrag till 40 000 kr®® 54 000
Sankt moms till 17,5 %°* 53 000
Slopad formdgenhetsskatt 5453
Sankt kapitalskatt till 15 % (en halvering) 5 656
Minskad skatt pa alkohol och tobak med 1/3 5881
Summa minskad skatt 158 835

Minskning av Sveriges skatteinkomster i miljoner kronor vid
genomforande av ovanstaende forslag om skatteférandringar.

Ovanstaende berakningar grundar sig pa en forandring av Sveriges skattesystem till en pro-
portionell inkomstskatt pa arbete med 30 %, ett hojt grundavdrag till 40 000 kr, sankt moms
till det viktade EU-genomsnittet pa 17,5 %, avskaffad formogenhetsskatt, sankt kapitalskatt
till den niva som EU enligt Sven-Olof Lodin eventuellt kan komma att enas om (15 %) och
slutligen minskad skatt pa alkohol och tobak med en tredjedel. Utdver detta ar det manga som
foreslar att dubbelbeskattningen pa aktieutdelningar avskaffas, tex genom skattefrinet for
utdelningar. En sadan berékning har dock inte varit mojlig utifran tillganglig statistik, men
effekten borde inte paverka det totala utfallet av berdkningarna namnvart, eftersom kapital-
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skatten dar redan &r halverad. Aven om EU-landerna i vissa avseenden (t ex momsen) skulle
narma sig varandra pa halva vagen, sa innebar det véasentligt minskade skatteinkomster for
Sverige.

Totalt innebér de ovanstadende andringarna i 1997 ars siffror minskade skatteinkomster med
nastan 160 miljarder kronor, vilket innebér att de totala skatteinkomsterna skulle minska med
16,6 %. De totala skatteinkomsterna skulle da uppga till 796 miljarder kronor, vilket medfor
ett skattetryck pa 44,1 %. Sveriges skattetryck skulle alltsa aven efter dessa andringar fortfa-
rande dverstiga bade EU-genomsnittet (41,5 %), och OECD-landernas genomsnitt (37,2 %).
Det forslag som skattebetalarnas forening framfor om att halvera arbetsgivaravgifter skulle
innebdra en ytterligare minskning av skatteinkomsterna med 150 miljarder kronor, vilket
skulle resultera i ett totalt skattetryck pa ca 36 %.

Den totala minskningen i skatteinkomster borde pa lang sikt bli lagre an var ovanstaende
berékningar visar. Man kan forvanta sig en dkad tillvaxt pa grund av att marginaleffekterna
minskar pa flera omraden, och som en foljd av att Sverige blir ett intressantare land att inves-
tera i. Det kan dock &ven uppsta andra skattebortfall eller kostnadsokningar. Om EU utvidgas
sa innebar det atminstone med det befintliga regelverket ett okat finansieringsbehov inom EU.
Aven ett Okat socialt ansvarstagande inom EU skulle innebéra behov av 6kade inkomster.
Detta kan antingen I6sas genom ett okat avgiftsuttag fran medlemslanderna eller genom en
beskattning pa EU-niva. Det kan darfor inte uteslutas att ndgon nationell skatt lyfts dver till
EU-niva, aven om en sa langtgaende utveckling verkar mindre trolig i ett tioarsperspektiv.

17.3 Alternativa finansieringsmojligheter

Pa nagot satt maste anda samhallet och vélfarden bekostas

Kostnadsutvecklingen inom trygghetssystemen ar sig ganska lika éver hela vastvérlden, men
systemen har olika utformning. Det gyllene systemet som ger laga skatter tillsammans med en
rimlig social vélfard som ar rattvist foérdelad utan marginaleffekter finns helt enkelt inte. Ut-
bildning, sjukvard och aldreomsorg av rimlig omfattning och hygglig kvalitet kostar pengar.
Det gar inte att betala for det utan att det pa ett eller annat satt paverkar ekonomin i 6vrigt.

Man kan fora sadana har resonemang. Men i slutandan star man anda infor en verklighet dar
fragan &r om det gar att ta ut de har skatterna. Idag ar det mycket som talar for att vi maste
rakna med en storre skattekonvergens, dvs att landerna maste narma sig varandra i skatteut-
tag, och att sannolikt vissa skattebaser urholkas eller kanske rent utav forsvinner. | det pers-
pektivet ar kanske inte det svenska systemet med en stor offentlig sektor som ansvarar for
medborgarnas valfard i kombination med hoga skatter det som ar enklast att bibehalla. Aven
om de alternativa system som finns inte ar perfekta, sa ar de battre anpassade till en global
miljo.

Om landets skatteinkomster minskar, innebar det att man antingen maste minska den offent-
liga sektorns utgifter eller finansiera dessa pa annat satt. Pa utflodessidan kan man tanka sig
farre ataganden eller minskad ambition i nuvarande ataganden. Att ta bort ataganden &r en
delikat uppgift — vem ska drabbas? Vi star dessutom infor flera stora utmaningar, med den
kraftiga tillvéxten av riktigt gamla som det kanske storsta hotet mot balans i de statliga finan-
serna. Det &r inte heller troligt att battre produktivitet inom nuvarande system kan kompensera
nagon stor del av det forvantade skattebortfallet.
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Aven om man minskar beskattningen, s& maste vélfarden betalas p& nagot satt. P& ett eller
annat satt kommer dven den betalningen att belasta landet invanare. Om en sadan betalning
inte ska ge upphov till samma negativa effekter som skatterna krévs det en tydligare koppling
mellan vad man betalar in och vad man far for pengarna.

De flesta forskare och debattorer som behandlar fragan visar pa ungefar samma lésning i form
av en kombination av sénkta skatter, mer avgifter och mer forsékringslésningar. Pensions-
system, halsovard, aldreomsorg, arbetsloshetsersattning och socialbidrag ar exempel pa sa-
dana omraden som féreslas kunna finansieras med olika former av forsakringar, avgiftssystem
och valfardskonton. En sankning av inkomstskatten medfor ocksa att manga bidrag kan san-
kas i motsvarande utstrackning, vilket alltsa medfor att transfereringarna till hushallen for-
vantas minska.

Den losning som de flesta verkar forespraka innebér att det finns flera parallella valfardlos-
ningar och forsakringssystem for individen att valja mellan. Det kan bade finnas system i
offentlig och privat regi och de kan erbjuda olika omfattande 16sningar. Det &r sedan upp till
varje individ att vélja den I6sning och trygghetsniva som passar bast. Det ger bade hogre
incitament att betala och ger dessutom individen en valmgjlighet att sjalv utforma sina vél-
fardslosningar. Dessutom ar systemet geografiskt obundet. Det innebdr att &ven om man flyt-
tar, inom eller utom landet, sa foljer valfardslosningarna med. Systemet kan innehélla en
obligatorisk grundniva, sa att man undkommer problemet med att en del underforsakrar sig
och forlitar sig pa att samhallet anda ska sorja for dem.
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