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1. Forord

Med 6ver 500 000 medlemmar dr Kommunal Sveriges storsta fack-
forbund inom valfardssektorn. For ett valfardsfack som Kommunal
ar skatterna viktiga inte bara eftersom de paverkar hur mycket som
medlemmarna far kvar i planboken vid ménadens slut och kvaliteten
pa valfarden, utan ocksd eftersom det finns en direkt koppling
mellan medlemmarnas arbetssituation och skatteintdkter. I den hér
antologin har Kommunal bjudit in experter att ge sin syn pa en fram-
tida skattereform. Aven om det finns en samsyn kring behovet av en
skattereform sd dr det tydligt att de olika skribenternas ingangar till
en sadan reform skiljer sig t.

I det andra kapitlet diskuterar Asa Gunnarsson och Martin
Eriksson begreppet skatterattvisa och hur det har kommit att
utvecklas under historien. Under valfirdsstatens uppbyggnad
byggdes skattesystemet upp utifran principen att varje medborgare
ska bidra efter formdga for att tdcka statens inkomstbehov f6r
att utfora de uppgifter som ligger i det allmannas intresse. Den
nyliberala skattedoktrinen védxte fram som en motreaktion mot den
vertikala rattvisetanke som karakteriserade skattesystemet under
valfirdsstatens uppbyggnad. I stillet lyftes ett begrepp som skatte-
neutralitet fram som en grundldggande princip vilken bor vara
vagledande for skattesystemet. Syftet var att skapa ett skattesystem
som minimerade skatternas snedvridande effekt pa individers
ekonomiska handlande.

I det tredje kapitlet jamf6r Sandro Scocco olika samhélls-
modellers produktion av valfardstjanster: (1) familjemodellen,
som dr vanlig i stora delar av Kontinentaleuropa, i vilken behovet av
valfirdstjanster i stor utstrackning tillhandahalls av oavlonade
hemmafruar; (2) marknadsmodellen, som &r vanlig i de flesta
anglosaxiska ldnderna, dar valfardstjansterna utférs pa en marknad,
och (3) statsmodellen, vilken framfoér allt férekommer i de nord-
europeiska landerna och dér en stark stat erbjuder valfardstjanster
till medborgarna. Han argumenterar i texten for att férdelarna med
den nordiska modellen &r ménga da den leder till 6kad jamlikhet och
effektivitet samtidigt som den inte paverkar tillvixten negativt.

Han hojer samtidigt ett varningens finger for att Sverige 6ver
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de senaste decennierna langsamt har borjat rora sig bort fran
statsmodellen.

I det fjarde kapitlet — Frdn progressivitet till regressivitet: hur
bamnade vi hir? - beskriver Asa-Pia Jarliden Bergstrom hur skatte-
systemet efter 1990-talets borjan gick frdn att vara olikformigt och
stark progressivt till likformighet med svagare progressiva inslag.
Forfattaren menar dock att alla de forandringar som har genomforts
de senaste 30 aren dterigen har skapat ett olikformigt skattesystem,
men denna gdng med regressiva inslag. Genom att skattebaserna
breddades samtidigt som marginalskatten sdnktes skulle arbets-
inkomster gynnas 6ver lanebaserad konsumtion och férmogenhets-
uppbyggnad, var tanken bakom arhundradets skattereform. Dock
fick inte reformen de 6nskade effekterna, hoginkomsttagare betalade
inte kapitalinkomstskatter i den utstrackning som forutsetts i for-
arbetena. De regressiva inslagen forstirktes ytterligare av att manga
aviserade forstarkningar av bidragssystemen aldrig blev av.

I kapitel fem och sex resonerar TCO och Saco om vilka de
ser som de mest centrala problemen i dagens skattesystem. Bada
fackforbunden ar starkt kritiska till den hoga beskattningen av
forvarvsinkomst i dagens skattesystem. De menar att de hoga
marginalskatterna pa arbete gor att det 16nar sig for daligt att arbeta
och utbilda sig. Manga av de bada fackférbundens medlemmar har
l6ner som ligger 6ver brytpunkten for statlig inkomstskatt, vilket
gor att halften av en l6nedkning forsvinner i skatt. Sacos egna
studier visar att stora kvinnodominerade grupper med akademisk
utbildning har en livslon som ligger under manliga arbetaryrkens.

Bade TCO och Saco menar ocksa att en diskussion om valfardens
finansiering maste foras samtidigt med diskussionerna om en
skattereform. Till syvende och sist sa ar det valfardstjansterna som
skattesystemet ska finansiera. Har skiljer sig dock de tva férbunden
at nagot. TCO fokuserar har pa reformering av det kommunala ut-
jamningssystemet och 6kad statlig finansiering av vélfardstjansterna
(for att kunna hantera kommuners demografiska utmaningar). Saco
d sin sida menar att det dr dags att tillsdtta en parlamentarisk
utredning ”som tilldts vinda pa alla stenar nér det galler valfards-
dtagandets finansiering och omfattning”. I det avslutande kapitlet
skriver Kommunals utredare om de principer de anser att en 6ver-
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syn av det svenska skattesystemet bor utga ifran. Precis som andra
skribenter i den hér antologin menar Kommunals utredare att en
skattedversyn inte kan frikopplas fran en diskussion om den svenska
valfarden och hur den ska finansieras. Skatte-

systemet maste darfor enligt forfattarna utformas pa ett sddant satt
att det sakerstdller den ldngsiktiga finansieringen av den svenska
valfarden, och det maste ocksa kunna garantera de ekonomiska
forutsattningarna for en jamlik valfard 6ver hela landet samt bidra
till minskad ojamlikhet i samhallet.

Det kommer bli uppenbart for ldsaren av denna antologi att en
ny genomgripande skattereform inte dr nagot som kommer att bli
enkelt. Skatter och hur de spenderas paverkar manniskors vardag och
kommer dérfor per definition att réra upp kdnslor. Men som Lena
Granqvist fran Saco skriver: att frigan ar politiskt kdnslig ar ingen
anledning att undvika dmnet. Vi hoppas darfor att denna antologi
kan fd i gdng en diskussion om hur det svenska skattesystemet ska
reformeras.

TOBIAS BAUDIN dr forbundsordférande for Kommunalarbetareforbundet.
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2. Social rttvisa dr en forutsattning
for hallbara skatter

Asa Gunnarsson
Martin Eriksson

Inledning

En grundldggande politisk fraga for varje valfardsstat dr att
identifiera den mest hillbara mixen av skattebaser for valfardens
finansiering. Skattebasen avser det samlade skattepliktiga under-
laget for enskilda skatter. Kriterier pa héllbarhet dr forstds inte
vardemdssigt neutrala. Valet av skattebaser har en avgorande
betydelse for skattesystemets legitimitet. Det racker darfor inte med
att uppna héllbarhet genom att enbart identifiera skattebaser som
ar stabila 6ver tid och orérliga inom nationalstatens territorium.
Enkla l6sningar som att beskatta fastigheter, f6da och fattigt folk
eller att ta ut en lika stor skatt per huvud for alla medborgare ar helt
enkelt orealistiska eftersom effekterna av sddana skattesystem skulle
vara orattfardiga. Frdgan av vem och ur vad vilfirden ska finansieras
hénger saledes samman med fragan for vem och till vad.

Under de senaste dryga tio dren har manga offentliga méten
arrangerats och ett antal antologier och rapporter skrivits om
behovet att reformera det svenska skattesystemet. De politiska
avsikterna har forstds gatt isir, men argumenten om behovet av en
ny skattereform aterupprepar begrepp om mer rattvisa, effektiva,
neutrala och hallbara skatter. Det kan lata som begreppen utgér en
ihalig fasad for rostfiske och ideologisk positionering. Men i makten
att beskatta medborgare har sarskilt synen pa skatterdttvisa varit
en viktig grund i férst byggandet av nationalstater och sedan
byggandet av valfardsstater. Och i dagens europeiska integration
genom budget- och skattepolitik har fragan om réttvisa skatter
kommit att klattra allt langre upp pa dagordningen. Skatterdttvisa
har ocksa de senaste aren kommit att integreras i OECD:s analyser
av skattedesign och ekonomisk tillvixt.

Synen pa skatterdttvisa har format grundldggande skatte-
principer och utgjort en viktig del i hur de moderna skattesystemen
utformades fran borjan av 1900-talet. Skattehistorisk forskning om
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OECD-ldndernas skattesystem visar pd tva huvudsakliga ut-
vecklingslinjer. Den ena skedde under 1900-talets forsta
decennier och omfattade inférandet av progressiv person- och
bolagsbeskattning som under mellankrigstiden sedan kom att
utgora en institutionell grund f6r en omfordelningspolitik i
byggandet av valfardsstater. I denna utveckling gavs staten en
nyckelroll i att férvalta och reglera marknadsekonomin. Fran
1980-talet borjade en omorientering fran principldran om skatte-
rattvisa. Att anvanda skatter som ett aktivt instrument i f6r-
delningspolitiken ifrdgasattes som ineffektivt for ekonomisk
tillvaxt i samhallsekonomin. Denna omorientering byggde pa en
nyliberal tolkning av teorin om optimal beskattning. Ideologin
fick en global spridning och blev snabbt, vilket férvinat manga
skatteforskare, den dominerande diskursen i manga ldnders
skattereformer.

Den hir texten bygger pa forskning som vi och véra kollegor
utfort inom ramen for ett Horisont2020-projekt om hallbara och
rattvisa skatter.

Hallbara skattebaser

Hallbara skatter utgor ett kontextuellt begrepp. Enligt den svenska
skattebasutredningen som 2002 publicerade betinkandet Vira
skatter sa producerar nationalinkomsten tre huvudsakliga skatte-
baser. Dessa bestar av produktionen inom nationalstaten, alla
inkomster fran produktion och transfereringar som mottas av
hushallen med hemvist i nationalstaten och all konsumtion

inom nationalstaten. Genom nationalférmégenhetens realkapital
(kapitalstock) skapas ocksa en sjdlvstindig skattebas. Ett dilemma ar
att antalet unika skattebaser dr begrdnsat och perspektiven pd vad
som borde kidnneteckna hallbara skattebaser &r manga. Ett grund-
ldggande ekonomiskt perspektiv pa de skatter och avgifter som
finansierar vélfarden dr att de har till uppgift att finansiera de
offentliga utgifterna och skapa ett realekonomiskt utrymme for

den offentliga sektorns resursansprak. Hur kostnaderna for olika
sociala program betalas och fordelas i samhallet pdverkar samtidigt
grundldggande faktorer f6r nationalinkomsten som ekonomisk
tillvaxt, arbetskraftsdeltagande och sparande i ekonomin. De senaste
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dryga trettio dren har skattepolitiken i stora delar {6ljt en
tolkning av teorin om optimal beskattning som havdar att en
politisk styrning genom skatter av marknadsekonomin &r in-
effektiv och hammar ekonomisk tillvaxt. Hallbarhet har darfor
givits inneborden att valfardsstaten behover skattebaser som
gynnar ekonomisk tillvaxt.

Finansieringen av valfardssystemen ar emellertid inte enbart
en ekonomisk fraga. Historien visar att demokratisk legitimitet &r
viktigt. P4 en allmédn samhéllsniva ar det grundlaggande att det ska
finnas transparens och férutsebarhet i hur skatter utformas, fordelas,
uppbadrs och anvinds. P4 individniva vill de skattebetalande med-
borgarna att det ska finnas en rimlig och rattvis koppling mellan de
formaner eller ersattningar manniskor far och vad méanniskor betalar
eller sedan tidigare har betalat for dessa formdner och ersattningar.
Fran en vilfardspolitisk utgdngspunkt bor héllbarhet sattas i relation
till att den skattefinansierade offentliga sektorns uppgift ar att
fordela social trygghet genom olika valfardssystem. Social rattvisa
paverkar darfor hur skattebaser konstrueras. En social dimension
kan byggas in i skattesystemet som erstter eller kompletterar
valfardssystemets transfereringar, eller paverka indirekt genom
hur stabilitet/hallbarhet definieras. En annan rattvisefraga som
har betydelse f6r definitionen av héllbarhet 4r den formella skatte-
rattvisan som handlar om hur skatter ska fordelas pa ett rattvist satt
utifran grunder om att lika ska behandlas lika. Alla dessa perspektiv
pa skattesystemets legitimitet kan inte enbart avvigas mot nationella
intressen. Politiska, sociala, kulturella och ekonomiska villkor for
skattebasernas sammansattning inrymmer ocksd allt fran globala till
lokala dimensioner.

Skatterdttvisa fran ett individuellt intresseperspektiv

Nar de moderna skattesystemen successivt borjade ta form vixte

det fram en principldra om skatterattvisa i den europeiska och
nordamerikanska finansvetenskapliga doktrinen som byggde pa
bade réttslig och ekonomisk forskning. Principldran fungerade som
en teoretisk bas for de etiska och sociala grunderna i relationen
mellan skatter, medborgare och stat. Det bérjade redan pa 1700-talet
med Adam Smiths fyra grundlaggande skatteprinciper for hur en
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fornuftig beskattning borde anordnas, av vilka principen om rattvisa
skatter sattes forst.

Skatterdttvisa enligt Smith handlar om formell likhet i beskatt-
ningen, dvs. horisontell rittvisa i meningen lika ska behandlas lika.
Han myntade ocksa begreppet skatteférmaga. Det var skatteférmaga
som skulle likabehandlas. Emellertid var hans definition av skatte-
formdaga en produkt av det 1700-tal han levde i. Da byggde teorier
om samhallskontraktet pa en naturrattsfilosofisk statsuppfattning
som foresprdkade en materiell rattsstatsidé, i vilken finanspolitiken
avgransades av statens funktion att ge skydd. Skatten fungerade
ndstan som en typ av forsakringspremie, ddr grundtanken var att
skatt skulle betalas i proportion till nyttan. Skatten utgjorde ett pris,
en motprestation, for skyddet av foérvarvskallan som gav inkomster.
Eftersom datidens rittviseproblematik handlade om relationen
skatteformdga i utbyte mot skydd, ar det ganska intressant att se hur
Smiths grundldggande principer fortfarande har ett visst inflytande
i forskning och debatt, atminstone utanfoér Sverige. Men teser
formulerade av den som betraktas som nationalekonomins grundare
ges forstds en position av sjalvklar utgangspunkt for en diskussion
om fornuftiga och rattvisa skatter.

For oss svenskar dr det nog mer naturligt att fran ett historiskt
perspektiv utga fran en formell rdttsstat och i den skatterattvisa som
representerar de skattebetalande medborgarnas intresse av kollektiva
nyttigheter. Denna intresseprincip utvecklades av Knut Wicksell
(1896) och Erik Lindahl (1919) som forsokte forena den klassiska
liberalismens stindpunkt om beskattning byggd pa frivillighet
och enhillighet med den representativa demokratins mojlighet att
bedéma den individuella marginalnyttan av offentliga prestationer.
Genom den sa kallade Lindahl-16sningen konkretiserades intresse-
principen i en modell om hur betalningsviljan for offentliga nyttig-
heter kan bestimmas pa ett sitt som paminner om marknadens
prissdttning. Intresseteorier for en rattvis beskattning av det har slag-
et har avfardats som oférenliga med ett modernt skattesystem med
uppgiften att bygga en vélfardsstat. Dar har den individuella nyttan
av offentliga varor och tjanster ingen plats i hur en réttvis férdelning
av skattebérdan ska bedémas. Aven om intresseprincipen egentligen
aldrig har genomforts i praktiken sd var argumenten starka for att

arenaidé | 13



skatteobjektens och skattesubjektens starka intressegemenskap
med kommunen skulle paverka utformningen av den kommunala
beskattningen under det ldnga forarbetet till 1928 ars kommunal-
skattelag. Det slutade med ett kommunalt garantiskattesystem for
fastigheter som dnda fram till 1986 kombinerade inkomst- och
objektbeskattning i stallet f6r den intressestyrda idén om separata
objektskatter.

Skatteformdga som bdde horisontell och vertikal rittvisa
Denna individualistiska syn pd relationen mellan stat och individ
kom att ersdttas av en teori som betraktade staten som en social
organism med ett dmsesidigt beroende mellan stat och individ.
Den kunde dock bara legitimera ett skattesystem anpassat till den
minimala nattvdktarstaten. De institutionella och sociala behov som
vaxte fram under den industriella utvecklingen kravde en helt annan
rattviseprincip for statens behov av skattemedel. Skatterna blev en
del i byggandet av den social- och vilfardsstatliga statsmodellen.
Skatteférmageteorin tillhandaholl en grund for statens beskattnings-
ratt som besvarar frigan om skatternas rattvisa férdelning mellan
medborgarna pa sa sétt att var och en har en plikt att bidra i for-
héllande till f6rmdga for att ticka statens behov av medel for att
uppfylla uppgifter av gemensamt intresse.

Skatteformageprincipen dr ganska komplex och kan tolkas pa
olika sitt. Vissa tolkningar har fargats av utilitaristernas koncept
om skatteférmdga som ett offer kopplat till nytta som syftar till
att minimera det totala skatteoffret for att uppna storsta mojliga
valfirdsmaximering. Offer i forhallande till nytta har pendlat pa
en skala fran likhet i marginellt offer till minsta offer for att i dag
handla om lika offer. Likhet i marginellt offer uttrycker att skatten
i forsta hand ska baras av inkomster med ldgst gransnytta utifran
forestdllningen att den skattskyldiges inkomst bestar av olika skikt,
och att inkomsten antas ha en avtagande gransnytta. Det understa
skiktet motsvarar vad som behovs for att tillgodose existensmini-
mum och i de 6vre skikten minskar gransnyttan nir inkomsten ¢kar.
Skatten ska darfor helst endast belasta det 6versta inkomstskiktet.
Den hir gransnytteteorin om marginellt offer har ansetts bistd med
en matematisk potential att 16sa de politiska konflikterna om hur
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skattesatser ska bestimmas i férhdllande till skatteférmaga. Och
minsta offer-principen uttrycker att det generellt sett innebér en
mindre uppoffring att ta ut en storre summa skatt fran en stor dn
fran en liten inkomst, sa lange som skatten inte bidrar till att ut-
jamna de ursprungliga inkomstskillnaderna. En offerteoretiskt
minsta offer-orienterad tolkning av skatteférmageprincipen ar
darfor inte anpassad till en vélfardsstatlig intervenerande funktion
utifrdn distributiv rattvisa. Likhetskriteriet som proportionell
likabehandling syftar pa att neutralisera férdelningen av
skattebordan fran omférdelande funktioner. Genom att koppla
bort principen om proportionell likabehandling fran det subjektiva
elementet om likhet i offer har principen ocksa kommit att betyda
likformighet i beskattningen, vilket lagt grunden till ett horisontellt
rattvisebegrepp.

Men i principldran har ocksa prestationsférmaga lyfts fram som
det basta uttrycket vi har for en etisk bas for distributiv rattvisa, dvs.
vertikal rdttvisa. Férmageteorin anses tillmotesga principerna
om universalitet och likhet, eller jamlikhet, och 16sgor sig fran
subjektiviteten som ligger i antaganden om nytta och offer. Det
grundlaggande mattet for fysiska personers skattekraft &r den
ekonomiska formdgan att tillgodose sina privata behov. Den
ekonomiska potentialen for privat behovstillfredsstallelse kan
madtas ndr formagan uppkommer genom erhdllande av medel eller
innehav, eller sa kan formdgan matas nar dessa medel och resurser
forbrukas. Eftersom det dr utrymmet for privat behovs-
tillfredsstallelse som definierar skattekraften, sa har vissa tvingande
levnadsforhallanden ansetts inskrdnka detta utrymme. Det har
handlat om den ekonomiska bordan av familjeférsorjning eller
regionala olikheter i levnadskostnadsniva. Den vanligaste och mest
accepterade tanken &r att den personliga nettoinkomsten utgor det
basta mattet pd formdgan att betala skatt.

Det dr utan tvekan sa att skatteférmageprincipen hade stor
betydelse i utformningen av moderna inkomstskattesystem fran
1900-talets borjan och framat. I Sverige pagick utredningsarbetet
bakom 1928 ars kommunalskattelag i trettio dr utan att ett enhetligt
skatterdttsligt inkomstbegrepp kunde faststéllas. Nar intresse-
principens dominerande stallning bréts genom 1920 ars proposition
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sd tillats skatteformdga bli det sammanhallande elementet for
definitionen av de olika skatterittsliga inkomstbegreppen. Och det
ar just i definitionen av skattebasen som skatteformagan varit
sdrskilt betydelsefull, och inte enbart f6r den personliga, statliga
inkomstskatten utan ocksa i diskussionen om skattebaser for olika
formogenhetsskatter.

Eftersom skatteférmaga tolkats som en princip om vertikal
rdttvisa har den anvants som motivnorm for skatterdttvisa i
valfirdsstaternas omfordelningspolitik. Den tyska finansteorin har
gatt sa langt som att erkdnna principens konstitutionella betydelse
i forverkligandet av socialstatens ansvar for social rattvisa. Nagon
motsvarande stdllning har den inte fatt i den svenska kontexten, utan
hér har skatteférmageprincipen snarare rort sig i en grazon mellan
rattspolitik och rattsprincip och anvints som motiv fér bade
horisontell och vertikal rattvisa. De vetenskapliga forsoken att
faststélla en objektiv grund for progressiv beskattning genom en
kombination av inkomstens avtagande gransnytta och den skatt-
skyldiges betalningsférmaga har inte fatt ndgon storre politisk
acceptans i Sverige. I skattedebatten ges dock ofta intrycket att
skatteformdga, sarskilt under de socialdemokratiska regeringsaren
mellan 1932 och 1976, i stor utrackning anvandes som motivnorm
for att rattfardiga progressiva skatteskalor. Det dr nog sant nar det
galler 1947 ars statliga inkomstskattereform genom vilken inférdes
en kraftigt progressiv skatteskala med tydliga omférdelningsmotiv.
Men inte ens finansminister Wigforss som designade reformen
erkdnde att skatteférmageprincipen gav en objektiv grund for
progressiv beskattning. Och det var inte heller skatteférmage-
principen som utgjorde motivnormen, utan social rattvisa, nir den
socialdemokratiska regeringen 1971 genomférde sin mest uttalat
radikala omférdelningsinriktade skattereform. For att heltids-
arbetande arbetare med ldga inkomster skulle fa en hogre levnads-
standard utformades skatteskalan och grundavdraget sa att den
genomsnittliga skatten sanktes for laginkomsttagare. En skatte-
sankning for en stor grupp skattebetalare skapar forstas ett stort hél
i statskassan om inte andra skatter hojs. Skattefinansieringen av
reformen hade ocksa en utpraglad utjgmningsprofil som syftade till
att 6ka ekonomisk och social jamlikhet. Over en brytpunkt pa 30000
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kr i drsinkomst var skatteskalan skarpt progressiv, vilket
kombinerades med en hojning av arvs- och gavoskatten.
Mervirdesskatten hojdes ocksa kraftigt, fran 10 till 15 procent,
men for att behalla fordelningsprofilen sa fick ldginkomsttagande
familjer kompensatoriska transfereringar.

Relationen neutralitet, horisontell rittvisa och fiskala skatter
Likabehandling och likformighet samt neutralitet har bidragit till
att definiera begreppet horisontell rittvisa. Dock bygger utgangs-
punkten i diskussionen kring neutralitet i beskattning pa en

helt annan skatteteoretisk bas dn den som kdnnetecknar rattvise-
diskussionen. I botten handlar det om att skattefoérdelning ska vara
neutral i férhdllande till ekonomiskt handlande. Med neutralitet ska
ddrmed forstas icke-intervention i syfte att inte stéra de marknads-
ekonomiska faktorer som dr grundldggande for ekonomisk tillvaxt.
P& makroekonomisk nivd ar stravan att minimera effektivitets-
forluster och pa individ- och féretagsniva handlar det om att
ekonomiska beslut inte ska paverkas av skatter i valet mellan

olika handlingsalternativ, som valet av foretagsform, valet mellan
sparande och konsumtion, mellan arbete och fritid, och liknande
handlingsval.

Den forsta fasen av nyliberal skatteteori utvecklades pa 1950-talet
av Hayek i motreaktion till de valfardspolitiskt praglade skatte-
reformerna, vilka enligt honom var uttryck for ett socialistiskt
planekonomiskt tainkande. I nyliberal skattepolitik ligger dock ett
avstandstagande fran den klassiska liberalismens frihetsideal om
s.k. behalla-rittvisa, d.v.s. att skatter ska ldta alla existerande
ekonomiska forhallanden som inkomster, 4gande och férmégenheter
besta. Statens uppgift ska i stillet vara att skapa ett rationellt ramverk
for att fri konkurrens ska fungera sa effektivt som mojligt, vilket
utgor en motor for ekonomisk tillvaxt. Hayek gjorde en politisk
tolkning av optimal skatteteori, som satte upp malet att skatter
endast skulle uppfylla ett fiskalt syfte. Fiskala skatter ska vara
neutrala i den meningen att de inte utformas for att uppna inter-
venerande socialpolitiska/valfardspolitiska mél. Den grund som
hirmed lades for en neutralitetsprincip om fiskal beskattning uteslot
social rittvisa som en ineffektiv aspekt av skattesystemet, som direkt
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skulle motverka ekonomisk tillvixt. Mantrat om neutrala skatter for
ekonomisk tillvaxt fick ett enormt genomslag fran 1980-talet och
framat bland OECD-ldnderna.

Den bista modellen f6r en sadan skattepolitik inneholl i stora
drag foljande kriterier:

« sankta marginalskatter och helst lagre, enhetliga skatter pa arbets-
inkomster

« enhetliga och lagre bolagsskatter

« enhetliga och lagre skatter pa kapitalinkomster

» breda inkomstskattebaser

« skattevixling fran inkomstskatter till konsumtionsskatter

« enhetliga konsumtionsskatter gillande bade skattebaser och
skattesatser.

Jamstdlldbet och skatterdttvisa

Skatteférmaga har inte bara definierat inkomsten utan ocksa skatte-
subjektet for den personliga inkomstbeskattningen. En konsekvent
tolkning av skatteformdgeprincipen dr att formaga ska berdknas

pé den individuella inkomsten. Men den traditionella synen pa
familjen som en grundenhet {or rattslig, kulturell och ekonomisk
gemenskap, dar levnadsstandarden bygger pd en genuskodad
omsorgs- och forsorjningsrelation, har bidragit till att individuell,
sjalvstandig inkomstbeskattning utgjort ett undantag. Den domin-
erande normen har i stdllet varit att familjen, hushéllet eller dkta
makar beskattats som en enhet, inte individen. Sverige brét med
denna norm ndr partiell sirbeskattning av makar inférdes genom
1971 ars stora skattereform. Sambeskattningen var utformad sa att
makarnas inkomster lades ihop for att sedan klyvas i tva lika stora
delar som beskattades av vardera maken. Eftersom inkomstskatten
da var kraftigt progressiv, innebar inkomstklyvningen att den som
hade hogst inkomst minskade sin marginalskatt. Det traditionella
monstret med mannen som familjeférsorjare som fortfarande radde i
1970-talets Sverige betydde att manga gifta kvinnor var hemmafruar
eller hade mycket sma inkomster. Sambeskattningen gav gifta man
en mycket ldgre inkomstskatt dn de skulle ha haft med en individu-
ell beskattning. Skattereformen 1971 innebar att mannen fick en
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betydande inkomstskattehojning. Foljaktligen blev det billigare for
familjeekonomin att fruarna bérjade forvarvsarbeta i hogre grad.
Avskaffandet av sambeskattningen bidrog starkt till att férbattra
den ekonomiska jamstalldheten nar den sa tydligt hojde vardet av
kvinnors forvarvsarbete. Den nya individuella beskattningen banade
vag for satsningen pa en utvecklad offentlig barnsomsorg och en
generds fordldraforsakring. Att skatte- och transfereringssystemet
betraktar kvinnor som individer och arbetstagare, inte som fruar
eller médrar, dr nog den viktigaste forklaringen till att svenska
kvinnor forvarvsarbetar i ndstan lika hog grad som svenska man.
Kvinnors sociala medborgarskap ar saledes sjalvstindigt i fraga om
sociala skyldigheter och rattigheter och starkt knutet till arbetslivet.

Systemskiftet mellan 1971 och 1991

Det gick tjugo ar fran den skattereform som representerar en radikal
socialdemokratisk omférdelande valfardspolitik byggd pa social
rittvisa, jamlikhet och jamstalldhet till ett skattepolitiskt system-
skifte praglat av den nyliberala skattemodellen som genomférdes
1991. Systemskiftet var sd genomgripande att det kommit att
bendmnas drhundradets skattereform, vilket kan tyckas lite miss-
visande i forhdllande till 1928 drs kommunalskattelag som inférde
den skatterdttsliga grunden for ett modernt inkomstskattesystem.
Men det ar helt klart att 1991 ars reform pa ett grundldggande satt
avviker fran kommunalskattelagens uppbyggnad kring skattefor-
maga, varaktiga inkomstkallor och produktiv verksamhet. Skatte-
formaga har styrt att det dr skattesubjektets samlade inkomst

som ska beskattas, det brukar ocksa kallas global beskattning. Ur-
sprungligen definierades i kommunalskattelagen sex inkomstslag,
och summan av alla nettoinkomster med viss mojlighet till under-
skottsavdrag mellan forvarvskallorna, grundavdrag och en del all-
madnna avdrag utgjorde beskattningsbar inkomst under en kommu-
nal proportionell och en statlig progressiv skatteskala. Den globala
inkomstskattestrukturen leder till patagliga troskeleftekter som ar
synbara for skattebetalarna och darfor kan paverka deras beslut. Den
kraftfullt progressiva profil som 1971 ars skattereform medférde gav
under 1970-talet upphov till en debatt om marginalskatter. Mar-
ginalskattediskursen, som framfér allt handlat om att mata hur hog
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skatten blir pa den sist intjanade inkomsten, utgjorde en av de
starkaste drivkrafterna bakom systemskiftet. Men det fanns ocksé
andra ingredienser i debatten. Pomperipossaeffekten som Astrid
Lindgren definierade i en politisk saga gav extra brinsle till

kritiken av hoga marginalskatter. Dock handlade pomperipossa-
effekten om den bristfdlliga symmetrin mellan egenavgifter och
inkomstskatten, d.v.s. effekten av en skatt pa skatten som for
Pomperipossa blev 102 procent. En annan del i debatten var den
mojlighet att kvitta underskott i en forvarvskalla mot 6verskott i en
annan som gavs genom den globala inkomstskatten. For forvarvs-
kallan annan fastighet, i vilken privatbostader schablonbeskattades,
innebar kvittningsmaojligheten att de ofta stora underskotten som
uppkom pa grund av héga rantekostnader kunde kvittas mot

hogt beskattade inkomster i férvarvskallan tjanst. Marginalskatte-
debatten skapade stort politiskt tumult och utgjorde en starkt
bidragande orsak till att Socialdemokraterna férlorade regerings-
makten efter 6ver 40 dr av regerande. Den hade dessutom en direkt
betydelse for att den borgerliga regeringskoalitionen under Falldin
sprack. En uppgorelse 1981, som har kallats den underbara natten”
av de som forhandlade fram den, om sankt statlig inkomstskatt med
upp till 20 % fo6r vissa inkomstgrupper samt en halvering av det
skattemdssiga vardet pa rdnteavdragen for villadgare, mellan
Centerpartiet, Folkpartiet och Socialdemokraterna, innebar att
Moderaterna limnade regeringen.

Men 1981 drs skattereform gav ingen héllbar l6sning pa ett
inkomstskattesystem som alltmer kom att likna ett lapptacke.
Marginalskatteproblematiken eskalerade aterigen, men de framsta
ordttvisorna lag i hur skattebaserna utformades. Skillnader i
beskattningen av olika inkomster i kombination med stora avdrags-
mojligheter skapade ocksa snedvridningar och ineffektivitet i sam-
héllsekonomin. Manga anstédllningsférmaner som erholls i stallet
for 16n var undantagna fran skattebasen for inkomst av tjdnst.
Beskattning av kapitalinkomst kan liknas vid en schweizerost. Trots
att vinsterna pd forsdljning av bostadsratter och villor slog rekord
pa rekord, sa gick inkomstslaget tillfallig forvarvsverksamhet med
underskott i statsbudgeten. Listan pa de oréttvisa konsekvenserna av
smala skattebaser, formellt hoga skattesatser och mojligheterna att
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omvandla hogt beskattade inkomster till skattebilliga inkomster var
ling.

1991 ars skattereform innebar en orientering fran kallteorin,
global inkomstskatt och den vertikala betydelsen av skatteférmage-
principen. Neutralitet, likformighet och horisontell rattvisa utgjorde
ledande principer. Under 1980-talet hade en idé om dual inkomst-
skatt vuxit fram inom ramen foér det nordiska skattevetenskapliga
samarbetet som finansieras av Nordiska ministerrddet. Avsikten
var att stoppa eroderingen av skattebasen for kapitalinkomst-
beskattningen och minska de snedvridande marginalskatteeftekt-
erna som uppstod med en global inkomstskatt. Den tudelning av
inkomstskatten som infordes 1991 innebar att kapitalinkomster
och férvarvsinkomster beskattades under skilda skatteskalor. Den
formella skattesatsen pa forvarvsinkomster hade bara tva steg,
en proportionell kommunalskatt, som i genomsnitt 1dg pa ca 30
procent, och en statlig inkomstskatt pa 20 procent f6r de hogsta
inkomstgrupperna. Kapitalinkomster beskattades med 30 procent.
Den reala skattesatsen var dock inte densamma. Den sd kallade
LO-puckeln, namngiven efter LO:s krav pa en réttvisare férdelning-
sprofil i skattereformen, inférdes som ett differentierat grundavdrag
for laginkomsttagare. Avdraget kallas puckel for att det trappas
upp och sedan ner igen i syfte att traffa de inkomstskikt som anses
besta av i huvudsak laga forvarvsinkomster. For 2018 ar spannet for
grundavdraget mellan 19 300 och 35 100 kr och sidnker dirmed den
reala skattesatsen avsevart. Dessutom ger sjdlva puckeln markliga
marginalskatteeffekter. En annan reglering som sinkte den reala
skattesatsen var kvittningsmajligheten av forluster/utgifter mot
inkomster/vinster mellan olika slag av kapitalinkomster.

Den duala inkomstskatten innebar en omtolkning av skatte-
formdageprincipen. Fran att anvindas som ett matt pa skatte-
subjektets totala skatteformdga, kom den att tolkas som en princip for
en likformig skattemassig behandling av inkomsters skattefrmaga.
Skatteformageprincipen fick en funktionell tillimpning i lagstiftnings-
processen genom att identifiera en likformig behandling av l6ner,
l6neférmdner, vinstgivande hobbyverksamhet och andra prestations-
relaterade ersattningar i mélsittningen att bredda inkomstskattebasen
avseende forvarvsinkomster.
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Reformens skatteideologiska inramning féljde en generell
trend inom OECD som férordade avreglering och liberalisering av
marknadsekonomin. Det 6vergripande motivet for skattepolitiken
var att den skulle gynna ekonomisk tillvaxt. Den nyliberala
idén om storre ekonomisk frihet anviandes som kritik mot skatte-
systemets styrning av ekonomiskt beteende. I denna anda
kritiserades skatteregleringen som ansdgs som foraldrad och
direkt skadlig for naringsliv och foretagande och darmed ocksa
skadlig for hela samhallsekonomin.

Vad hénde efter 1991 drs skattereform?

Avsikten med 1991 ars skattereform var inte att sinka den totala
skattekvoten i relation till bruttonationalprodukten med mer an
nagra procent. Detta stred visserligen mot den nyliberala skatte-
ideologin som ocksa stravar efter en minskad offentlig sektor genom
en avreglering och privatisering. Ddaremot var mélet med reformen
att avskaffa den vertikala skatterattvisan. Reformen skulle inte
fordndra de radande inkomstférhéllandena i samhallet. Ingen
inkomstgrupp skulle séledes vinna eller forlora pa reformen. Det
blev dock inte sa. For att tillmotesgd kritiken om hoga, orattvisa
marginalskatter, slopades den statliga inkomstskatten fér ndstan
alla forvarvsinkomster. Endast 10 procent av férvarvsinkomst-

erna beskattades med en statlig inkomstskatt pa 20 procent.

Resten av inkomstskatten bestod av den proportionella kommunal-
skatten, som 1991 berdknades ligga pa ett genomsnitt av 30
procent i landets kommuner. Denna profil innebar stora skatte-
lattnader for de skattebetalare som tillh6érde den 6vre delen av
medelinkomstgruppen samt hoginkomsttagarna. Eftersom skatte-
kvoten skulle ligga kvar pd en hog niva sa kravdes att skattebortfallet
kompenserades inom skattesystemet. Basbreddningen av forvarvs-
inkomster och kapitalinkomster bidrog med 6kade skatteintakter,
men den stora regulatorn blev skattevixlingen fran inkomstskatt
till mervardesskatt. Det var uppenbart att utredningen som arbeta-
de med inkomstskatten (RINK) styrde bdde hojningen av moms-
satsen och breddningen av momsen som utreddes av kommittén
for indirekta skatter (KIS) i syfte att tdcka finansieringsbehovet av
den statliga inkomstskattesinkningen. Effekten av att en kostsam
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marginalskattereform finansierades med en kraftigt h6jd mervardes-
beskattning var givetvis inte neutral fran ett férdelningspolitiskt
perspektiv. Initialt innebar darfor 1991 ars skattereform en regressiv
effekt for grupper av laginkomsttagare och lagre medelinkomst-
tagare.

Reformen framjade inte heller jamstalldheten eftersom
forvarvsinkomsterna for den stora majoriteten av férvarvsarbetande
kvinnor vid tiden for skattereformen lag under brytpunkten for
statlig inkomst. De betalade darfoér endast kommunalskatt och fick
ingen del av skattesdnkningarna. Daremot fick de kdnna av en rejél
skatteh6jning nar momsen hojdes till 25 procent pa en vésentligt
breddad skattebas. For laginkomsttagargrupper ger en sadan moms-
hojning en regressiv effekt, eftersom de konsumerar hela sin inkomst
och skattehojningen innebdr att konsumtionsutrymmet krymper.
Det forhojda grundavdraget kunde inte heller kompensera sarskilt
manga hushall bland laginkomsttagargrupperna. Forvarvsarbetande
kvinnor drabbades ocksa pa ytterligare ett sitt p.g.a. momshdjning-
en. Eftersom mervirdesskattebasen breddades sérskilt mycket for
konsumtion av tjanster, sa kom manga tidigare tjanster som var
substitut till den del av hushdllsproduktion som traditionellt utforts
av kvinnor att momsbeldggas. Det 25-procentiga kostnadsokningen
for dessa tjanster innebar darfor ett incitament for att 6ka kvinnors
andel av det obetalda hemarbetet och minska det betalda pa mark-
naden. Unders6kningar om vad svenskarna tyckte om 1991 ars
skattereform visar ocksa pa att kvinnor generellt insdg att de skulle
forlora pa reformen.

Intentionen i 1991 ars skattereform var att kompensera grupper
med ldga inkomster for de regressiva effekterna genom en hojning
av barnbidraget, vilket dr en dtgard som har omfattande st6d i den
internationella forskningen. Det medgavs i det har sammanhanget
att inkomstskattesystemet skulle fd svaga eller inga omférdelande
effekter i férhallande till den tidigare beskattningen. Utifran
detta perspektiv rader det ingen tvekan om att reformen var av
god kvalitet, vil utredd, och med en konsekvent genomford design.
Det som sdrskiljer 1991 ars skattereform var dock att det inte var
mojligt att hdlla samman skatte- och transfereringssystemen pa
samma sitt som tidigare. Reformen implementerades ocksd
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samtidigt som en djup ekonomisk kris eskalerade under 1990-
talets forsta halft. Den svaga tillvixten stjalpte dven férhoppningarna
om att den efterféljande ekonomiska utvecklingen skulle kunna
resultera i sddana 6kade skatteintdkter att de kompenserade for det
intaktsbortfall som fanns inberdknati 1991 drs skattereform. Men
i stallet for att det uppstod sddana "dynamiska effekter” i samhalls-
ekonomin, 6kade underskottet i statens budget. Som en reaktion
pa det problematiska statsfinansiella laget blev forsta halvan av
1990-talet en tid av atstramningspolitik och budgetsaneringar pa
statlig och kommunal niva. Bland annat inférdes en tillfallig
statlig varnskatt pd 10 procent under en femarsperiod for att skydda
statens budget. Den kom att permanentas pd en niva av 5 procent
och fungerar som ett andra progressivt steg i inkomstskatteskalan pa
forvarvsinkomster. Den utlovade neutraliteten mellan inkomst-
grupperna undergrdvdes dn mer genom detta krisatgardspaket,
och sérskilt barnfamiljerna drabbades hart. De daligt koordin-
erade troskeleffekterna av lagre bidrag och hogre skatter ledde till
inlasningar i fattigdoms- och arbetsloshetsféllor som starkt bidrog
till reala sainkningar av disponibel inkomst. Ensamstdende médrar
hidmtade aldrig igen denna inkomstférlust. Kombinationen av 1991
ars marginalskattereform och 1990-talets budgetnedskarningar av
sociala formaner ledde till fler fattiga ensamstaende mddrar, vilket
pavisats bade i valfardsbokslut och folkhélsoundersékningar.
2000-talet inneholl tre stora skattereformer som borde ha
berort fragor om skatterdttvisa men som aldrig gjorde det. De tva
formogenhetsskatterna togs bort, den ena pa virdet av arv och
gava och den andra pa vardet av den arliga formogenheten. Den
tredje skattereformen var jobbskatteavdraget som utgjorde en
skattesankning for de som forvérvsarbetar. Den skulle stimulera
oss att ga fran bidrag till arbete. Den genomférdes i flera etapper
eftersom den innebar stora forluster av skattemedel och darfor maste
beredas plats inom budgetramarna. Fullt genomford innebar
reformen en betydlig sinkning av skattekvoten. Det dr uppenbart
att dessa tre reformer reser fragor om skatterattvisa, och det ar viktigt
att reflektera 6ver konsekvensen av att denna legitimerande grund
for héllbara skattesystem har 6vergetts.
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Ar de stora skattereformernas tid ute?
Den har tillbakablicken visar pa att det maste finnas en stark politisk
idé som kan bara och skapa mojligheter att bygga koalitioner kring
en ny skattereform. Tva viktiga skatteutredningar under 2000-talet,
Skattebasutredningen och Egendomsskatteutredningen, diskuterade
manga av de problem som skattesystemet i en globaliserad 6ppen
ekonomi moter. Skattebasutredningen gjorde ett f6rsok att belysa
hur vara skattebaser ska skyddas for att kunna bibehalla ett val
fungerande vélfardssamhalle. Experter och politiker, understodda av
forskarrapporter, belyste hur vart skattesystem skulle kunna anpas-
sas till globaliseringen for att undvika en skadlig skattekonkurrens.
Egendomsskatteutredningen hade till uppgift att forbereda en
reform av formogenhetsskatten, fastighetsskatten samt arvs-
och gavoskatten. Utredningen arbetade utifran principerna om
likformighet och horisontell rattvisa i syfte att basbredda dessa
skatter och gora dem mer héllbara och rittvisa. Men i stéllet for att
reformera skattesystemet valde riksdagen, utan skatteprincipiell
grund, att avskaffa dessa skatter. Detta innebdr att det ar nddvéandigt
att ateruppta den diskussion som fordes i samband med dessa
utredningar i férberedelserna for en ny skattereform.

Utvecklingen har ocksa gatt i den riktningen att de principer
som ledde 1991 ars skattereform, neutralitet, horisontell rattvisa och
likformighet, har kommit till ett vagskal. Detta har bland annat
konstaterats av Riksrevisionen i en rapport som publicerades
2010. Hundratals sma och stora lagandringar har lett till ett nytt
lapptacke, vilket gor att vi saknar grepp 6ver den principiella hel-
heten. Mervirdesskatten har differentierats, kapitalbeskattningen
har sidnkts och differentierats, den orittvisa skattekilen mellan
forvarvsinkomster och kapitalinkomster har 6kat. Mdnga dndringar
i skattelagarna som utgor avsteg fran likformighet, neutralitet och
horisontell rattvisa har byggt pa diffusa motiv och svaga underlag.
Jobbskatteavdraget, som sankte skattekvoten och férdndrade for-
delningspolitiken ganska avsevart, introducerades stegvis genom
regeringens budgetpropositioner och diskuterade inga skatte-
principer. De har avstegen fran den svenska utredningstradition
som praglat vdr skattelagstiftning dr inte oskyldiga och formodligen
inte heller omedvetna.
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Pa sa satt forsamras utgdngslaget for den demokratiska
insynen och debatten, vilket ar sdrskilt problematiskti en tid da
var nationella skattepolitik alltmer styrs av avtal pa 6verstatlig
niva och en global ekonomisk utveckling. Ett nytt fenomen i det
skattepolitiska landskapet dr att Sverige inte langre kan f6éra en
nationellt fristdende budgetpolitik. Bland annat begransas Sverige
av reglerna i stabilitets- och tillvixtpakten. Samtidigt férdjupas
EU-samarbetet. EU vill ha en mer héllbar finansiering av sin
budget och soker en 16sning pa en gemensam EU-skatt, vilket
kommer att paverka Sveriges utrymme att utéva sin beskattnings-
makt. En annan 6verstatlig utvecklingsvdg ar att flera internationella
organisationer har borjat omprova sina tidigare policyrekommenda-
tioner. EU har initierat en diskussion om réttvisa skatter och behovet
av minskade inkomstskillnader. Aven OECD har bérjat ompréva sin
tidigare marknadsorientering och soka efter en mer omférdelande
skattepolitik. Det finns en 6kad medvetenhet om att skattesystemen
ar en faktor som har paverkat de 6kande inkomstskillnaderna i
vastvarlden, och forskare inom OECD och IMF har i detta avseende
papekat att en sddan utveckling kan medfora férsaimrad ekonomisk
tillvaxt och 6kad social exkludering. Vad vi behover ar en kritisk
skattedebatt med mdnga perspektiv for att skapa en plattform for
hur Sverige ska foérhdlla sig till alla dessa nya horisonter i det skatte-
politiska landskapet.

ASA GUNNARSSON dr professor i rdttsvetenskap med sdrskild inriktning i
skatterdtt vid Umed universitet. Hennes avhandling om Skatterdttvisa
lade grunden till forskning kring skatteprinciper och skattejuridikens
sambdllskontext. Hon har ocksd studerat sambandet mellan skatter och
sociala formdner samt skatter och jamstdlldbet. En annan inriktning dr
forskning och utbildning inom omradet genusrittsvetenskap. Asas inter-
nationella nétverk dr omfattande och bar lagt grunden for att hon i dag
dr koordinator for Horisont2020 projektet Revisioning the ‘Fiscal EU”:
Fair, Sustainable, and Coordinated Tax and Social Policies (FairTax).

MARTIN ERIKSSON dr forskare i ekonomisk bistoria vid Umed universi-

tet. Hans forskning dr inriktad mot att utveckla och tillimpa analyser
om politisk ekonomi och stat-ndringslivsrelationer inom olika delar av
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den offentliga sektorn i ett komparativt perspektiv. Forutom att bidra till
svensk policyanalys, har Martins forskningsresultat dven publicerats i ett
antal internationella tidskrifter. Hans forskning inom Horisont2020-
projektet FairTax bar framst omfattat éversikter och analyser av
europeisk och nordamerikansk forskning om skatter, inkomstfordelning
och tillvixt.
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3. Skatternas tulipanaros

Sandro Scocco

Vad skiljer sambdllen at?

Mycket av det arbete som utfors i alla samhallen fokuserar pa
grundldggande ménskliga behov. Alla samhallen tar hand om barn
och dldre, virdar sjuka och utbildar nista generation i nédvandiga
kunskaper for att 6verleva, och de tar hand om de som inte kan
forsorja sig sjalva. Alla samhallen 6nskar naturligtvis ocksa att de
kan utfora detta arbete trygga fran yttre och inre hot. Sa den stora
skillnaden mellan samhallen &r inte kdrnan i de arbetsuppgifter som
utfors, utan hur de organiseras.

I alla moderna samhillen tar ocksa staten det yttersta ansvaret,
skyddsnatet, for dessa grundlaggande samhéllsfunktioner, men har
slutar likheterna. Skillnaderna i hur staten tolkar detta ansvar, eller
det som kan sdgas vara synen pa det offentliga dtagandet, ar
betydande.

Forenklat finns det tre samhallsmodeller som utgar frdn vem som
kan utféra dessa arbetsuppgifter: familjen, marknaden eller staten
(i vid mening). I alla samhéllen samverkar naturligtvis dessa
institutioner, men skillnaden &r att en av de tre institutionerna kan
sdgas utgora basen for respektive samhallsmodell.

Familjemodellen bygger pa ett patriarkalt samhalle med en
yrkesarbetande man, dar de personliga tjansterna som hushallet
behover i stor utstrackning utfors av kvinnor som oavlénat arbete,
inte minst gallande barn- och dldreomsorg (Kontinentaleuropa). I ett
marknadsbaserat samhallsystem tillhandahalls tjansterna fraimst pa
en marknad dér familjen dr kund och képer de tjdnster de behover,
givet att de har rad (anglosaxiska lander). I ett statsbaserat system
tillhandhélls dessa tjanster i stor utstrackning av det offentliga (den
nordiska modellen).

Val av samhallsmodell har stora konsekvenser for skatteniva
och ddrmed f6r fordelningen mellan privat respektive offentlig
konsumtion. I ett familje- och marknadsbaserat system sa

1 Se exempelvis Gosta Esping-Andersens The three worlds of welfare capitalism (1990) Prince-
ton University Press.
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forutsatter det laga skatter och egen hog privat konsumtion, da
antingen mannen ska klara att férsorja hela familjen (indirekt
avlona det oavlénade arbete som utfors av kvinnan i hushallet), eller
tva yrkesarbetande i hushallet ska kopa de tjanster som behovs pa
en marknad (det vill sdga avlona yrkesarbetande i privat sektor).
A andra sidan gller det motsatta modellen med offentligt
tillhandahallna tjdnster, den forutsitter en hogre skatteniva och
mindre privat och storre offentlig konsumtion.
En offentlig modell med lag skatteniva ar en tulipanaros, det
vill sdga tva saker som upplevs som 6nskvirda, men dr omojliga att
kombinera. Den hogre skattenivan forutsatter dock att hushallen de
facto slipper kostnader f6r manga tjdnster som hushallet sjalv betalar
for i familje- och marknadsmodellen. Har finns alltsa ett tydligt val.
Vilken grundmodell som f6redras ar i hog grad en politisk
fraga, konservativa foredrar familjemodellen, nyliberala marknads-
modellen och socialliberaler och vinstern den offentliga modellen.
Men det utesluter inte att det gdr att mer sakligt beskriva de
ekonomiska konsekvenserna av respektive modell.

Massiv subvention av tjdnster till hushdllen

Myndigheten Institutet for tillvaxtpolitiska studier (ITPS) genom-
forde for en tid sedan en studie av férekomsten av personliga tjanster
i olika lander,™ det vill sdga allt fran frisérs- och stad- till restaurang-
tjdnster, men ocksa i stor utstrackning de tjanster offentliga sektorn i
Sverige utfor sasom vard, skola och omsorg. Det fanns vid tidpunkt-
en en forestdllning att volymen personliga tjanster i Sverige var liten
i forhallande till jamforbara lander.

Denna forestillning byggde i hog utstrackning pa statistik Gver
privat sektors utférande av personliga tjdnster. I den statistiken
ligger Sverige lagt. Det argumenterades att skatten pd dessa tjdnster
behévde sankas for att Sverige hade en undersysselsattning i dessa
sektorer. Detta genomférdes senare ocksa med avdrag for personliga
hushallstjanster (RUT) och nedséttning av restaurangmomsen.

Det var dock en felsyn. En betydande del av de personliga tjdnster

2 https://www.tillvaxtanalys.se/download/18.550f002d154d0190344263¢2/14640091417
29/N%C3%A4ringslivets+tillst%C3%ASnd+2008-08.pdf
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som kops pa en marknad exempelvis i USA tillhandahalls av det
offentliga i Sverige, sasom stdd (exempelvis hemtjinst), barn- och
dldreomsorg samt utbildning. Nér man bara ser till de tjanster som
utfors av privat sektor ger det en felaktig bild av volymen personliga
tjdnster.

Nar bade offentliga och privata personliga tjanster beaktades
hade Sverige och USA den hégsta andelen personliga tjdnster i
ekonomin i hela OECD. Sverige hade alltsd inget underskott av
personliga tjdnster, redan innan skattenedséttningarna, utan tvartom
lag de hogst i varlden tillsammans med USA.

I studien konstateras dock at USA och Sverige uppnatt hoga
volymer p4 helt olika sitt. Den amerikanska marknadsbaserade
modellen bygger pa att hushallen koper tjanster pa en marknad.
Det forutsatter i sin tur att kostnaden for inkopta tjanster som kan
utforas av (i normalfallet) kvinnan i hushallet inte dverstiger
intdkten av kvinnans l6nearbete. Det i sin tur forutsitter i praktiken,
for att marknaden ska bli betydande, bade att manga av de som
utfor personliga tjdnster at hushallen har mycket ldga loner och att
skattenivan ar lag.

Ett marknadsbaserat system dar kostnaden for inkép av
personliga tjdnster (pd grund av skatter eller l6ner) borjar éverstiga
kvinnans inkomst kommer att gradvis 6verga till ett familjebaserat
system med oavldnat kvinnoarbete. Alternativt om familjemodellen
ar utgangspunkten, sdsom i Kontinentaleuropa, stanna kvar i
familjemodellen.

Som studien visar dr det Kontinentaleuropa som har ett under-
skott av personliga tjdnster pa arbetsmarknaden, da dessa utférs som
oavlonat hemarbete. Skatter och I6ner dr inte tillrackligt laga for
att priset pa tjansterna ska bli 6verkomligt f6r hushallen privat och
samtidigt ar tillgangen till offentliga tjanster relativt den nordiska
modellen 13g. Det kan vara virt att notera att Kontinentaleuropa
alltsa inte har ett underskott av personliga tjdnster som utférs, utan
bara att dessa utfors utanfér arbetsmarknaden.

Vilka tjdnster bor subventioneras av det offentliga?

I den nordiska modellen subventioneras personliga tjdnster helt
eller delvis av det offentliga och finansieras av en hogre generell
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skatteniva. Utifran detta perspektiv dr den del av rut-debatten

som ifrdgasatter att personliga tjdnster skattesubventioneras

nagot marklig, det dr snarare sjdlva karakteristiken av den nordiska
modellen. Huruvida det sker genom ett skatteavdrag eller genom
direkt offentligt finansierad produktion ar i det avseendet inte

en huvudsak. Det avgorande dri stallet vilka tjanster som subven-
tioneras och vilka fordelningseffekter val av subventionsmetod far, det
vill sdga skatteavdrag for hushallet eller offentlig produktion.

Det rut inneburit i realiteten dr en kraftig expansion av vilka
tjdnster det offentliga valt att subventionera. Det traditionella
tjdnsterna vard, skola och omsorg har utokats med stadning i
hemmet, privata kockar pa festen och sa vidare, listan kan goras lang.

Med tanke pa det anstrangda resursldget for de traditionella
offentliga tjdnsterna framstar det som en mycket kostsam valfards-
reform riktad mot hoginkomsttagare pa bekostnad av 6vriga
lontagare, dessutom till tjdnster som inte har de traditionella
tjansternas positiva sidoeffekter (externa effekter).

Sjukvérd gor att manniskor kan atergd till arbete och vardag,
barn- och dldreomsorg dr en férutsattning for kvinnors arbetskrafts-
deltagande och en valfungerande skola dr grunden f6r bdde person-
lig och ekonomisk utveckling. Det finns inga beldgg fér motsvarande
positiva sidoeffekter av de nya rut-tjansterna.

Skattesubvention eller offentlig produktion?
Expansionen av urvalet av subventionerade tjdnster ar alltsd framst
en frdga om fordelning och samhallsekonomisk effektivitet och inte
en principfrdga. Detsamma galler val av metod, det vill siga skatte-
subventionerad privatvald konsumtion (rut) i stallet f6r offentlig
produktion som stalls till forfogande f6r alla (traditionella tjanster).
For att illustrera podngen kan forslaget pa att rut-subventionera
ldxhjélp tjdna som exempel. Subventionen till privatundervisning &r
tre till fyra gdnger hogre per elevtimme &n det belopp som laggs pa
ovrig offentligfinansierad undervisning. For att kunna ta del av
denna subvention mdste man dock sjilv betala en summa mot-
svarande rut-avdraget.”!

3 https://www.svd.se/avdrag-for-laxhjalp-blir-dyrt-och-ojamlikt
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Det ar svart att forestalla sig ndgot rationellt argument for att
regeringen skulle vilja att subventionera ett enskilt och redan
ekonomiskt privilegierat barn till tre till fyra ganger hogre kostnad,

i stallet for att satsa resurserna efter den traditionella behovs-
principen och pé de barn som behéver dem bast. Som dessutom
rent statiskt tillhor den exakt motsatta malgruppen, de minst
ekonomiskt privilegierade.

Fragan handlar alltsa om resurseffektivititet i att na de politiska
utbildningsmalen om en likvardig och kompensatorisk skola. Dar
framstar lax-rut som of6rsvarbart, da en utbildningskostnad oavsett
om det dr ett skatteavdrag eller en offentlig utgift ska anvdndas dar
den gor storst nytta i forhallande till malen.

Att den nordiska modellen sa kraftigt subventionerar personliga
tjanster frikopplar ocksa den mekanism som i marknadssystemet
finns mellan kvinnans léneinkomst och priset/lénen pa de som utfér
personliga tjdnster till hushallen. I ett offentligt finansierat system
forutsatter inte en expansion av personliga tjdnster en expansion av
laglonesektor, da 16nen i sektorn betalas av kollektiva skatteintikter
och inte indirekt av kvinnan i hushallets inkomst. Det i sig skapar en
jamnare inkomstfordelning.

Stor offentlig sektor ger 6kad jamlikbet
De rena fordelningseffekterna av offentlig sektors storlek &r
betydande pa grund av hur skatteintdkterna tas in och hur offentliga
tjdnster fordelas. Néstan tva tredjedelar av samtliga skatteintakter ar
skatt pa arbete eller kapital. Inkomstskatten pa arbete ar progressiv,
vilket innebér att ju hogre inkomst desto hogre procentuell skatt.
Kapitalskatten betalas ocksd i huvudsak av hoginkomsttagare. Det
innebar att hoginkomsttagare betalar en oproportionerligt hog andel
av alla skatteintdkter sett till sin andel av befolkningen. Offentliga
tjanster ddremot fordelas efter behovsprincipen och i praktiken i
kronor per insats och inte procent av inkomst.

Bara det faktum att skatteintdkterna tas in i procent och betalas ut
i ”kronor” ger en betydande férdelningseffekt. Alla som nagon gang
kommit i kontakt med l6neférhandlingar vet att lagloneférbund
vill ha samma l6neférhéjningar i kronor och hogloneférbunden i
procent. Aven hir fungerar denna mekanism, nér intikterna tas i
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form av procent och utbetalningen i praktiken sker i kronor (tillgang
till tjanst).

Sa dven en hog skatteniva i huvudsak byggd pa inkomst och
kapital med sa kallad plattskatt skulle vara omférdelande. Nar
sedan progressivitet i inkomstskatten ldggs till blir systemet &n mer
omfordelande till forman f6r de med lagre inkomster.

Okad effektivitet nir tjansterna limnar familjen

Forutom l6ne- och férdelningseftekter finns ocksa rena
effektivitetseffekter av att organisera personliga tjanster via
offentligt finansierad produktion, da det mojliggor att ta till vara
stordriftsfordelar (skalfordelar).

Enligt studien fran ITPS gav kvinnors intrdde pa arbetsmark-
naden ett stort engangstillskott i termer av arbetade timmar och en
stor produktivitetsvinst ndr barnomsorgen flyttade fran hushallet till
arbetsmarknaden. Vinsten betalade f6r nastan hela utbyggnaden av
utbildningsvisendet sedan 1960-talet. Aven om produktivitets-
utvecklingen inom till exempel barnomsorgen dr ldg, vilket &r
naturligt eftersom den personliga tjansten har inte kan ersattas utan
konsekvenser for kvaliteten, gav den férandrade organisationen en
momentan produktivitetsokning som bidragit till att 6ka nivan pa
produktiviteten. Forklaringen dr naturligtvis att ndr barnomsorgen
ldamnar hemmet kan den organiseras mer effektivt avseende barn per
personalresurs.

En offentligt finansierad produktion ger ocksa férutsattningar for
en professionalisering av personalen och ddrmed hogre kvalitet.

I dag ar forskolldrare en akademisk hogskoleutbildning i Sverige.
En 16n pa amerikansk niva for "barnpassning” ar inte férenlig med
hogskoleutbildad personal. Det hindrar inte att de svenska l6nerna
ocksa dr relativt laga som en konsekvens av att det ar en kvinno-
dominerad sektor och att den tidigare karakteriserades av lagre
utbildningskrav. I forliangningen kan det leda till allvarliga
rekryteringsproblem om ambitionsnivdn ska bevaras.

Den nordiska modellen med en relativt hog skatteniva kombin-
erat med ett stort offentligt atagande 6kar alltsa teoretiskt kvinnors
mojligheter att delta pd arbetsmarknaden, ger en mer jamnt fordelad
tillgang till personliga tjanster sasom vérd, skola och omsorg, samt
leder till ett effektivare utnyttjande av befolkningens arbetsutbud.
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Allt detta 6verensstimmer ocksd med faktiska utfall f6r de
nordiska lander som har en relativt battre position avseende folk-
hilsa, tillgang till avancerad sjukvard, jamnare fordelning av
kunskap, kompetens och inkomster samt ett hogre arbetskrafts-
deltagande av kvinnor.

Skadar skatter tillvixten?

De argument som {ors fram f6r familje- och marknadsmodellen

ar framst att den relativt hoga skattenivan leder till ldgre tillvixt.
Den beror pa det nationalekonomiska antagandet att en ostord
marknad &r resurseffektiv (ingen kan fa det battre utan att ndgon far
det simre) och att om den stors, exempelvis genom att skatter skjuter
in en kil mellan exempelvis vad en arbetsgivare betalar och vad en
l6ntagare far, kommer det att leda till ett mindre effektivt utfall.

Det kan exempelvis forstds genom att i nationalekonomiska
modeller anses all arbetsloshet vara frivillig. For att forsta tanke-
gangen kan vi anta att det finns de som vill jobba fér hundra kronor
i timmen. Det finns ocksa arbetsgivare som dr villiga betala den
l6nen, men ndr staten ldgger pa en skatt pa tio kronor pa léntagare ar
nu behéllningen bara nittio kronor av arbetsgivarens hundra kronor
och personen avstdr ifran att arbeta och stannar hemma. Ekonomin
har blivit mindre. Utgangspunkten &r att det helt enkelt finns en
prislapp for férdelning via skatter i form av mindre tillvaxt.

I den mer extrema versionen av samma tankegang leder inte ens
skattehojningar till mojligheten att omférdela en mindre kaka, utan
kakan krymper sd mycket att de faktiska skatteintdkterna minskar
ndr skattenivan hojs. Alla blir bara fattigare. Det fenomenet har inte
minst tillskrivits progressiviteten i inkomstskatten.

De med hogre inkomster betalar férutom kommunalskatt pa cirka
trettio procent ocksd en statlig inkomstsskatt pa tjugo eller tjugofem
procent pa de inkomster som ligger 6ver brytpunkterna for statlig
inkomstskatt, det vill sdga en hogre marginalskatt (den man betalar
péd sista intjanade hundralappen).

Den mycket enkla grundtanken bakom pastdendet att skatte-
intakterna faktiskt kan minska nar nivdn hojs dr att nar marginal-
skatten okar anstrdnger sig hoginkomsttagare mindre och minskar
sin arbetstid. En sddan kalkyl har exempelvis gjorts av forskaren
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Peter B. Sérensen (2011), som pekat pa att avskaffandet av varn-
skatten inte bara ir sjélvfinansierad, utan betalar sig dubbelt upp.

I en vetenskaplig artikel av nationalekonomerna Spencer Bastani
och Hékan Selin (2015) konstaterar de att om l6ntagare beter sig i
enlighet med den traditionella modellen borde det finnas ménga
l6ntagare precis under nivan ddr marginalskatten hojs. Stammer
Sorensens pastdende sa borde vi alltsd se en anhopning av omotiv-
erade hoginkomsttagare precis under inkomstgransen for varnskatt.

I verkligheten finns det dock ingen sddan anhopning av omotiv-
erade hoginkomsttagare vid varnskattens brytpunkt. Bastani &
Selin konstaterar att beteendeférandringen (elasticiteten) ar noll for
lontagare.

Med relativt grundldggande kunskaper i hur arbetsmarknaden
fungerar dr det inte sd svart att forsta avsaknaden av beteende-
fordandringar. For hoginkomsttagare dr normen heltid och det gar
inte som lontagare att ensidigt avvika fran den, utan det kréver i
praktiken arbetsgivarens medgivande. Arbetsgivaren kommer dock
att tycka precis samma sak som den gjorde innan héjningen. Hade
du heltid innan har du heltid efter. Nar det galler 6vertid dger
arbetsgivaren oftast ocksa den fragan. Kort sagt: timutbudet &r
svarpaverkat for enskilda lontagare.

Det dr ocksa svart att se hur det skulle gynna en héginkomst-
tagare pa en konkurrensutsatt arbetsmarknad att inte anstrdnga sig.
Likasa ar det ocksa svart att tanka sig att en arbetsgivare skulle
acceptera detta pa grund av att regeringen hojt marginalskatten.
Med en sddan strategi kan man nog snabbt bli en fére detta
hoginkomsttagare. Kort sagt, alla jobbar pa och fokuserar pa sitt -
sd ser bade statistiken och en vanlig arbetsplats ut.

Man kan notera att Peter B. Sorensen lyckats 6vertyga Svenskt
Naringsliv. Dock &r alla inte lika 6vertygade. Nobelpristagaren i
ekonomi Paul Krugman skrev i New York Times (2010-07-15) att
erfarenheterna i USA ger noll stod till idén att skattesinkningar
finansierar sig sjdlva. Tvartom menar Krugman att Ronald Reagans
stora skattesdnkningar bara ledde till stora hal i statsbudgeten och
kraftiga underskott - trots fagra l6ften om sjélvfinansiering.

Nar George W. Bush aterupprepade Ronald Reagans knep
och dterigen pastod att skattesinkningar finansierar sig sjdlva,
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konstaterade Washington Posts Sebastian Mallaby (2006-05-15)
under rubriken "Voodoo-ekonomins dterkomst” att det inte finns en
enda serios person som tror pa detta. Han menade till och med att
det kunde anvindas som test pa huruvida en person var serids.

Vidare skrev elva Nobelpristagare i ekonomi och férra Federal
Reserve-chefen Janet Yellen ett 6ppet brev till W. Bush och menade
att de sankta skatterna bara kommer 6ka det redan stora under-
skottet och forsvara finansieringen av nédvéandiga offentliga tjanster,
utan att det leder till fler jobb eller 6kad tillvixt — alltsd det som
skulle kravas for att de skulle finansiera sig sjdlva.

Om teorin att skatter minskar ekonomins effektivitet stimde,
borde det finnas ett samband mellan tillvaxt och skattenivd mellan
lander. Liander med ldgre skattenivd borde vixa snabbare men vara
mer ojamlika. Ndgot sddant samband finns inte 6ver tid och mellan
lander. Daremot finns det ett stabilt samband mellan hog skatteniva
och jamnare inkomstférdelning.

Idén att den nordiska hogskattemodellens goda utfall av
jamstalldhet och jamlikhet skulle ha en baksida av att den gor
befolkningen totalt sett fattigare dr det mycket svart att bli
overtygad av.

Ostling-problemet

Det finns dock en tydlig baksida av den jamnare férdelningen och
det ar naturligtvis for de som betalar en oproportionerligt stor del av
kostnaderna f6r det offentliga dtagandet, det vill sdga de med hégst
inkomster. Det kan benimnas som Ostling-problemet.

I en intervju med SVT:s Uppdrag granskning sade Leif Ostling,
ordférande for Svenskt Naringsliv, retoriskt nar det uppticktes att
han dgnat sig at avancerad skatteplanering i skatteparadis: “Vad
fan far jag f6r pengarna?” Det han syftade pa var inte de pengar han
undanhdllit ifrdn skatt, utan de mdngmiljonbelopp han hade betalt
i skatt. I debatten férde manga fram att det var nog ratt mycket,
da han hade dubbla universitetsexamina. Kort sagt, utan gratis
universitetsutbildning hade det kanske aldrig blivit ndgon karriar.

Aven om det ir ett rimligt argument, s& bortser det frin poingen
att det aldrig har varit meningen att en sd formogen person ska fa
tillbaka det han/hon betalt. For de flesta galler faktiskt att de ndstan
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far tillbaka alla sina skatteinbetalningar 6ver livet i form av barn-
omsorg, utbildning och pension, men systemet har aldrig avsetts att
vara neutralt. De med de hogsta inkomsterna kommer komma daligt
ut ur en “vad-fan-far-jag-fér-pengarna?”-kalkyl.

Det skapar ett ekonomiskt rationellt motstand hos resurs-
starka grupper mot den nordiska skattemodellen, trots dess i stor
utstrackning 6vriga positiva utfall pa samhallsniva. Sa det enkla
svaret till Leif Ostling ar: Inte s& mycket du betalt in — och s4 4r det
ocksa tankt.

Skattesdankningar inte gratis

Det finns dock ett problem som ber6r “vad-fan-far-jag-for-
pengarna?” mer generellt. Som tidigare konstaterats bygger en hog
skatteniva pd att kostnader for en del av de personliga tjanster

som hushallet behéver ocksa férsvinner ur hushallsbudgeten.

Om medborgarna bérjar betala for offentliga tjanster i alltfér hog
utstrackning eller anser att de haller sa dalig kvalitet att de avstar
fran att konsumera dem och ddrmed enskilt gar 6ver till en familje-
eller marknadsmodell, uppstar ett allvarligt legitimitetsproblem for
systemet.

Har finns stora utmaningar f6r den nordiska modellen. Sverige
har sedan 1990-talet sankt skatten med cirka sju procent av BNP, det
motsvarar i dag runt 300 miljarder. Nar den férre moderatledaren
Bo Lundgren infér valet 2002 utlovade skattesdankningar pa 130
miljarder kronor fick han mycket hard kritik for att det ansags
orealistiskt och ndrmast ett systemskifte.

Det var i ett lage ndr Socialdemokraterna redan sankt skattenivan
under 90-talet med ett par procentenheter i forhallande till BNP.
Nar regeringen Reinfeldt sedan sankte skatten med drygt fyra
procentenheter infriades alltsd Lundgrens ambition med rdge, utan
storre kritik och fragor om systemskifte.

Givet att dessa betydande skattesankningar inte skulle leda till
stora underskott i statsfinanserna maste motsvarande nedskarningar
goras i valfarden, vilket det ocksd gjorts dd stabila statsfinanser &r ett
overgripande politiskt mal.

Skattesankningarnas baksida kan alltsd vara nar blivande
mammor protesterar mot forlossningsvarden, bristande tillgang till
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dldreboende eller nar medarbetare i vélfirden slutar pa

grund av stress eller hopplésa arbetsvillkor. I undersékning efter
undersokning rapporterar ocksd Kommunals medlemmar om 6kad
stress. | Kommunals medlemsundersokning uppger mer dn en
femtedel av de i dldreomsorgen och en tredjedel av de som &r 35 ar
eller yngre att de inte vill arbeta kvar i yrket och branschen om tre ar.
I en enkdtundersokning bestalld av SKL anser ocksd svenska folket
att resurserna i vélfarden var storre tidigare.

Ett alltfor patagligt missnoje med valfarden kan alltsd innebara
ett problem utifran “vad-fan-far-jag-fér-pengarna?”-perspektiv om
medborgarna borjar betala eller avstar fran offentliga tjanster och
ddrmed enskilt gar 6ver till en familje- eller marknadsmodell.

Svenskt Ndringsliv och SKL menar a andra sidan att vélfdrden nu
har rekordresurser trots skattesinkningarna. Pa Svenskt Naringslivs
hemsida konstateras f6ljande "Sankt skatt ger mer valfird = sant”.
Nasta fraga blir ju da, varfor ko? Stressad personal? Och missnéjda
medborgare med rekordresurser?

Stort gap mellan resurser och bebov jamfort med 90-talet

I en rapport av Arena Idé, Ldgre skatter — fdrre personal — stérre bebov,
har statistik 6ver resurserna (nationalrdkenskaper) forts samman
med SKL:s egen bedémning av behovsutvecklingen. I rapporten ar
det justerat for privat utférd valfard. Det dr annars en vanlig felkalla,
vilket leder till att offentlig sysselsdttning underskattas.

Den bild som framtrader ar 4nda att fram till 1980-talet sa 6kade
resurserna i forhallande till behoven. Men i sparen av finans- och
fastighetskrisen i bérjan av 1990-talet tvingades offentlig sektor
till stora nedskarningar. For att i mojligaste mdn skydda den egna
personalen skét kommuner och landsting kostnaderna for invester-
ingarna pa framtiden.

Att skjuta investeringarna pa framtiden rackte dock inte. Krisen
ledde ocksa till stora personalnedskéarningar och sysselsdttningen
har aldrig aterhdamtat sig. Skulle andelen kommun- och landstings-
anstallda vara som pa 1990-talet sd skulle cirka 100000 fler ha jobb i
valfirden i dag.

Den faktiska produktionen har dock inte minskat lika mycket som
sysselsattningen pa grund av att sjukfrdnvaron foll kraftigt i sparen
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av de stora uppsdgningarna. Sannolikt hade en stor andel av de

som sades upp relativt hog sjukfranvaro. Men dven nir man ser till
faktiskt utford produktion sa har gapet mellan produktion och behov
okat patagligt sedan 1990.

Nar behoven inte tillfredsstalls i samma utstrackning och det
fattas minst 100000 anstéllda borde kostnaderna vara lagre, danda ar
de pa samma niva som fore 1990-talskrisen. Det dr detta faktum som
overtolkas, men det gdr att forklara.

Det forklaras for det forsta av den ”investeringsskuld” som
uppstod pa 1990-talet. Investeringskostnaderna har sedan ett antal
ar tillbaka stigit kraftigt. Det kan gélla allt fran att bygga fler dldre-
boenden till att underhalla befintliga byggnader eller modernisera
operationssalar.

For det andra forklaras det av att kommuners och landstings
ink6p har 6kat dramatiskt. Produktionen har bara 6kat marginellt
sedan 1990-talet, men inkdpen har under samma period ndstan
fordubblats.

SKL menar att de kraftigt 6kade inkdpen speglar nya behand-
lingsmetoder och mediciner. De menar att det har minskat behovet
av omvdrdnad, det vill sdga det som ar personalintensivt. Inkdpen
domineras dock helt av kostnader for hyra, IT-tjanster, maskiner,
livsmedel, post och transporttjanster och liknande. Detta ar inte
kostnader som ersatter personal utan det ar kostnader som
kompletterar personalens insatser.

Dessutom ar nettoeftekten av nya mojligheter att kunna bota
och lindra ldngt ifrdn sjilvklar. Ny magmedicin minskar behovet av
operationer, men nya mojligheter att varda i bade borjan och slutet
av livet 6kar samtidigt resursbehoven.

Forhoppningsvis innebar kostnadsexplosionen i inkép inte bara
kraftigt hojda hyror, utan ocksa en kvalitetshéjning; lokalerna ar
modernare, maten godare, den tekniska utrustningen béttre och
sd vidare. Men oavsett om personalen har battre lokaler och
patienterna godare mat, ersitter det inte personalinsatserna. Allt
annat lika mdste patienterna fortfarande vardas och maten serveras.

Det statistiken ger vid handen ar att omfattande skattesankningar
har inneburit att nédvédndiga forbattringar av lokaler och utrustning
har betalats med minst 100000 férre i personalbudgeten. I brist
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pa valfardens viktigaste resurs, personalen, uppstdr det bade ko till
valfarden och stress fér dem som jobbar i den.

Svenskt Ndringslivs och SKL:s beskrivning av "rekordresurser”
i vilfarden och medborgarna som okunniga bygger pa bristande
insikter om vad som faktiskt hant. Antal anstdllda i vilfarden har
inte hdngt med behovsutvecklingen och hogre hyror ersdtter inte
personal.

Ar vi pd vdg att Gverge den nordiska modellen?

Enligt Konjunkturinstitutet beh6vs for att finansiera ett bibehallet
offentligt atagande pa dagens niva (och samtidigt halla det
offentliga sparandet pa noll) att skattekvoten — skatter och avgifter
som andel av BNP - 6kar med 2,7 procentenheter (cirka 100
miljarder) till 2040 i huvudscenariot.! Alternativet dr givetvis att
ytterligare minska det offentliga atagandet med 100 miljarder till.

I klarsprak: kommunernas och landstingens personalbudgetar
far fortsatta att betala for nodvandiga férbéttringar av lokaler och
utrustning om det inte sker skattehojningar. Det kan utifran ett
“vad-fan-fir-jag-for-pengarna?”-perspektiv fran hushallen riskera att
systemet glider 6ver till en familje- eller marknadsmodell — utan en
demokratisk debatt.

Det ar svart att bedéma var sadana "tipping points” ligger for
olika samhallsmodeller, men det ar utan tvekan sa att Sverige rort
sig ifran den nordiska modellen de senaste decennierna. Som redan
konstaterats finns det grupper som har starka ekonomiska motiv
att 6nska sig en sddan utveckling, men det skulle ocksa minska
jamlikheten, jamstalldheten och den sociala rorligheten. En sadan
utveckling borde dock manga fler ha intresse av att forhindra, men det
gdr inte utan en relativt hog skatteniva och god leverans av de tjanster
som dr helt centrala for medborgarna. Allt annat dr en tulipanaros.

SANDRO SCOCCO dr chefsekonom pd Arena Idé. Han har tidigare varit
LO-ekonom samt chefsekonom vid AMS. Han var dven chefsekonom vid
ITPS fram till dess nedliggning 2009.

4 https://www.konj.se/download/18.548e4db41539311e87cb5b49/1458636530313/Be-
domning-av-de-offentliga-finansernas-langsiktiga-hallbarhet.pdf
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4. Fran progressivitet till regressivitet och
minskad omférdelning — hur hamnade vi har?
Asa-Pia Jirliden Bergstrom

Inledning

Hur mdnga minns processerna kring den stora skattereformen

som dgde rum 1990-1991? En stor del av dem som &r politiskt
verksamma nu var inte med d&. Inte jag heller. Men under alla de &r
som jag som ekonom har jobbat med skattefrdgor har reformen
varit vildigt dominerande for min syn pa skattefragor. Dess
grundldggande principer for ett effektivt skatteuttag dr ocksd mina.

Reformen bars fram av en stark kritik mot utformningen av
skattesystemet under 1980-talet. Systemet ansdgs ha blivit bade
komplicerat och orattvist och det starka férdelningspolitiska inslaget
genom hdéga och progressiva skatteskalor fungerade inte i praktiken.
Skatteplanering var vanligt genom méjligheter att ta ut inkomster i
lagbeskattade skikt och gora avdrag mot inkomster dér skatterna
var hoga. Den skatt som betalades in var betydligt lagre an vad
skatteskalorna egentligen borde ha genererat.

De grundldggande principerna for den nya utformningen av
skattesystemet blev i stdllet enkelhet, likformighet och rattvisa —
med tyngdpunkten i horisontell rattvisa. Horisontell rattvisa
karakteriseras av principen att skattebetalare med samma
betalningsformdga ska betala samma skatt. Breddningen av
skattebaserna i skattereformen framjade dock &ven malet om vertikal
rattvisa, det vill sdga principen att skattebetalare med storre
betalningsformdga ska betala mer i skatt, eftersom de ménga
skatteavdragen och sarskilda bestimmelserna i det gamla skatte-
systemet oftare gynnade hoginkomsttagare.

Ett viktigt mal var dessutom att skattereglerna skulle vara
langsiktigt stabila. En flerpartiuppgorelse var dérfor en
forutsittning. Skattereformen blev sd resultatet av en uppgorelse
mellan Socialdemokraterna och Folkpartiet. Aven Centerpartiet var
med pd merparten av 6verenskommelsen. Reformen stéddes av LO
och TCO. I riksdagen stdddes principerna fér reformen av alla
partier utom Moderaterna.
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Sedan dess har mycket vatten runnit under broarna.

En schematisk historiebeskrivning av svensk skattepolitik ar att vi
har gatt fran ett olikformigt och starkt progressivt skattesystem via
en stor reform med fokus pa likformighet, till ett olikformigt skatte-
system som snarare har regressiva inslag. Dar stdr vi i dag. Vad
hinde egentligen? I detta korta papper dmnar jag ge en beskrivning
av fordelningsaspekterna i den stora skattereformen 1990-1991
och de 6vergripande férandringar som gjorts ddrefter.

Skattereformen 1990-91 i korthet

Malet med den stora skattereformen 1990-91 var att skattesystemet
skulle bli samhallsekonomiskt effektivt och férdelningspolitiskt
rattvist.!'! De huvudsakliga medlen var att bredda underlaget for
beskattning — skattebaserna — och sinka skattesatserna. Arbete

och sparande skulle gynnas, och villkoren for lanebaserad
konsumtion och formégenhetsuppbyggnad skulle forsamras. En
likvardig beskattning av arbetsinkomster och inkomster av kapital
efterstravades, savél som ett system som motverkade skatteplanering
och skatteflykt. Det senare var ocksa viktigt ur ett rent fordelnings-
politiskt perspektiv, eftersom det i hogre utstrackning var de
hogavlonade som kunde styra uttaget av inkomster till lagbeskatt-

ade omraden. Skattesystemet skulle vidare vara gangbart i en
hardnande internationell konkurrens. Fragan om foretagsskatte-
reglernas betydelse for nationella ekonomiers konkurrenskraft var
viktig. Avregleringen av kapitalmarknaderna skedde for Sveriges del
fullt ut 1989 och darigenom hade skillnader i skatteregler mellan lander
fatt en 6kad betydelse. Beddmningen var att i en omvarld, dér foretags-
skattesystemen forandras i riktning mot sdnkta skattesatser och bredare
skattebaser, var utrymmet f6r nationella avvikelser begransat.

Alla skatter forutom formogenhetsbeskattningen och arvs- och
gavoskatten kom att omfattas av reformen. Reformen innebar att
skattesatserna sanktes kraftigt och skattebaserna delades upp i endast
tre inkomstslag: inkomst av tjanst, inkomst av kapital och inkomst av
ndringsverksamhet.

1 SeRegeringens proposition 1989/90:110 om reformerad inkomst- och foretags-
beskattning.
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Skattereformen innebar en kraftig sinkning av skatten pa
arbetsinkomster. Fran 1991 fick man endast tva skalsteg fér inkomst
av tjanst, omkring 31 procent i kommunalskatt och ytterligare 20
procent i statlig skatt for inkomster 6ver 180 000 kronor. Den hogsta
marginalskatten sanktes fran 72 procent 1989 till 65 procent 1990
och sedan slutligen till omkring 50 procent 1991. En viktig del av
den dndrade beskattningen av arbetsinkomster var att skattebasen
utvidgades till att omfatta naturaférméner som tidigare varit skatte-
madssigt gynnade och darfor blivit allt vanligare vid sidan om den
kontanta l6nen. Eftersom reformen inneholl en marginalskatte-
sankning skulle ndgot ges till dem med ldgre inkomster. Det var
bakgrunden till det som da kallades ”LO-puckeln” och innebér
en upptrappning och nedtrappning av grundavdraget i ett visst
inkomstintervall. Reformens effekter pd den marginella skattesatsen
syns tydligt i Diagram 1 nedan som visar en jamférelse mellan
marginalskattesatser fore och efter reformen.

Diagram 1 Marginalskatter i procent 1989 och 1991 vid olika
taxerade inkomster, kommunalskatt 31 procent
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Kalla: Finansdepartementet samt egna berékningar
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For inkomst av kapital avskaffades progressiviteten helt och
skattesatsen sattes till 30 procent. Kapitalinkomster skildes ut

fran inkomster av tjdnst och naringsverksamhet och beskattades
med en generell skattesats. Avkastningen fran fastigheter, som
tidigare lades samman med andra inkomster, blev nu avgransad
som kapitalinkomst. I och med att rinteavdragen dé begrdnsades till
en lagre marginalskatt och fastighetsskatten gjordes om kringskars
mojligheterna till skatteplanering och skattesubventionerna

till formogenhetsbildning minskade. Den tidigare schablon-
beskattningen av (avkastningen pa) fastigheter ersattes fran och
med 1991 med en fastighetsskatt i form av en procentsats pa tax-
eringsvardet.?

Aven foretagsbeskattningen forindrades enligt det 6vergripande
malet om likformighet. Foretagen skulle inte langre motiveras av
mojligheter till lagre beskattning utan av att gora foretagsekonomiskt
rationella beslut. Darfor sanktes skatten for vinster fran 57 procent
till 30 procent. Samtidigt begransades mojligheten till avsattning till
obeskattade reserver kraftigt. Sammantaget innebar foérandringarna
en viss hojning av den effektiva skatten, trots en kraftig sainkning av
skattesatserna.

En viktig del av reformen, som ocksa var ett stort bidrag till
finansieringen, var forandringarna i moms och miljoskatter. Huvud-
linjen var en breddning av basen f6r moms med samma momssats
for (i stort sett) alla varor och tjanster.?!

Skattereformen omfattade 97 miljarder kronor i skattesankningar
med finansiering. I tabellen nedan syns en uppstillning av
reformens kostnader och finansiering.

2 Som ska motsvara cirka 75 % av marknadsvardet pa fastigheten.

3 Dagstidningar och kultur var fortfarande undantagna. Den generella momssatsen sattes
till 23,46 procent men héjdes fr.o.m. 1 juli 1990 till 25 procent. Ganska snart inférdes ocksa en
lagre skattesats pa livsmedel samt hotell- och restaurangtjanster.
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Tabell 1 Skattereformens budgeteffekter enligt ursprunglig kalkyl
Genomsnitt for 1991-1993 (mdr kr, 1991 ars priser)

Budgetférsvagningar

Sankt statlig inkomstskatt for individer 891
Fordelningspolitiska atgarder* 8,2
Summa kostnad 97,3
Budgetforstarkningar

Bredare skattebas, arbetsinkomster 12,7
Bredare skattebas, personlig kapitalinkomst och egendomsskatt 38,6
Moms och andra indirekta skatter 28,4
Bolagsskatt 1,2
Andra intékter 92
Dynamiska effekter 5
Summa finansiering 95,1

*Hojda barn- och bostadsbidrag.
Kalla: Svensk skattepolitik i teori och praktik, Bilaga 1 till SOU 1995:104, s. 178.

Finansieringen av skattesiankningarna skulle ske genom att skatte-
baserna for skatt pd kapitalinkomster, arbetsinkomster och konsum-
tion okade. Skattereformen berdknades vara underfinansierad med
cirka fem miljarder kronor i en statisk berdkning."! Detta berdknades
dock kunna betalas med dynamiska effekter, det vill sdga att marginal-
skattesinkningarna skulle leda till ett 6kat arbetsutbud, vilket i sin
tur skulle ge ett 6kat skatteunderlag.

Fordelningseffekter av reformen

Den stora sankningen av statlig skatt gynnade alla, men framst
dem som tjanade mest. Tanken var att férdelningsprofilen skulle
jamnas ut genom att dessa grupper tvingades ta upp fler inkomster
till beskattning. Den breddade skattebasen for kapital-

inkomster och reavinster samt minskade virden pa underskotts-
avdrag skulle ocksa bidra till att hoginkomsttagarna betalade for
sina egna marginalskattesdnkningar. Tillsammans med en 6kad

4 Réknat som genomsnitt for 1991-1993, pa 1989 drs skattebaser.
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omfordelning via transfereringar skulle reformen ge en jamn
fordelningsprofil.

Den utvdrdering som Kommittén for utvardering av skatte-
reformen gjorde i efterhand visade dock att hoginkomsttagarna fick
ett battre utfall av skattereformen dn vad som berdknats 1989.1¢!
Utfallet berodde i férsta hand pa att héginkomsttagarna inte
betalade kapitalinkomstskatter i den omfattning reformen férutsatte.
Beroende pa den kraftiga nedgangen i konjunkturen var exempelvis
basen for beskattning av avkastning pd aktier betydligt mindre 1992
an 1989. Ytterligare ett skal till att skattereformen inte uppfyllde
de fordelningspolitiska malen var att planerade forstarkningar i
bidragssystemet, exempelvis hojningen av barnbidraget, inte genom-
fordes fullt ut. Skattereformen skulle dessutom visa sig vara betydligt
mer underfinansierad dn de 5 miljarder som lag i berdkningen. En
reviderad berdkning visade att reformen i stallet kunde uppskattas
vara underfinansierad med cirka 25 miljarder kronor (genomsnitt
1991-1993). Nar man dessutom antar att skattereformen i sig till
viss del bidrog till lagkonjunkturen, innebar det att den verkliga
underfinansieringen var ytterligare 10 miljarder kronor, vilket
sammantaget gav en negativ budgeteffekt pa 35 miljarder kronor
per ar under dessa tre ar.”!

Vad bénde sen?

Fore skattereformen var vertikal rattvisa en mycket central del i
utformningen av skattesystemet, vilket kom till uttryck i ett
progressivt skattesystem som omfattade allt fler. Infér genom-
forandet av reformen radde dock en tydlig enighet om att det
progressiva inslaget i skattesystemet hade blivit for stort.

Principen vertikal rittvisa byttes mot storre fokus pa horisontell
rattvisa — det vill sdga att lika inkomster skulle beskattas lika. Detta
syntes tydligt i fordandringen av marginalskatteskalorna som visas i
diagram 1. En bild av utvecklingen av den hogsta marginalskatten
fran 1975 och fram till i dag ger ytterligare en bild av utvecklingen i
progressiviteten.

5 Hojda barn- och bostadsbidrag.
6 KUSK (1995), Skattereformen 1990-1991. En utvdrdering, SOU 1995:104.
7  Regeringens proposition 1997/98:1 Bilaga 6, 1990-91 drs skattereform — en virdering.
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Diagram 2 Hogsta marginalskatt i procent, 1975-2018
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Efter skattereformen har en hel del beslut fattats som har paverkat
marginalskatteskalorna for olika inkomster och dessutom inneburit
avsteg fran principen om att lika inkomster ska beskattas lika.
Nagra avsteg fran reformen gjordes direkt i form av undantag
pa momsomradet. Mellan 1992 och 1994 gjordes en rad lattnader i
kapitalbeskattningen (som sedan aterstalldes under ndsta regering).
En hel del férandringar pa skatteomrddet var foranledda av budget-
saneringen 1995-1998 (exempelvis inforandet av egenavgifter
i pensionsforsakringen, samt inférandet av den tillfalliga varn-
skatten — som sedan permanentades). 1996 kom den stora
sdnkningen av momsen pd livsmedel och dret darpa beslutades
om selektiva nedsittningar i socialavgifterna. Fastighetsskatten har
andats vid flera tillfallen mellan 1996 och 2007.®
Redan i borjan av 2000-talet hojdes roster om att princi-
perna for reformen borde atertas. Motivet var de manga avsteg
som gjorts under det pd reformen efterféljande decenniet.”’ Fa

8 For en bra genomgéng av skatteférandringar 1991 till 2009 se Lewin, B. (2009),

Efter skattereformen - en genomgdng av svensk skattepolitik 1992-2009. Underlagsrapport till
Riksrevisionen.

9  Set.ex. SOU 2002:47, Vira skatter? Betinkande fran Skattebasutredningen.
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forandringar gjordes dock i den riktningen. Under den borgerliga
regeringsperioden 2006-2014 foljde i stallet en rad tydliga avsteg
frdn likformighetsprincipen i form av jobbskatteavdraget, inférandet
av kommunal fastighetsavgift i stallet for statlig

fastighetsskatt, lagre arbetsgivaravgifter for unga, lagre moms pa
restaurang- och cateringtjdnster, skatteldttnader pa sparande i form
av ISK" rut-avdrag och stora lattnader i 3:12-reglerna. Férutom en
vilja att kraftigt sanka skatter generellt kan denna period méjligen
karakteriseras av en stravan efter optimal beskattning.'!! Likformighet
har inte varit ledstjarnan under perioden.

I tabell 2 redovisas nagra av de storre avstegen fran en likformig
beskattning som finns i dagens skattesystem, utifrdn hur de redovisas
i regeringens arliga sammanstallning av effekten pa skatteintidkterna
av sarregler i skattelagstiftningen.

Tabell 2 Sammanstallning av storre skatteutgifter, mdr kr

2017 2018 2019 2020
Jobbskatteavdraget 109 13 116 119
Fastighetsskatt, I[opande 30 28 29 30
Fastighetsskatt, reavinst 13 15 18 20
Lattnader i 3:12-reglerna 1 12 12 13
Livsmedelsmoms 29 30 31 33
Momes, restaurang och catering 1 1 12 12
Rut och rot 14 15 15 16
Totalt 216 222 233 243

Kalla: Regeringens skrivelse 2017/2018:98: Redovisning av skatteutgifter 2018.
Utgifter for jobbskatteavdraget fran Regeringens proposition 2017/18:1,
Budgetpropositionen for 2018.

10  ISK - investeringssparkonto. Denna sparform inférdes 2012 och innebdr att kapitalet
beskattas enligt en schablon. Sedan 2018 ar den statslanerantan + 1 %.

11  Teorin om optimala skatter handlar om att skatter ska utformas s& de pa minsta mojliga
satt pdverkar individers eller féretags beteende. Det ar dock en ganska tillatande beskrivning
av utformningen av politiken. Manga skatter sanktes med argumentet att det skulle fa positiva
effekter pa arbetsutbud, -efterfragan och sysselsattning, men andra skatter, som férmégen-
hetsskatten och fastighetsskatten, sanktes av helt andra skél. Se t.ex. LO (2008), Vad hdnder
med skatterna? Kommentar till skatteforandringar dr 2007 och 2008 for en diskussion om detta.
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Omfordelning da och nu

Omfordelning efter reformen skulle i mindre utstrdckning
astadkommas genom progressiva skatter och i storre utstrackning
genom att inkomsttagare betalar skatt efter férmdga och valfard
fordelas efter behov. For LO:s del innebar det att vi omfamnade
idén med likformiga skatter — breda och likformiga skattebaser
ger mojlighet till storre skatteuttag och en mer omfattande
valfardssektor.

I valfiardssektorn inkluderas saval konsumtion av valfards-
tjanster och férdelning av transfereringar, som inkomstrelaterade
torsdkringar och generella eller inkomstberoende bidrag. De
individuellt inriktade offentliga tjansterna motsvarar ndstan 20
procent av BNP medan de kontanta inkomstoéverféringarna fran
offentlig sektor uppgar till knappt 15 procent av BNP.['2 Den
inneboende fordelningskraften i generella system dr att alla
medborgare betalar in skatt i relation till inkomsten och sedan far
tillgang till barnbidrag i férhallande till antalet barn, sjukvard i
relation till sitt allmanna hélsotillstind, arbetsloshetsersittning nér
de dr arbetsldsa och dldreomsorg med avstamp i behovet av vard
pa grund av aldersrelaterade dkommor. Exempelvis sker hir en
omfordelning fran mén till kvinnor da kvinnor som grupp inte fullt
ut finansierar den offentliga konsumtion de anvander 6ver livet.”!

Den offentliga konsumtionen verkar dessutom kraftigt
utjdmnande pd inkomstférdelningen varje ar. Enligt regeringens
tordelningspolitiska redogorelse ar vardet av valfardstjansterna
storre i de lagre inkomstgrupperna an i de hogre."¥ Den samlade
effekten ndr vardet av offentliga valfardstjanster adderas till den
disponibla inkomsten ar att inkomstskillnaderna minskar med 23
procent.!!”]

12 Regeringens proposition 2016/17:100, 2017 ars ekonomiska varproposition, bilaga 2
Fordelningspolitisk redogérelse (s. 29)

13 Lofgren (2013), Effektiv omfordelning Gver livet, LO 2013.

14  Fordelningspolitisk redogérelse 2017, dia 7.2 s. 31.

15 Enligt SCB var den svenska Gini-koefficienten f6r faktorinkomster 0,508 ar 2015,

skatter och transfereringar bidrog sedan till att Gini-koefficienten for ekonomisk standard
(disponibelinkomst justerad efter hushallssammansattning) minskade till 0,316. Nar inkom-
sten for samtliga individer utokas med vérdet av valfirdstjansterna minskar inkomstskillnad-
erna matt med Gini ytterligare - till 0,244. Se Regeringens proposition 2016/17:100, 2017 ars
ekonomiska varproposition, bilaga 2 Fordelningspolitisk redogérelse (tabell 7.3 sidan 31).
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De mer direkt omférdelande systemen finns ocksa - i form av den
progressiva statliga inkomstskatten pa arbete och de behovsprévade
bidrag som fungerar som det yttersta skyddsnatet mot ren fattigdom
— forsorjningsstdd, bostadsbidrag och garantipension.

Min syn, att breda skattebaser och omfattande generell vélfard
ar den basta modellen for omfordelning, galler fortfarande. Men
ndgot verkar dnda gatt snett pa vagen. Inkomstskillnaderna har
inte minskat utan 6kat. Denna 6kning borjade redan i bérjan av
1980-talet. Den stora skattereformen satte inte stopp for det —
snarare tog 6kningen fart under mitten av 1990-talet.!'"! En drivande
faktor bakom 6kade inkomstskillnader under férsta delen av
1990-talet var 6kade skillnader i faktorinkomster. Detta kan lite
grovt sdgas hinga samman med att arbetslosheten 6kade mycket
kraftigt under denna period, samt att kapitalinkomsterna 6kade
kraftigt vid avregleringen och internationaliseringen av de
finansiella marknaderna. Men sedan mitten av 1990-talet har
Gini-koefficienten for faktorinkomster legat konstant pa strax 6ver
0,5 medan Gini f6r de disponibla inkomsterna har fortsatt att 6ka
fran cirka 0,23 till runt 0,32 &r 2016.

16  Matt som utvecklingen av Gini-koefficienten fér disponibelinkomster per konsumtions-
enhet.
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Diagram 3 A Gini-koefficienten for Diagram 3 B Gini-koefficienten for

faktorinkomster* 1975-2016, disponibelinkomster** 1975-2016
C.550 0,35
C.500 0,30
C.450 0,25
C.400 020 —V
C.350 015
= Faktorinkomst per k.e. = Disponibel inkomst per k.e.
30 ———oo | =5 5 3 8 £
5 $8388R¢%Q 288888 RS

Kalla: SCB, statistikdatabasen

* Faktorinkomst ar summan av I6neinkomst, foretagarinkomst, inkomst fran
famansforetag, ranta och utdelning samt kapitalvinst och kapitalforlust.

** Disponibel inkomst ar summan av alla skattepliktiga och skattefria inkomster
minus skatt och dvriga negativa transfereringar. Redovisningen ar inklusive kapital-
vinst/kapitalforlust, det vill séga den vinst/forlust som uppkommer vid forsaljning
(realisering) av tillgangar, t.ex. aktier, fonder eller fastigheter.

Utvecklingen inom OECD
Denna utveckling med 6kad spridning i disponibelinkomster
har varit gemensam f6r manga OECD-ldnder. Sverige ar dock ett
av de lander ddr inkomstskillnaderna har 6kat mest de senaste
decennierna. En central anledning till detta ser d& ut att vara en
forsvagad omfordelning via skatter och transfereringar. Just detta
fenomen studeras i en nyligen utkommen rapport frain OECD, som
jamfor omfordelningen i den arbetsfora befolkningen (18-64 ar).!'”!
I studien mats den omfordelande effekten av skatter och trans-
fereringar som skillnaden mellan Gini-koefficienten f6r marknads-
inkomster och Gini-koefficienten f6r disponibelinkomster fér den
arbetsfora befolkningen, pensioner dr salunda inte inkluderade.!'®
Fysiska personers inkomstskatter tillsammans med
transfereringar omfordelar, enligt rapporten, i snitt drygt 25

17 OECD (2017), Income redistribution through taxes and transfers across OECD countries,
OECD Economics Department Working Papers No. 1453.
18 Rbwlte=Gm.Gd) Rrelive=(G™-GY)/G™. Se definition sid 25 OECD-rapporten.
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procent av marknadsinkomsten inom OECD.!"?/20 Spridningen
mellan linder dr dock mycket stor — fran enbart 5 procents
omfordelning i Chile till uppemot 40 procent for Irland. For Sveriges
del ligger denna omférdelning nara OECD-snittet. Enligt detta matt
har Sverige en mindre omférdelning dn de andra nordiska linderna
(utom Island som ligger pa samma nivd).=?!

I genomsnitt dr transfereringar den storsta omférdelaren i
OECD-ldnderna men skatter spelar en relativt storre roll i lander dar
omfordelningen 4r mindre, som exempelvis i Japan, Korea, Israel
och USA.22/ Nar det galler transfereringar ar socialférsakringar
den storsta omfordelaren, vilket har med omfattningen av trans-
fereringarna att gora. Riktade bidrag kan ha stor betydelse for utsatta
hushall men utgér naturligt nog en mindre del av den totala omfor-
delningen. Graden av omférdelning i ett land ar salunda kopplad till
omfattningen av mer generella transfereringssystem och det totala
skatteuttaget.l’!

Aven generella vilfirdstjanster fungerar kraftigt omférdelande
inom OECD-ldnderna, enligt en kortare utvikning i studien. Trots
att utgifter for vard och utbildning, exempelvis, inte férdelas med
avseende pa inkomst har de en starkt inkomstutjagmnande effekt.l*!
En berdkning visar att dessa utgifter hojer hushallsinkomsterna
med i genomsnitt 22 procent,'*! dér en stor effekt syns i form av
fordelning av vard- och utbildningsutgifter som hojer hushdlls-
inkomsterna med mellan 21 och 25 procent i inkomstkvintil ett (de
20 procent av befolkningen som har ldgst inkomster) och med enbart
3,5-4 procent i kvintil fem.

19  Istudien inkluderas dven socialavgifter som betalas direkt av arbetstagaren. Denna del av
studien omfattar dock inte ”in-kind transfers”, dvs. vilfirdstjanster, eller konsumtionsskatter.
20 Obs att det som studeras ar omfordelning vid en viss tidpunkt, inte ur ett livscykelpers-
pektiv.

21  Sefigur 10, sidan 30 i OECD-rapporten.

22 Se figur 6, sidan 20 i OECD-rapporten.

23 Sefigur 11, sidan 31 i OECD-rapporten.

24 Denna berakning ar gjord for den totala befolkningen, och innefattar utgifter fér vard,
utbildning, boende, barn- och dldreomsorg, se Box 1 sidan 21 i rapporten.

25  Genomsnitt av nio OECD-linder: Australien, Osterrike, Frankrike, Israel, Mexiko,
Nederlanderna, Slovenien, Sverige och USA.
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Diagram 4 Valfardsutgifter i % av disponibelinkomst, férdelade pa hela befolk-
ningen. Genomsnitt for nio OECD-lander.

% av disponibel inkomst
40 - _ 80
= Sjukvard m Utbildning m Ovrigt = Totala valfardsutgifter (hdger axel)
35 70
|
30 60
25 50
20 = 40
15 30
[ |
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0
1 2 3 4 5 Kuvintil
Kélla: OECD

Den 6vergripande bilden inom OECD ér alltsa att det ar utgiftssidan
i en budget som ger den stérsta omférdelningen. Transfereringar
inklusive forsidkringar star for tre fjardedelar av omférdelningen i
genomsnitt. Skatter ar sjalvklart inte oviktiga, de bidrar till den

sista fjairdedelen i denna studie. Skatterna i sig &r dock inte lika
omfordelande i sig som de utgifter de finansierar, i form av generella
bidrag och férsdkringsersattningar men ocksa i form av generella
valfardsutgifter.

Inom de flesta OECD-lander har dock (den relativa®?®') omfor-
delningen via skatter och transfereringar minskat matt fran mitten
av 1990-talet och fram till i dag. Den storsta minskningen skedde
mellan mitten av nittiotalet och mitten av 2000-talet. Finanskrisen
2008-09 mildrade denna utveckling, mycket genom att de
automatiska stabilisatorerna®” verkade i manga lander under
denna period. Men flera ldnder anvinde sig dven av aktiva finans-
politiska atgdrder riktade till utsatta grupper for att motverka krisen.
Under perioden 2010 till 2014 fortsatte dock den negativa
utvecklingen. Den relativa omférdelningen i skatte- och

26  Se tidigare definition av omfordelning i not 18.
27  Framfor allt en automatisk 6kning av utgifter for arbetslshetsersittning.
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transfereringssystemet for ett genomsnittligt OECD-land har
minskat fran cirka 32 procent 1995 till knappt 27 procent 2014.12%
For Sveriges del ar denna minskning betydligt mer dramatisk -
frdn drygt 40 procents omférdelning 1995 till dagens knappa 27
procent.l?’) Observera att detta dr den arbetande befolkningen och
att 6kad eller minskad omférdelning &ven kan bero pa ¢kade eller
minskade behov. Exempelvis var den svenska arbetslésheten
ldgre 2014 (8 procent) dn 1995 (10 procent). Hela den minskade
omfordelningen forklaras dock sannolikt inte av det.

Nedan syns differensen mellan Gini-koefficienterna for
marknadsinkomster och disponibelinkomster for Sverige. Enligt
SCB har den minskat, fran att ha legat runt 52 procent fran
slutet av 1970-talet fram till mitten av 1990-talet, till nuvarande
38 procent.B” Detta visar att minskad omférdelning via skatter och
transfereringar har bidragit till de 6kade inkomstskillnaderna under
perioden.

Diagram 5 Differens mellan Gini-koefficienterna for marknadsinkomster
och disponibelinkomster, 1975-2016
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Kalla: SCB, statistikdatabasen.

28 Har ett genomsnitt av 15 och 30 OECD-lander.

29  Sefigur 15 B, sidan 38 i OECD-rapporten.

30 Kalla: SCB, uppgifterna ar baserade pa undersokningarna Hushallens ekonomi (HEK)
respektive Inkomster och skatter (IoS).
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I genomsnitt spenderade OECD-landerna 12 procent av BNP pa
valfardstjanster och transfereringar till den arbetsfora befolkningen
2013.B1 For Sveriges del var denna siffra drygt 17 procent, bara
Belgien och Danmark hade storre utgifter. Sverige dr dock ett av de
lander som har minskat transfereringsutgifterna mest mellan 1995
och 2013, med ndstan 4 procentenheter, enligt OECD-studien.??
Det ska alltjamt tilldggas att en sddan minskning pa makroniva beror
av forandringar i saval ersattningsniva och regelverk som behoven
i systemen (till exempel antalet arbetslésa och sjuka). Aven totala
valfardsutgifter har minskat under perioden fér Sveriges del, med
drygt 3 procent.

Diagrammet nedan visar hur de svenska inkomstersattningar-
na inom olika omraden har utvecklats, som andel av BNP, under
perioden 2000 fram till i dag. Det syns tydligt att omfattningen av
kostnaden for sjukskrivningar och sjuk- och aktivitetsersdttning har
fallit kraftigt under perioden, frdn drygt 3,5 procent av BNP till cirka
2 procent av BNP. En orsak dr minskade ohalsotal,” en annan ar en
fallande ersdttningsgrad.

31 Har innefattas inte pensioner och pengar till skolan. (Se's. 10 i rapporten.)
32 Sefigur 1, sidan 11 i rapporten.
33 Minskat antal sjukpenningdagar och minskat antal personer med sjukersattning.
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Diagram 6 Sociala transfereringar 2000-2016, procent av BNP (vanster axel)
samt arbetsloshet i procent av arbetskraften 16-64 ar (hoger axel).

&)l
')

N
a1 o
O N W MO OO NN 0 ©

05 ‘\/
OQ 9% X © Qo) Q 9 ™ ©
& & & & & O P P P
AR MR NN NI NI AR S S

m Ohélsorelaterade transfereringar m Familjerelaterade transfereringar
= Arbetsmarknadsersattningar m Arbetslos, % av AK 16-64, ho axel

Kalla: KI (2017), Hallbarhetsrapport for de offentliga finanserna, Specialstudier, nr 54.
Februari 2017. Samt SCB, AKU.

Aven de arbetsmarknadsrelaterade ersittningarna har fallit som
andel av BNP4 P4 samma sétt kan detta relateras till saval perioder
av minskad arbetsloshet som férsamrade ersattningar. En snabb
blick pa arbetslosheten som andel av arbetskraften 2000 jamfort
med 2016 visar dock att skillnaden inte dr avgérande och

perioder av 6kande arbetsloshet inte har inneburit motsvarande
okning av utgifterna som andel av BNP. Mycket av utgifts-
minskningen i dessa ersattningar kan alltsa relateras till saimre
forsakringar. Tackningsgraden for arbetsloshetsforsakringen! har
dessutom minskat med 37 procentenheter i Sverige mellan 2007
och 2014, varav den stdrsta minskningen skedde mellan 2007

och 2009,5¢! da den borgerliga Alliansen genomférde kraftiga

34 Iarbetsmarknadsersittningar ingdr arbetsloshetsforsikring, aktivitetsstod och etabler-
ingsersattning.

35 Matt som mottagare av arbetsloshetsersattning i procent av arbetsldsa.

36  Sefigur 27, sidan 62 i rapporten.
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forsamringar och fordyringar av arbetsloshetsforsakringen vilket
medférde att en mycket stor grupp (néra en halv miljon 16ntagare)
gick ur a-kassan.?”)

De genomsnittliga skatterna for hushdllen inom OECD mot-
svarade 2015 cirka 35 procent av BNP, vilket dr férhallandevis
oférdndrat jamfort med mitten av 1990-talet.P! For Sveriges del lag
denna kvot pa dryga 40 procent 2015. I jamférelse med manga andra
OECD-ldnder har den svenska skattekvoten for hushallsinkomster
minskat férhallandevis mycket — med nastan 3 procentenheter. Det
ar framfor allt fysiska personers inkomstskatter som har minskat
under denna period. En bild av de svenska hushallens skattekvot,
matt som andel av disponibelinkomsten,*” visar tydligt pa den stora
minskningen, fran 41 procent 1995 till 33 procent 2016.

Diagram 7 Genomsnittlig skattekvot, hushall 1991 samt 1995-2016
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Kalla: SCB, HEK samt inkomster och skatter

37 Kalla: Arbetsloshetskassornas samorganisation.

38 I1OECD-studien ingdr fysiska personers inkomstskatter, konsumtionsskatter,
socialavgifter, foretagsskatter och fastighetsskatter. Se figur 3, sidan 15 i rapporten.
39 Kalla: SCB.
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Vinnare och forlorare
OECD gor en uppdelning av omférdelning mellan olika inkomst-
grupper.*! Enligt detta matt ar Sverige ett av de linder som om-
fordelar mest fran hoginkomsttagare till laginkomsttagare 2013,
tillsammans med Danmark, Finland och Norge. Andelen for
disponibelinkomsten dr 7 procent ldgre &n marknadsinkomstandelen
for hoginkomsttagarna vilket speglas i det omvanda for laginkomst-
tagarna — 6 procent hogre. Aven medelklassen (Q2-Q4) far en
positiv omfordelning pa resterande 1 procent. I minga linder inom
OECD dr omférdelningen likartad mellan medelinkomsttagare
och ldginkomsttagare. Over tid har dock omférdelningen till 1ag-
inkomsttagare minskat inom OECD och som en spegling av det har
de 6vre medelklasshushéllen och héginkomsttagarhushaéllen vunnit
pa den minskade omférdelningen. Sverige tillhor de lander dér detta
skifte ar storst.*!! De storsta forlorarna pa minskad omfordelning ar
ldginkomsttagarhushallen medan vinnarna befinner sig bland de 20
procent av befolkningen som har hogst inkomster.

Enligt Finansdepartementets férdelningspolitiska redogérelse kan
drygt 70 procent av Gini-koefficientens 6kning mellan dren 1995
och 2016 kopplas till utvecklingen i den 6vre halvan av inkomst-
fordelningen (och mer dn en fjdrdedel till topprocentens inkomst-
utveckling).[*?

40 Inkomsttagarna delas in i kvintiler och grupperas som Q1 = laginkomsttagarhushall, Q2
= lagre medelklass, Q3 = medelklass, Q4 = 6vre medelklass, Q5 = héginkomsttagarhushall.
For respektive grupp jamférs andel av marknadsinkomst med andel av disponibelinkomst for
ett omfordelningsmatt.

41  Sefigur 18, sidan 43 i rapporten. Siffror for Sverige endast fér dren 1995-2005.

42 Finansdepartementet (2018), 2018 ars ekonomiska varproposition, Bilaga 2,
Fordelningspolitisk redogorelse. (tabell 2.2 s10)
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Diagram 8 Olika percentilsgruppers bidrag till Gini-koefficientens férandring
1995-2016, procent.
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Kalla: Finansdepartementet 2018

Hur mycket av vad?

Resultaten i OECD-studien dr att den minskade omférdelningen
framf6r allt har drivits av en neddragning av transfereringar men att
den omférdelande effekten av hushallens skatter ocksd har minskat.
I detta underlag finns endast siffror f6r Sverige fram till 2005.

I regeringens fordelningspolitiska redogoérelse finns dock en
redovisning av hur olika delar av inkomster och skatter har bidragit
till Gini-koefficientens 6kning mellan 1995 och 2016. Enligt

denna ger kapitalinkomster det i sirklass storsta bidraget till de
okade inkomstskillnaderna. Som nummer tva dr det férdndringen

i skatter som har bidragit mest till 6kningen i Gini (dock inte
kapitalinkomstskatter som i stéllet hallit tillbaka 6kningen som
resultat av kapitalinkomsternas 6kade betydelse i toppen av inkomst-
fordelningen). Ett visst bidrag har ocksa kommit fran férandringen
i skattefria transfereringar. Nar det gailler skatternas padrivande av
inkomstskillnaderna kan perioden delas in i tvd, ddr inférandet

av varnskatten och egenavgifterna i pensionssystemet gjorde att
skatternas utjamnande effekt 6kade under andra halvan av
1990-talet. Dérefter har kompensationen for egenavgifterna,
jobbskatteavdragen, reformeringen av fastighetsskatten och
slopandet av formogenhetsskatten lett till att inkomstskatternas
utjdmnande effekt har minskat.*’!

43 Finansdepartementet (2018), 2018 ars ekonomiska varproposition, Bilaga 2,
Fordelningspolitisk redogorelse, (tabell 2.3 sidan 11).
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OECD drar slutsatsen att det frimst dr tva 6vergripande
fordandringar som ligger bakom utvecklingen med mindre om-
fordelning via skatte- och transfereringar. En dr att manga ldnder
har genomgitt en period med policyreformer inriktade pa att 6ka
sysselsattningen for arbetslosa och arbetsutbudet hos grupper utan-
for arbetsmarknaden genom att 6ka de ekonomiska incitamenten fér
att arbeta. Att 6ka de ekonomiska incitamenten for dessa grupper
innebér en forsamrad ersattning vid arbetsloshet och olika typer
av ersdttning vid sjukdom. Den andra férandringen &r att
arbetsmarknaden har utvecklats mot att innehalla fler atypiska och
osdkra anstallningar. Dessa ar mer sallan tdckta av traditionella
socialforsakringar och dirmed har den omférdelande effekten i stort
minskat. En intressant slutsats i rapporten dr att det 4r landerna
med en ”socialdemokratisk valfardsmodell” som har minskat sina
omfordelande inslag mest under den studerade perioden, dvs. de
nordiska landerna inklusive Sverige.** Arbetslosheten i dessa
lander var mycket hog under 1990-talskrisen, vilket ar en del av
forklaringen — men inte hela.

For Sveriges del kan vi da ldgga till den kraftiga neddragningen
av skatter som en bidragande effekt.

Hur gdr vi framadt?
I en jamforelse mellan OECD-ldnderna ar Sverige det land (2013)
som har ndst hogst skattekvot pa personliga inkomster, medan
progressiviteten i skattesystemet dar betydligt ldgre dn i flertalet
linder. Anda tillhér Sverige de linder som har den stérsta omfor-
delningen via skatterna. En slutsats i studien ar att omfattningen av
skatter och transfereringar dr av storre betydelse f6r omfordelningen
an progressiviteten i skatterna eller hur riktade transfereringarna ar.
For att uppnad storre omfordelning kan det saledes vara mer effektivt
att 6ka omfattningen av systemen snarare dn att 0ka progressiviteten
i exempelvis skatterna.*’!

I den stora skattereformen 1990 var majoriteten av partierna
overens om hur det svenska skattesystemet skulle utformas. Motivet

44 Se figur 14, sidan 36 i OECD-rapporten.
45 Se figur 24, sidan 57 i OECD-rapporten.
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till reformen var att skattesystemet skulle bidra till en uthallig och
rattvis finansiering av vélfarden och man tog stora steg mot ett lik-
formigt system. Skattesystemet styrs i dag inte langre av

tankar om likformighet och réttvisa. Jobbskatteavdraget, livsmedels-
momsen, kapitalbeskattningen och den nya fastighetsavgiften har
inneburit stora skattesinkningar samt stora avsteg fran ett enhetligt
skattesystem.

De stora skattesinkningarna som har genomfoérts sedan
millennieskiftet har varit skadliga ur ett férdelningsperspektiv.
Inriktningen har dessutom varit sddan att skattesystemet pa flera
omraden istdllet fatt regressiva inslag, d.v.s den procentuella skatten
minskar nar inkomsterna 6kar. Detta mdste rdttas till. Men det ar
inte framfor allt genom en 6kad progressivitet i skattesystemet som
vi tar oss tillbaka till en hogre grad av omfordelning, utan snarare
genom att i storre utstrdckning aterga till en enhetlig skattekvot som
kan anvandas till att finansiera 6kade valfardsutgifter i framtiden.

Ett storre skatteuttag skapar ett behov av att ha sa breda baser
for beskattningen som mojligt, for att minimera orattvisa och
snedvridande effekter av skatterna. Det innebdr att alla inkomst-
er bor ingd i beskattningsunderlaget pa samma sétt. For att géra
beskattningen rittvis bor darfor jobbskatteavdraget omvandlas till
ett generellt grundavdrag, lika for alla inkomster. Om det kommer
att innebdra hogre eller ligre skatt far avgoras av helheten. ¢!

I dag finns dessutom en stor méngd skatteregler inom kapital-
beskattningsomrddet som innebdr avsteg fran principer om lik-
formighet och réttvisa. Dessa bor ses 6ver och ingd i en likformig
kapitalbeskattning. Fastighetsskatten dr det mest flagranta avsteget.
Sverige har i dag ndstan den lagsta fastighetsskatten inom OECD,
som andel av BNP. Utformningen ar sddan att skatten blir regressiv,
det vill sdga lagre procentuellt sett ju hogre vardet pa fastigheten dr.
Finansdepartementet berdknar i sin redovisning av skatteutgifter att
skillnaden mellan en kapitalskatt pa fastighetens reala direkt-

46 Ettjobbskatteavdrag som ér lika for alla berdknas minska skatteintidkterna med totalt
19,7 miljarder &r 2018 och bidrar till att minska inkomstskillnaderna eftersom det innebér en
skattesinkning for personer med arbetslshetsersittning, foraldra- och sjukpenning. Killa:
SCB och egna berdkningar i FASIT.
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avkastning!*” for egna hem!® och dagens kommunala fastighets-
avgift 4r 19 miljarder kronor for innevarande dr. Motsvarande
skatterabatt for bostadsratterna dr 8,9 mdr kr (se tabell 2). En
fordandring mot en riktig fastighetsskatt skulle vara en férdelnings-
politiskt mycket traffsiker reform."”!

Den lagre momssatsen pd livsmedel och restaurangtjanster gor att
momsintdkterna blir drygt 40 miljarder ldgre per ar dn de skulle
varit med en likformig beskattning. Méjligheten for individer att
fa skattereduktion for hushallsnéra tjanster och reparation och till-
byggnad hemma kostar staten ytterligare cirka 15 miljarder per &r.>

Sverige behover en ny tyngdpunkt i skattesystemet. Vi behover
rora oss kraftigt ifrdn den negativa fordelningspolitiska inriktning
som nuvarande system innebar mot betydligt mer jamlika och lik-
formiga skatter som bidrar till att finansiera de stora behoven av en
utvecklad valfard och forbattrade férsakringar.

ASA-PIA JARLIDEN BERGSTROM dr LO-ekonom. Hon har tidigare varit
utredningschef pa Statskontoret samt arbetat i flera skatteutredningar,
bland annat Skattebasutredningen och Egendomsskatteutredningen.

47  Marknadsvardet * 2 procent.

48  Smahus som inte upplats med bostads- eller hyresratt.

49  Kailla: LO (2017), Ekonomiska utsikter varen 2017.

50 Kalla: Regeringens skrivelse 2017/18:98, Redovisning av skatteutgifter 2018,
Finansdepartementet.
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5. #Skattereform

Karin Pilsdter

Inledning

Den forra stora skattereformen arbetades fram i ett samhalle dar
Berlinmuren vacklade, men dnnu inte fallit. EU hade tolv medlem-
mar och Sverige var inte en av dem. Kina och Indien var fortfarande
sma aktorer i ldgpriskonkurrensen. Ingen visste vad internet var for
nagot och vi telefonerade via Televerket, utom den som hade en
mobiltelefon som vagde bortat fem kilo. Den héga inflationen
betalade av huslanen och klimathotet var ratt okdnt. Listan pa

stora forandringar kan goras lang.

Sedan ”arhundradets skattereform” har ocksa hundratals
fordndringar gjorts i skattesystemet, motiverade dels av foérandringar
i verkligheten och i var omvirld, dels av nya prioriteringar, dnskemal
och krav. Detta har lett till att systemet blivit ett svaréverskadligt
lapptacke.

En ny samlad 6versyn dr hogst befogad. Men inte i forsta hand for
att det gjorts 6ver 500 férandringar, d&ven om det ar en viktig del av
problemet.

Losningen pa dagens och morgondagens utmaningar kan inte
vara att forsoka vrida klockan tillbaka genom att de férdndringar
som gjorts under 25 dr i stora drag aterstills. En 6versyn behover
utgd fran dagens och morgondagens verklighet.

Sverige star infor stora utmaningar vad giller vélfardens lang-
siktiga finansiering och behovet av internationell konkurrenskraft for
jobb och foretagande. Skattesystemet behover darfor reformeras for
en ny tid.

En bred reform har givetvis inte sddant egenvarde att den
kan se ut hur som helst. En skattereform bor darfor ha féljande
utgangspunkter:

» Sankt statlig inkomstskatt. Inkomstskatterna ska vara utformade

pa ett satt som skapar incitament till arbete, utbildning och utékat
ansvar i arbetslivet.
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 Mer enhetliga kommunalskatter och tillrackliga intakter for
finansiering av valfardstjansterna.

« Tydligare koppling mellan arbetsgivaravgifter och ersattningar
i socialférsakringarna.

« Hojd beskattning av konsumtion genom mer enhetlig moms, och
en breddning av uttaget av mervardesskatt.

« Hogre beskattning av miljoskadlig verksamhet samt en
avvagning mellan styrande avgifter och fiskala skatter for
langsiktiga skatteintdkter.

« Skattevillkor for foretagande och entreprenérskap som battre
gynnar viaxande och kunskapsintensiva foretag. Beskattning av
kapital bor bli mer enhetligt med hdnsyn till konkurrenskraft och
balans med beskattning av arbete. Kapitalskatterna bor ge hogre
skatteintdkter.

« En beskattning av boendesektorn som d&r totalt sett hogre och béttre

framjar rorlighet och ett effektivare utnyttjande av bostadsstocken.
Rénteavdragen bor successivt trappas ned och fastighetsavgiften bli
mer proportionell mot boendets virde.

I denna artikel berérs framst inkomstskatterna, kopplingen
till kapitalinkomstskatt, kommunalskatterna och valfardens
finansiering.

Inkomstskatter

Skatterna pa arbete, inklusive pensioner och forsakrings-
ersattningar, utgor nistan tva tredjedelar, 60 %, av de totala
skatteintdkterna. Ungefar halften dr direkta inkomstskatter, hélften
arbetsgivaravgifter. Det dr darfor svdrt att radikalt férdndra
skatternas andelar av det totala skatteuttaget.
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Skatternas sammansattning 2018 (Andelar i procent)
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Kalla Budgetpropositionen 2018

Men det gar att fordndra sd att marginalskatten blir lagre. Det man
tjdnar pd en extra insats, om det dr att ta ett extra arbetspass, att
vidareutbilda sig, eller ta extra ansvar genom att bli t.ex. enhetschef
maste man fa behalla lite mer av. I dag 4r det nastan halften av de
heltidsarbetande tjanstemdnnen som far betala drygt halften av en
inkomstokning i skatt.

Just marginalskatter dr knappast vad de flesta har som framsta
utgdngspunkt ndr man véljer yrke och utbildning i 20-drsaldern.
Men vi vet fran forskningen att det paverkar.

15 &r senare, ndr det ar dags for en vidareutbildning och inkomst-
okningen sen inte racker for att betala tillbaka studiemedel? Nar
erbjudandet om att g fran handldggare till enhetschef kommer, men
det visar sig att av den 16ne6kning man far for att ta mer ansvar sa
forsvann halften?

Nar sjukvdrden ger specialistsjukskoterskan en mycket stor bonus
for att flytta sin sommarsemester till hosten, men mindre dn halften
av den ekonomiska kompensationen blev kvar?
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Konkurrenskraft och bristyrken

Bland de yrken dér en stor andel har l6ner som ligger strax under
eller 6ver 52 % i marginalskatt finns ocksa manga bristyrken sasom
specialistsjukskoterskor, larare, ingenjorer eller it-tekniker.

En viktig fraga for Sveriges konkurrenskraft dr att foretagen ska
kunna rekrytera viktig personal. Personer med om inte vérlden,
sd i alla fall delar av den, som arbetsmarknad ska se Sverige som
attraktivt att bo i. D4 ar inkomstskatten en del av det som ligger i
vagskalen.

Likasa finns ett stort behov av att fler valjer yrken med langre
utbildningar, véljer vidareutbildning som maste betala sig for att det
ska vara mojligt att rekrytera till dagens och framtidens bristyrken.
Detta gller inte minst inom manga kvinnodominerade yrken med
ldnga utbildningar inom den offentligt finansierade sektorn, sasom
sjukskoterskor, ldrare och socialsekreterare.

Om foretag inte kan rekrytera nyckelpersoner drabbar det dven
andra anstallda ifall foretaget inte kan védxa, utvecklas och vara
konkurrenskraftigt. Om skola, vard och omsorg inte kan rekrytera
ldrare, specialistsjukskoterskor, mellanchefer fungerar inte
verksamheten.

46 % av alla heltidsarbetande tjanstemdn har i dag 52 % i
marginalskatt (SCB). Det beror pa den statliga inkomstskatten
pd 20 % som intrdder vid en mdnadslén pa ca 38 000 kronor.

Samtidigt utgor den statliga inkomstskatten, som ger denna
marginalskatt, endast knappt 3 % av de samlade skatteintdkterna,
eller en tjugondel av skatten pa arbete. Det ar alltsa inte ett
ooverstigligt beting att farre ska betala statlig inkomstskatt, att den
ska vara lagre och att alla ska fa behdlla halften av en inkomst6kning.
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Skatt pa arbete

Statlig inkomstskatt M
Ovrig skatt pa arbete |

Kalla Budgetpropositionen 2018

Lika skatt pa lika arbete

TCO har lange haft devisen ”Lika skatt pa lika arbete”. Det betyder inte
att foretagaren ska betala exakt samma skatt som den anstallde, risk
och ansvar gor naturligtvis att beskattningen sker efter annan logik.

Vid "arhundradets skattereform” skulle de flesta betala 30 % i
inkomstskatt, och den hogsta skatten vara 50 %. Bolagsskatten var
30 % liksom kapitalinkomstskatten. I dag ar den hogsta marginal-
skatten 60 %, bolagsskatten 22 % och kapitalinkomstskatten mellan
20 och 30 %, den lagsta i famansbolag.

Den stora skillnaden i beskattning mellan arbete och kapital leder
till foljdproblem. Ett av de mer uppmaérksammade galler foretagare
som dr verksamma i fimansbolag, det vill sdga foretag ddr dgaren
ocksa arbetar i foretaget. Den som bdde arbetar i och dger ett foretag
tar ofta bade ut 16n och kapitalvinst fran foretaget.

Eftersom skatten pa kapital ar sa mycket ldgre dn skatten pa
forvarvsinkomst finns sarskilda regler for att férhindra att foretagare
minskar sin skatt genom att ta ut inkomster som rétteligen borde ha
varit 16n som aktieutdelning. Nuvarande regelverk inférdes i grund-
en 2006 men har sedan dess standigt utretts och foérdndrats. Eftersom
grundproblemet dr den stora skillnaden i beskattning mellan arbete
och kapital upplevs ett behov av stindigt lappande och lagande som
gor det bade krangligare och mindre stabilt.
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Reglerna dr mycket krangliga. Det finns ett talesatt "Det ar lattare
att bestiga berget K2 dn att fylla i blankett K10”.

Reglerna har dessutom blivit vildigt férmanliga fér en grupp
foretagare, som ofta inte alls tar ndgon sarskild risk samtidigt som
vaxande och kunskapsintensiva féretag snarare missgynnas.

I dag dr den effektiva marginalskatten pa en hogre arbets-
inkomst 70 %, medan den endast blir 30 % om den kan tas ut
som kapitalvinst ur ett fdmansbolag.

For att komma runt den héga krangelnivan finns en férenklings-
regel, som med allt generdsare beloppsgrans i dag innebér att det
gar att ta ut upp till 160 000 kronor som kapitalinkomst utan att ta
ut en enda krona i l6n. Detta gor det mycket skattemdssigt 1onsamt
att exempelvis en lakare tar ut sina jourtimmar som kompledigt, och
jobbar som stafettldkare i stéllet, da skatten pd en sddan inkomst blir
halften av vad den skulle blivit om dvertiden togs ut i pengar och
jobbet gjordes pé det vanliga jobbet.

Famansbolagsreglerna berér i dag en forhallandevis liten grupp
i samhallet, men illustrerar ocksa ett vidare problem. Den som
kan vilja att ta ut en inkomst som kapitalinkomst i stéllet for 16n
kommer oftast att gora det. Vi ser redan i dag att vissa branscher
byggs upp genom natverk av egenféretagare i stillet f6r att man
anvander vanliga anstéllningsférhallanden. Ofta beror det pd att
det dr dandamalsenligt av andra skél, men det gdr inte att bortse ifran
att skattesystemet faktiskt ocksa diskriminerar anstallningen som
kontraktsform.

Kommunalskatt, kommunal utidmning, vélfdrdens finansiering
TCO tar inte stdllning till nivan pa skattekvoten. Det beror pa att
det samlade behovet av skatteintakter bestdms av avvagningar inom
politikomrdden som ligger utanfér TCO:s arbetsomrade. Det &r i
slutinden en politisk avvdgning och bedomning hur stort det totala
skatteuttaget ska vara och det har TCO konsekvent avstatt ifran att ta
stallning till.

Valfardssystemen kommer sannolikt att méta krav pa mer
intdkter d4n vad som dr fallet i dag, inte minst beroende pa
demografiska férdandringar och behov av storre investeringar i
utbildning, infrastruktur m.m. Skattesystemet maste darfor kunna
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leverera hogre skatteintdkter pa ett sdtt som inte dr negativt for jobb
och foretagande.

Kommunalskatten finansierar storsta delen av valfardstjansterna
till medborgarna, som barnomsorg, skola, dldreomsorg, sjukvard,
kollektivtrafik osv. Tva tredjedelar av inkomsterna till vilfarden
kommer fran den kommunala inkomstskatten, 6ver 700 miljarder.
Kommuninvanarnas arbetsinkomster dr den enda egentliga
skattebas som kommuner, landsting och regioner kan beskatta.
Statsbidrag och utjamningssystem dr till for att alla kommuner ska
kunna erbjuda sina invanare likvardig service. Utjamningen ska
ske saval av kommunernas inkomster som for strukturella kostnads-
skillnader.

Anda skiljer det hela 6 kronor pa varje hundralapp man far i
16n mellan den hogsta och den ldgsta skattesatsen. Det betyder att
en polis eller grundskolldrare i Dorotea eller Munkedal med en
genomsnittsinkomst pa 34 000 per manad betalar hela 1 500 kronor
mer i skatt per mdnad 4n en som bor i Vellinge eller Solna. Detta
utan att det kan anses avspegla aktiva politiska prioriteringar i
service- och avgiftsnivaer.

De demografiska forandringarna stiller stora krav pa utbyggnad
av valfardstjansterna om dagens standard ska upprétthallas. De
narmsta 10 dren kommer andelen 6ver 80 dr att 6ka med nédstan
50 %, barn och ungdom med 10 % men personer i arbetsfor dlder
endast med 6 %. Forsorjningskvoten stiger fran 75 till 89 till &r
2026. Som exempel kan ndmnas att 1 000 nya skolor och férskolor
behéver byggas de ndrmaste tre dren, en 6kning pa 10 % (SKL:s
ekonomirapport 2018).

Dérfor behover en bred skattereform ocksd innehdlla en
reformering av finansieringen av sjukvdrd, omsorg och utbildning.
Sedan det nuvarande systemet for skatteutjagmning inférdes i mitten
pa 90-talet har betydligt mer verksamhet blivit regel- och rittighets-
styrd. Likasa har befolkningssammanséttningen i kommunerna
blivit 4n mer skiftande, saval vad giller andel dldre som andel nyan-
linda. Skatteutjamningen behéver darfor reformeras i grunden
liksom statsbidragen. Att ge kommunerna vissa nya skattebaser
skulle bara stalla nya krav pa &nnu mer komplicerade utjamnings-
system. De statliga skatterna behover i stdllet till en betydligt storre
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del bekosta vélfarden. I vilken man det bor ske genom dndrade
huvudmannaskap, riktade statsbidrag eller generella sidana ligger
vid sidan av detta dmne. Fortsatt hojda kommunala inkomstskatter
ar dock inte ratt vag.

En skattereform bebéver vara bred

Vi har kommit till vigs dnde med att lappa och laga allteftersom i
olika skatteregler utifran forsok att 16sa olika samhéllsproblem eller
uppkommande finansieringsbehov.

Samtidigt dr det uppenbart att vissa férandringar i skatteuttaget
som det rader relativt bred konsensus om att de vore lampliga, exem-
pelvis att sdnka de hogsta marginalskatterna eller att begrdnsa rante-
avdragen, andd tycks vara politiskt ogenomférbara. Men om de skulle
goras samtidigt kan det bli mojligt; att sdnka en for ekonomins funk-
tionssatt skadlig skatt vars férdelningseffekter dr kontroversiella, som
varnskatten, kan da kvittas mot exempelvis en begransning av nivan pa
ranteavdragen som inte heller ar sarskilt populdrt men vore angeldget.

I en bred reform blir det ocksa ldttare att kompensera grupper
som forlorar pa vissa skattehojningar genom andra skattesdnkningar,
eller genom forandringar i transfereringssystemen.

For att ta ett sadant brett grepp sa kravs ocksd en bred
parlamentarisk uppslutning for att kunna std emot det opinionstryck
som alltid kan uppbddas for varje enskild forandring.

Det kommer inte att ga att en gang for alla nd politisk enighet om
alla skatter. Skattepolitiken kommer alltid att vara kontroversiell,
och en konfliktyta i politiken. Och ska sa vara, eftersom det &ven
speglar en rad andra politiska avvdgningar och prioriteringar.

Men att i strid mot riksdagsordningen riva upp redan fattade
budgetbeslut, vilket skedde 2013, eller att hota avsatta statsrad om
inte regeringen viker sig i en skattefrdga, vilket skedde 2017, ar
inte ett vettigt satt att hantera médnniskors villkor for jobb och
foretagande. I detta fall gallde det strider om var brytpunkten
for statlig inkomstskatt ska ligga, trots att det finns ett gillande
regelverk for detta. For 6vrigt fanns ett av riksdagens atta partier
pd olika sidor i dessa konflikter, vilket visar att den breda skatte-
politiken &r for viktig for att avgéras av morgonhumoret hos ett av
riksdagens partier.
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Déremot kan en samlad skattedversyn ligga till grund fér en bred
parlamentarisk éverenskommelse om huvudprinciperna for skatte-
systemet.

Nar detta skrivs finns dnnu ingen regering pa plats. Oavsett
vilken regering som tilltrader behéver den redan fran bérjan ta
initiativ till en parlamentariskt bred skatte6verenskommelse.

Nar detta ldses vet vi sannolikt om det stod att ldsa i regerings-
forklaringen.

KARIN PILSATER dr utredare pa TCO.
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6. Akademikerperspektiv
pd en ny skattereform

Lena Granguist

Inledning

Uppdraget till oss skribenter i denna antologi ar att skriva en text
om en skattereform utifran den egna organisationens perspektiv och
horisont - f6r min del blir det utifran ett akademikerperspektiv och
Sacos horisont. Vad borde grundpelarna i en sddan reform vara? I en
artikel med titeln "Backspegeln &r inte kompassen for svensk lone-
bildning”" skrev jag och Hdkan Regnér for ndgra dr sedan sa har:
”Lénebildningen dr en produkt av sin tid. Den dr formad av historien och
utvecklas i takt med fordndringar i omvdrlden. Det gor ocksd synen pd
vad som dr en vilfungerande lonebildning.” I denna artikel har jag for
avsikt att anvanda samma ansats vad giller diskussionen om skatte-
systemet; ansatsen ger sjdlva motivet till att det behover goras storre
skattedversyner med jamna mellanrum.

I november 2017 hade Saco kongress da inriktningsdokumen-
tet "Med kunskap utvecklar vi Sverige”? antogs. Detta dokument
innehdller skrivningar om hur Sacofederationen forhaller sig till
utbildningens l6nsambhet, skatter och valfirdens utmaningar. Saco
har en lang tradition av att delta i skattediskussioner och var en av
initiativtagarna till den forra stora skattereformen. Under mdanga ar
har Saco, men dven andra, lyft fram att det ar dags igen f6r en stor
oversyn av skattesystemet, och att Sverige behover en skattereform
som tar ett helhetsgrepp om samhallsekonomin.

Det har gatt ndstan trettio ar sedan den stora skattereformen i
nittiotalets borjan. Efter det har ett stort antal avsteg gjorts fran de
grundldggande principerna man slog fast: principer om en mer
likformig beskattning och ett mer samhallsekonomiskt effektivt
skattesystem. Alla avsteg fran dessa principer har gjort att skatte-
systemet igen blivit ett svaroverskadligt lapptacke av undantag och
nya skatteregler.

1 Grangqvist och Regnér (2015).
2 https://www.saco.se/opinion/rapporter/med-kunskap-utvecklar-vi-sverige/
3 Hansson, A (2014).

76 | arenaidé



Saco har under drens lopp tagit fram ett antal rapporter om
effekter av skattesystemet.”! Vad ar gemensamt for dessa studier?
Att skattesystemet ska vara utformat s att det ger drivkrafter till
arbete dr det viktigaste, men ocksa att det tas ett helhetsgrepp pa
hela skattesystemet. Principen om minst “halften kvar” (av en
16neokning), dvs. att den hogsta marginalskatten bor vara 50
procent, har hangt kvar sedan den f6rra skattereformen. I en
Sacorapport frdn 2014 gjordes en gedigen genomgdng av skatte-
systemets olika delar och de framtida utmaningar skattesystemet
star infor.”) Utmaningarna som lyfts fram i rapporten frdn 2014
ar globalisering med tilltagande skattekonkurrens, en aldrande
befolkning och 6kade krav pa offentligt finansierade vélfardstjanster
ndr realinkomsterna 6kar och miljo- och klimathot. Det motiverar
behovet av en 6versyn av hela skattesystemet och inte bara enskilda
delar.

Ingen av dessa utmaningar har blivit mindre sedan 2014, men
ddremot har det kommit till nya utmaningar och andra varianter pa
de tidigare utmaningarna. Vad har hint?

For allt fler ar hela varlden redan i dag utgangspunkten f6r hur
och var vi arbetar, konsumerar och placerar kapital. Den tekniska
utvecklingen skyndar pa detta.

Fragan om var, hur och vems arbete ska beskattas har kommit
upp i skattediskussioner pa grund av robotisering, digitalisering och
ett 6kat plattformsarbete. I vilket land har den lattflyktiga skatte-
basen sin hemvist, och ska vi i framtiden beskatta robotar eller
madnskor?® Dessa fragor blir alltmer relevanta, inte minst for
akademiker.

Det ar heller inget nytt att linder konkurrerar med enskilda
skattesatser for att locka till sig féretag och arbetskraft, men det
ar mojligt att den konkurrensen kommer att bli dnnu hérdare dn
tidigare. Diskussionerna handlar bland annat om vilken effekt Brexit
kan tankas fd och det finns spekulationer om risken fér en “race-to-
the bottom” pd nivan pd bolagsskatter.

De unga som véxer upp i dag ser det som helt naturligt att kunna

4 Set.ex. Broms m.fl. (1986), Halapi (2005), Lofbom (2009).
5 Boije (2014).
6 SeBlix (2017).
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ta del av de fordelar som kommer av frihandel och rorlighet.
Samtidigt har det under de senaste dren vaxt en allt storre motrorelse
mot frihandel och globalisering. Det har vi sett inte minst i sam-
band med brexit och Donald Trump. En 6kad protektionism i
varldshandeln och inskrankta méjligheter till arbetskraftsrorlighet
kan ocksd ge effekter pa skattesystemet pa sikt.

Milj6- och klimathoten har inte blivit mindre och de kraver mer
samordning mellan lander samtidigt som utvecklingen i varlden
under de senaste dren inte verkar ga at det hallet. Alla dessa trender
och férdndringar staller helt andra krav pa skattesystemet dn nar
skattesystemen i forsta hand riggades utifran nationella behov och
perspektiv. Vad innebar till exempel kravet pa att skattesystemet ska
vara effektivt i en sdidan omvarld? Men det &r omajligt att stélla sig
vid sidan av detta skeende och det blir antagligen dnnu svarare dn
tidigare att 6verblicka konsekvenserna av dessa forandringar.

Det finns dven ett okat tryck pa skattesystemet pd hemmaplan.
Diskussioner om valfardens finansiering har ocksa intensifierats
under senare ar och det handlar inte bara om en dldrande
befolkning utan ocksd om stora barn- och ungdomskullar som gér
in i utbildningssystemet dar det rader stor brist pa larare och annan
personal. Kompetensforsorjningen dr dérfor en av de viktigaste
fragorna.

Skattesystemet har olika funktioner sdsom att finansiera
offentliga utgifter och dstadkomma inkomstomférdelning, men
det paverkar dven ekonomisk aktivitet negativt. Hur man lagger
betoningen pa eller gor en avvagning mellan skattesystemets olika
funktioner kan férandras éver tid. Ett onskvart skattesystem tar
hédnsyn till bade effektivitet och omférdelning.

Installningen till hur hég den totala skattenivan i samhéllet bor
vara foljer ofta en politisk skiljelinje och aktualiseras i samband med
skattereformer: ska reformen utga ifran att skatteuttaget ska sinkas,
héllas oférédndrat eller hojas nagot, vilket ar ett beslut for den
politiska processen. I ekonomiska analyser utgdr man ofta ifrdn
att skattenivdn tas for given och inriktar sig pa skatternas
sammansdattning och utformning. Vid malet om ett givet skatteuttag
innebar forslag om att vissa skatter bor sinkas, t.ex. skatten pa
arbete, antagligen att andra skatter mdste hojas. Flera studier visar
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att inkomstojamlikheten 6kat bdde i Sverige och i OECD-ldnderna
och att det att det ar kapitalinkomsterna som framst driver
okningen i skillnaderna. Mdnga pekar dérfor ocksa pa skevheten

i beskattningen av kapitalinkomster och arbetsinkomster.!”!

Perspektiven pa effektivitet, fordelning och allmanhetens
acceptans for skattesystemet i stort maste vigas in da man skissar
pa en skattereform. Det dr givetvis alltid en fraga om politiska av-
vagningar, men det ar ocksd troligt att omvarldsférandringar gor att
man over tid lagger olika stor vikt vid dessa aspekter. Fragan ar hur
man konstruerar ett framatblickande skattesystem som bade skapar
nytt och omférdelar. Det kan te sig naturligt att upprepa grund-
principerna som en skattereform ska bygga pa, men det ar inte sagt
att de féreslagna l6sningarna kommer att fungera pa samma satt i
dag som for nastan trettio ar sedan. Med dessa foérdndringar som
sdtter press pa skattesystemet framfér 6gonen blir det &nnu tydligare
varfor det behovs ett omtag i form av en stor skattedversyn.

En annan friga ar vilket perspektiv pa en skattereform en
facklig centralorganisation som representerar manga olika
akademikergrupper som jobbar inom olika sektorer ska valja.

Saco har en lang tradition av att lyfta blicken och ta ett samhalls-
perspektiv pa olika fragor, men det ar ocksa klart att skatter ar

nagot som engagerar enskilda medlemmar och tidvis vicker starka
reaktioner. I SNS-rapporten av Waldenstrom m.fl. (2018)
konstateras att: “Skatter bestdms i en politisk kontext dar valjar-
opinion och intressegrupper paverkar balansen mellan skatter som
ar ekonomiskt dnskvarda och skatter som &r politiskt genomforbara’
och”... skatter maste utformas fran hela samhallets behov av
finansiering av gemensamma dtaganden samt en politiskt beslutad
nivd pd ekonomisk omférdelning”. Samtidigt dr det manga som
lyfter fram att problemet i politiken av i dag ar att ingen vill ta tag i
de riktigt svdra och stora fragorna eller ta ansvar for helheten. Skatter
ar en av 6desfragorna for hur vi ser pa samhallsekonomi, utbildning
och vilfard.

Min ingang i diskussionen dr en 6dmjuk hallning till att allt som

D

7  SNS-rapporten av Waldenstrom m.fl. (2018) om kapitalbeskattning visar att kapital-
inkomster forklarar halften av 6kad inkomstojamlikhet. Arbete beskattas hardare an kapital.
Skillnaden mellan hégsta marginalskatt pd arbete och kapital ér storst i Sverige.
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ror skatter ar komplicerat, inte alltid populart att diskutera, men att
det maste goras. Med ovanstdende i dtanke skissar jag pa vad grund-
pelarna for en skattereform bor vara ur ett akademikerperspektiv.

Akademikeringdngen — livslon och skatt

Skatter pa arbete har alltid legat i fokus f6r Sacos inlagg i skatte-
debatten, och inte minst med koppling till utbildning och tid i
yrkeslivet. DA begreppet livslon (livsinkomst) lanserades pa 50-talet
var det som en reaktion mot det radande skattesystemet med

hoga marginalskatter pa arbetsinkomsterna. Redan da jamférdes
en akademiker och en industriarbetarare och deras olika ldngd i
yrkeslivet.!®! Sedan 60-talet har Saco utvecklat begreppet i ett antal
livslénerapporter genom att fokusera pa fragan om investeringen i
utbildning ndgonsin blir 16nsam jamfért med att borja jobba direkt
efter gymnasiet.”

Beskattningen paverkar inte bara storleken pa nettoinkomsterna
hér och nu utan det finns dven en tidsdimension i intjdnandet av
arbetsinkomsterna. En frdga som analyserats ar hur det progressiva
skattesystemet paverkar avkastning pa utbildning och hur
inkomsterna fordelas 6ver livet. Det &r med andra ord inte bara
en frdga om hur mycket man tjanar under ett liv utan aven ndr i
livet man tjdnar in sina arbetsinkomster. Ett progressivt skatte-
system minskar utbildningens avkastning. Den hogre 16n som
forhoppningsvis foljer av en lingre utbildning kommer att
beskattas hardare dn den uteblivna inkomsten under studietiden.
Aven nir den samlade bruttoinkomsten éver livet 4r densamma
for en akademiker och en gymnasieutbildad kan skattesystemet
generera skillnader i nettoloner som inte ar helt uppenbara.
Lofbom (2011)" visar hur beskattningens olika progressiva delar
(statlig skatt, varnskatt och jobbskatteavdrag) forvandlar likhet i
bruttolivslon for akademiker och gymnasieutbildade till olikhet i
nettoslivslon.

8 Seantologin Livslon. Vilja studier, arbete, familj (Granqvist; 2011 red.) dar sex
Sacoutredare vidgar perspektivet till att se hur den samlade l6nen och inkomsten under ett helt
liv paverkas av en mingd val och politiska beslut.

9  Set.ex. Zettermark (1983), Ljunglof (2004; 2011; 2017).

10 Se aven Granqvist och Lofbom (2011).
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Med ett givet skattesystem och en liknande l6nestruktur kan
man konstatera att en akademiker med en ojdmnare inkomst-
profil kommer att betala mer skatt 4n en gymnasieutbildad med
samma bruttolivslon. Detta dr ett problem. Det finns bade en
privatekonomisk ingdng och en samhallsekonomisk ingdng pa att
satsningar pa utbildning inte 16nar sig. Privatekonomiskt ar det
en forlust om investeringen inte ens gar jamnt upp, men det finns
aven samhallsekonomiska aspekter. Vad betyder det for samhallet,
arbetsmarknaden och néringslivet att den som bérjar jobba direkt
efter gymnasiet kan tjana mer dn stora akademikergrupper? Och
hur paverkas kvaliteten pa verksamheterna som har svart att géra
sig tillrackligt attraktiva for att locka akademiker? Det finns redan i
dag ett stort kompetensforsorjningsbehov av akademiker, inte minst
inom valfardssektorn. Det blir ocksd ett jamstalldhetsproblem. Stora
kvinnodominerade grupper med akademisk utbildning nar inte
upp till samma livslén som mén som enbart har skaffat sig en
gymnasieutbildning.

Varfor prioritera sdnkt skatt pd arbete?

Saco har under manga ar lyft fram att fokus for en skattereform ur ett
akademikerperspektiv bor vara sankt skatt pa arbete. Flera studier
visar att inkomstskillnaderna 6kat under en ldngre tid bade i Sverige
och internationellt. Men Sacos!'! och andras forskning har visat att
detta inte beror pa att lonespridningen 6kat utan att det framst beror
pd okade skillnader i kapitalinkomster.!?)

Enligt teorin om optimal beskattning ar den fraimsta kostnaden
for hoga skatter arbetsutbudseffekter. Det finns flera olika delar i
skattesystemet som direkt paverkar skatt pa arbete: skiktgranser
och skattesatser (och grundavdrag och skattereduktioner som
jobbskatteavdraget). Skiktgrdnserna i skatteskalan handlar om hur
stor del som betalar statlig skatt inklusive varnskatt.

Allt fler betalar statlig skatt. Det beror pd att skiktgranserna inte

11  Granqvist och Regnér (2011, 2013).

12 IWaldenstrom m.fl. (2018) ges motiv f6r att balansen mellan beskattningen av kapital
och arbete borde dndras; de lyfter fram bade effektivitetsskal och fordelningsmassiga argument
for forslag om sédnkta marginalskatter pa arbetsinkomster som balanseras mot héjda kapital-
inkomster.
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raknas upp tillrackligt snabbt. Det gor att allt fler betalar den hogsta
marginalskatten. I den forra skattereformen var riktmérket 15
procent. I dag betalar néstan 30 procent av de heltidsarbetande
statlig skatt. Bland akademikergrupperna ar andelen heltids-
arbetande som betalar statlig inkomstskatt 46 procent.! Den hogsta
marginalskatten ar i dag drygt 60 procent, om inte arbetsgivar-
avgifter raknas med. De intréffar i dag vid inkomster som 6verstiger
56 000 kronor per manad. Men den statliga skatten slar in redan vid
en manadsinkomst motsvarande 39 000 kronor.

Saco har vid ett stort antal tillfdllen patalat att begransningar av
upprakningen av skiktgranserna for den statliga skatten som leder
till att fler betalar h6g marginalskatt ar skadliga for Sverige. De leder
till negativa snedvridande beteendeeftekter, minskade incitament att
anstranga sig och ta storre ansvar, till exempel genom chefsuppdrag,
samt minskar avkastningen pa utbildning.

Hur stora de offentligfinansiella effekterna av de uteblivna
upprakningarna blir pa grund av de negativa beteendeeftekterna kan
diskuteras. En intressant fraga 4&r om den totala marginalskatte-
profilen ar effektiv avseende inkomstskattebasens kanslighet for
beskattning. Detta undersoktes i Lingtidsutredningen 2011 (bilaga
12). Slutsatsen som drogs ddr var att viarnskatten troligtvis dr skadlig
och att ett avskaffande i princip skulle vara sjdlvfinansierat.
Dessutom skulle férdelningseffekterna vara sma.!*l

Hoga marginalskatter anses generellt sett déligt for tillvixten.
OECD ger ofta radet till Sverige att sainka inkomstskatterna genom
att hoja gransen for statlig inkomstskatt eller sdnka skattesatsen.!"*!
Sedan den 1 januari 2010 har Sverige varldens hogsta marginalskatt.
D4 sankte Danmark sina hogsta skatter och ligger nu pa tredje plats.

Att 6ka antalet arbetade timmar i ekonomin dr centralt for
tillvaxten och for att kunna finansiera den gemensamma valfirden.

I det avseendet dr marginalskatten central givet det som sagts ovan.
Manniskor behdver komma in tidigare pa arbetsmarknaden och vi
behover fa individer att arbeta hogre upp i dldrarna. Skattesystemet

13 Sacos egna berdkningar pa Star-data fran Fasit, SCB.

14  Liknande slutsatser drogs av Sorensen (2010) och av Holmlund och Séderstrém (2011).
Flood (2015) redovisar resultat fran olika svenska studier.

15  OECD: Economic Policy Reforms: Going for Growth, mars 2010.
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bor vara utformat for att fraimja detta. Har har det gjorts en del, men
mer kan goras.

Vilfardsdtagandet och vilfirdens finansiering

Saco har sedan ldnge pekat pa behovet av en bred 6versyn av
skattesystemet, men har dven under manga ar pekat pa de finansiella
utmaningar som det svenska vélfardssystemet star infor.

Den offentliga sektorns dtagande kan inte f6rsorjas med
standigt okade skatter pa arbete. Det beror pa nagra grundldggande
dilemman. Det forsta dilemmat ar att valfardstjanster tenderar att
bli relativt dyrare att producera 6ver tiden eftersom det dr svarare
att 6ka produktiviteten i denna sektor, jaimfort med andra delar av
ekonomin, t.ex. industrin (Baumols kostnadssjuka). Det andra &r att
efterfragan pa valfardstjanster 6kar nar den materiella standarden
okar och nya alternativ i vilfarden blir mojliga (Wagners lag).

Det tredje dilemmat ar forsérjningsbérdan. Den demografiska
utvecklingen innebar att allt fler ska f6rsorjas av allt férre, i takt med
att andelen &dldre 6kar pa grund av att vi lever langre. Tillsammans
skapar detta ett kostnadstryck pa de offentliga utgifterna. Om
kostnaderna for de offentliga utgifterna inte tilldts 6ka, kan det
bildas ett gap mellan innehallet i de valfiardstjanster som till-
handahalls och befolkningens behov och férvantningar. Detta skapar
spanningar for en skattefinansierad valfirdsmodell - spanningar
som madste undvikas om vi vill behalla en generell valfard.

Manga gor berdkningar pa hur stort det framtida finansierings-
gapet dr.

Enligt Sveriges Kommuner och Landsting, SKL, berdknas de
demografiskt betingade kostnadsokningarna till 10 miljarder kronor
per ar de ndrmaste aren. Darut6ver tillkommer de kostnadsékningar
som foljer av att kraven pa vélfardstjdnsterna stiger i takt med
invanarnas inkomstokningar, 6kad kopkraft och den
medicinsk-tekniska utvecklingen. Totalt menar SKL att kommuner
och landsting kommer att sakna 59 miljarder kronor dr 2021.

Behoven dr enorma. Férutom det 6kade finansieringsbehovet
inom rattsvasende, forsvar och infrastruktur handlar det d&ven om
att pa sikt uppratthalla legitimiteten for socialférsakringssystemen.

I berdkningarna av finansieringsgapen beaktas inte heller de
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nddvindiga l6nedkningar som bor goras for att vélfardssektorn

ska kunna rekrytera ritt kompetens och uppratthalla kvaliteten i
valfarden; det géller inte minst manga akademikeryrken i vard, skola
och omsorg.

Att 6ka sysselsdttningen och fa fler arbetade timmar i ekonomin
ar ett satt att forbattra finansieringen. Det ar darfor viktigt att
skattepolitiken och arbetsmarknadspolitiken framjar ett ldngre
arbetsliv i bada dndar. Genom att manniskor kommer ut tidigare pa
arbetsmarknaden och jobbar langre 6kar antalet arbetade timmar i
samhallet. Men det dr otillrackligt och 19ser inte problemet pa lang
sikt. Vélfarden finansieras i férsta hand av skatter och det gér inte att
hoja skatterna for att sluta hela finansieringsgapet.® Skattesystemet
maste vara konstruerat sa att det ger incitament till 6kade arbets-
insatser, produktivitet och tillvaxt.'”) Det dr ddrfor nédvandigt att
gora en Gversyn av skattesystemet som beaktar de framtida behoven
av valfirdstjanster och dar det faststalls hur den framtida vélfarden
ska finansieras och vad som ska finansieras med offentliga medel.

Enbart en skattedversyn racker inte for att mota det framtida
valfardsitagandet. I november 2017 tog Sacokongressen ett beslut
att igen verka for en 6vergripande skattereform med sankt skatt pa
arbete, men med en bredare ansats: ett beslut om att verka for en
forutsattningslos parlamentarisk utredning som tillats vanda pa alla
stenar ndr det géller valfardsatagandets finansiering och omfattning.
Problemformuleringen och de yttre ramarna slas fast i en artikel i
Svenska Dagbladet i december 2017 med titeln ”Alla partier blundar
for miljardhal i valfarden”."8 Utgdngspunkten &r att politikerna inte
ldngre kan ducka f6r det uppenbara att Sverige behover en grund-
laggande diskussion om valfardens langsiktiga finansiering och
om vilka krav som dr rimliga att stalla pd den offentligfinansierade
valfarden. Fragan dr politiskt kdnslig, men det dr ingen anledning att
undvika dmnet.

16 ~ SKL har gjort berdkningar pd att kommunalskatten kan behova héjas med tvd kronor per
hundralapp.

17  Sambhillet har egentligen bara tre alternativ att sluta finansieringsgapet: att héja skatter-
na, hitta alternativa finansieringskallor eller skira ned pa valfardsatagandet.

18  https://www.saco.se/press/aktuellt-fran-saco/debatt/valfardsatagandet-maste-ses-over/
Inford i Svenska Dagbladet 5 december 2017: https://www.svd.se/alla-partier-blund-
ar-for-miljardhal-i-valfarden
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Sacos principer for en ny skattereform

Inriktningsdokumentet som togs pa kongressen ger de yttre
ramarna for Sacos syn pa skattepolitik men Saco har dven tagit fram
fyra grundprinciper f6r en ny skattereform.!"” Utgangspunkten ar
igen att det har gatt nidstan 30 ar sedan 1990-talets stora skatte-
reform och att manga avsteg gjorts fran reformens grundlaggande
principer. Det har férvandlat skattesystemet till ett svaroverskadligt
lapptécke. Den barande tanken dr att Saco vill ha ett samhalle som
bygger pa innovation och kunskap och dar det ar viktigt att sakra
kompetensforsorjningen — konkurrensférdelen ska vara tankekraft
och inte laga loner och samre arbetsvillkor. Det ldgger grunden for
valfardssamhallets utveckling. Men det dr ocksa ett samhalle som i
hogre grad kommer att priglas av globalisering, digitalisering,
demografiska utmaningar, miljé- och klimathot.

Skattesystemets grundldggande uppgift dr att finansiera den
offentliga sektorns verksamhet,?” ddribland den gemensamma
valfarden, och det finns stora utmaningar i valfirdens framtida
finansiering. Skatternas fordelningspolitiska uppgift ar viktig, men
far inte utgora ett hinder for tillvaxt eller viljan att utbilda sig och ta
pa sig ansvar pd jobbet.

Med ovanstdende i dtanke sd anser Saco att nasta skattereform
bor utga fran fyra principer:

Utbildning ska lona sig

Sverige ar det land inom OECD dar det lonar sig minst att utbilda
sig. Det dr inte hallbart. Ingen ska beh6va betala mer dn halften av
en lonedkning i skatt och hogst 20 procent av de heltidsarbetande
ska betala statlig inkomstskatt. Det innebar bland annat att varn-
skatten bor avskaffas. De beddmningar som gjorts visar samman-
taget att varnskatten dr en av de skadligaste skatterna i ekonomin.
Det skulle inte heller kosta ndgot att ta bort den och effekten pa
inkomstfordelningen skulle vara mycket liten.

19  www.saco.se/opinion/utbildning-ska-lona-sig/darfor-behover-sverige-en-ny-skattere-
form/

20 Offentliga valfardstjanster (vard, skola, omsorg), offentlig férvaltning, férsvar och
rattsvasende, infrastruktur, bidrag och transfereringar, miljésatsningar m.m.
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Prioritera innovation och tillvaxt

Den tekniska utvecklingen gdr i rasande tempo samtidigt som
varldens lander knyts allt titare samman genom handel, utbildning
och migration. Sverige behover ett skattesystem som tar sikte pa den
nya kunskapsekonomin och som uppmuntrar till entreprenérskap
och foretagande. Framtidens skattesystem maste darfor tydligt

ta hdnsyn till féretagens villkor for att sikra jobb och tillvaxtien
globalt konkurrensutsatt ekonomi.

Sakra valfardssamhallets langsiktiga utveckling

Offentlig sektor star infor stora utmaningar de kommande aren. En
lag produktivitetsokning i kombination med en 6kad efterfrdgan

pa offentligt finansierade vélfardstjanster riskerar att leda till ett
kontinuerligt 6kande tryck uppat pa det totala skatteuttaget. En
framtida skattereform bor darfor foregds av en grundldggande
diskussion om det offentliga valfardsatagandet och hur det ska
finansieras. Det dr ocksd viktigt att skattesystemet frimjar ett lingre
arbetsliv for att pa sa sitt 6ka antalet arbetade timmar i samhallet.

Skattesystemet bor klimatanpassas

Klimathotet dr ett faktum och kraver en eftektiv politisk verktygs-
lada. Ett framtida skattesystem bor darfor skapa incitament for
minskad klimatpaverkan och hallbar utveckling. Dar kan gron
skattevaxling vara ett viktigt verktyg.

Avslutning

Jag avslutar med att ater konstatera att allt som ror skatter ar
komplicerat och inte alltid populart att diskutera, men att det maste
goras. Min analys dr att skatteomrddet pa senare ar blivit alltmer
komplicerat, inte mindre politiskt eldfingt och dnnu mer angelaget
att ta tag i.

Darfor ar det dags for en ny reform som dven bakar in hela
valfirdens finansiering och valfirdsatagandet. Ur ett akademiker-
perspektiv ar det viktigaste att lagga fokus pa beskattning av arbete
och ge argument f6r valmotiverade skattesankningar pa arbete.
Det handlar om att skapa drivkrafter till arbete, om framtida
kompetensforsorjning, om utbildningens avkastning och om
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mojligheter att konkurrera med kunskap och kompetens. Men
det betyder inte att 6vriga skatter inte ar viktiga ur ett akademiker-
perspektiv.

Om man foresldr att skatten pa arbete bor sinkas innebar det med
storsta sannolikhet att andra skatter mdste hojas (eller att nya skatter
och hojda avgifter infors). I detta skede pekar Saco inte ut vilka
enskilda skatter det kan vara utan vill forst vidga diskussionen
ytterligare. Forutom att hela skattesystemet bor ses 6ver behovs
ocksa en grundlaggande diskussion om det offentliga valfards-
atagandet och hur det ska finansieras. Det hanger &ven ihop med hur
stort det totala skattetrycket i samhallet ska vara, ndgot som bestams
inom ramen f6r den politiska processen. Men denna fraga blir
ocksa en naturlig del i en framtida forutsattningslés parlamentarisk
utredning som tilldts vinda pa alla stenar nér det galler valfards-
dtagandets finansiering och omfattning. Sacos kongress har fattat
ett beslut att verka for att en sddan kommer till stand. Det ar Sacos
uppdrag framover.

LENA GRANQUVIST dr sambdllspolitisk chef pa Saco och doktor i
nationalekonomi. Hon bar sedan lange jobbat pa Sacos sambills-
politiska avdelning med fragor som rir lonebildning. Hon bar tidigare
forskat om loneformdner, loneskillnader mellan kvinnor och mdn,
karridrrorlighet och socialforsékringar.
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7. Det svenska skattesystemet behover ses 6ver
Torbjorn Dalin och Ludvig Lundstedt

Sedan en tid tillbaka har allt fler roster hojts for att det

svenska skattesystemet maste reformeras. I och med uppgorelsen
mellan Socialdemokraterna, Miljopartiet, Centerpartiet och Liber-
alerna sa ser en sadan reform nu ut att kunna bli verklighet.

I borjan av 1990-talet klubbades vad som kommit att kallas
arhundradets skattereform igenom i Sveriges riksdag. Reformen
bars fram av en allt storre kritik mot utformningen av det da-
varande skattesystemet, som av mdnga ansdgs vara bade orattvist
och svaroverskddligt. Ndgra av de reformer som genomfordes var
att marginalskatten sdnktes markant samtidigt som skattebasen
breddades, allt i enlighet med principerna om enhetlighet och
likformighet.

Over 30 &r har gitt sedan drhundradets skattereform implement-
erades, sedan dess har 6ver 500 regelférandringar genomforts varav
manga har varit avsteg fran de principer som genomsyrade reformen.
Precis som for 30 ar sedan star vi nu dterigen med ett skattesystem
som kan liknas vid ett lapptdcke. Kommunal vilkomnar initiativet
till en ny 6versyn av det svenska skattesystemet.

Att genomfora genomgripande forandringar av det svenska
skattesystemet kommer dock inte att vara enkelt. Vad som ska
beskattas och hur mycket utgér karnan i minga av konfliktlinjerna i
svensk politik. Samtidigt ar det viktigt att det finns en langsiktighet
i skattesystemet eftersom medborgare och féretag tar beslut som
paverkar dem ldngt in i framtiden baserat pd hur skattesystemet
ser utidag. Det ar darfor viktigt att vi inte backar fran denna
nodvindiga diskussion om det framtida skattesystemets utformning.

Kombinationen av ett jamférelsevis hogt skatteuttag och en
valfiard av hog kvalitet f6r alla medborgare ar nagot som linge
varit centralt i det svenska samhallsbygget. Ut6ver den trygghet i
livets olika skeden som vilfardsstaten tillhandahaéller sa har dess
konstruktion ocksa haft en omférdelande eftekt. Skatteintakter ar i
regel differentierade — en hoginkomsttagare betalar mer i skatt dn en
laginkomsttagare — medan viélfarden i hog grad ér likformig: det vill
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sdga alla, oavsett inkomstniva, har lika ratt till valfardstjanster.!! Att
skatter och valfard ar tvd sidor av samma mynt gor att en diskussion
om en framtida skattereform inte kan frankopplas fran diskussionen
om vilfardens framtida finansiering.

For Kommunals medlemmar dr det viktigt att kombinationen av
ett hogt skatteuttag och en generell vélfard av hog kvalitet bibehdlls
ocksd i en framtida skattereform. Det speglar ocksa de principer som
Kommunal anser att en 6versyn av skattesystemet bor utgd ifran:

» Skattesystemet ska sikerstilla den langsiktiga finansieringen av
den svenska valfirden.

» Skattesystemet ska garantera ekonomiska forutsattningar for att
leverera en jamlik vélfard 6ver hela landet.

« Skattesystemet ska bidra till att minska klassklyftorna i samhallet.

Att vi anser dessa tre principer vara 6verordnade betyder inte att

vi inte erkdnner andra mél som viktiga. Aven om enhetlighet och
likformighet dr viktiga principer for varje skattesystem sa ser vi

inte att dessa tva principer har ndgot egenvarde, utan i stéllet

bor utvédrderas utifran hur de paverkar de tre 6verordnade
principerna. Att sakerstéilla den ldngsiktiga finansieringen av den
svenska valfarden syftar inte bara till skattekvotens storlek utan
ocksa till hur skattenivaer och skattetyper paverkar foretagande och i
forldngningen ocksa den ekonomiska tillvaxten i samhallet.

Den langsiktiga finansieringen av den svenska vilfdrden
Sveriges befolkning vixer och vi lever allt ldngre. Fram till &r 2050
berdknas antalet invanare i Sverige 6ka fran cirka 10 till 12 miljoner
och under samma period berdknas dessutom medellivslingden cka
fran dagens drygt 84 &r f6r kvinnor och knappt 81 ar f6r mén till
87,5 ar for kvinnor och drygt 85 ar for man, vilket far till f6ljd att den
demografiska forsorjningskvoten kommer att 6ka.™

Den demografiska f6rsérjningskvoten beskriver forsorjnings-
bordan for befolkningen som &r i arbetsfor dlder. Tanken &r att de

1 Attskattesystemet ar progressivt gor att differentieringen i skatteintaget okar ytterligare.
2 SCB:s befolkningsframskrivning, 2018.
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som dr i arbetsfor alder genom sitt arbete forsorjer de som dnnu
inte kommit in i arbetslivet eller har lamnat det bakom sig. Har
definieras forsdrjningskvoten som summan av antal personer 0-19
ar och antal personer 65 ar och dldre dividerat med antal personer
20-64 ar.

I dag ar forsérjningskvoten i Sverige cirka 0,76, vilket innebér
att for varje person i arbetsfor dlder, 20-64 ar, finns det 0,76
personer som dr yngre eller dldre. Forsorjningskvoten berdknas stiga
relativt kraftigt fram till andra halvan av 2030-talet dir den sedan
stabiliseras strax 6ver 0,83. Det vill siga pa en niva dér det for varje
person i arbetsfor dlder finns 0,83 personer som dr yngre eller dldre.

Utover det framtida behovet av 6kade resurser vet vi att valfarden
i dag ar underfinansierad. En underfinansierad valfird som i
sdrskild utstrackning drabbar kvinnor. I Kommunals stora medlems-
undersokning uppger 30 procent av de anstéllda inom barn-
omsorgen att bemanningen ar sa lag att den innebér en risk for
barnen ndgon gang varje vecka eller mer.”! Inom dldreomsorgen
anser 42 procent att bemanningen ar sa 1ag att den utgér en risk for
de dldre minst ndgon dag per vecka.® Det dr ocksd kvinnor som
i hogre grad ticker upp nér valfarden inte racker till, exempelvis
genom vard av narstdende. Forskningen visar att det dr cirka 140
000 yrkesverksamma mellan 45 och 66 ar som gar ner i tid, slutar
jobba eller pensionerar sig tidigare dn planerat for att skéta om en
narstdende. Behoven av 6kade resurser dr inte en fraga for framtiden,
de behovs nu. Bara under denna mandatperiod bedémer Kommunal
att 135 000 fler behover anstallas i valfarden.

Det finns alltsa ett stort behov av ytterligare resurser till den
svenska valfirden om vi ska kunna leva upp till de hogt stillda
kvalitetsmalen for vilfarden som antagits av Sveriges riksdag. Mot
bakgrund av dagens underfinansiering och de framtida behoven
menar Kommunal darfor att skattekvoten maste 6ka i ett framtida
skattesystem.

3 Kommunal (2017) Trygga famnar sokes — Barnskétarnas roll i framtidens skola.
4 Kommunal (2018) Mer tid — en rapport om kvalitet och bemanning i dldreomsorgen.
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Olika forutsdttningar for en jamlik valfdrd

Sverige bestdr av 290 kommuner och 20 landsting/regioner med i
manga fall vitt skilda férutsdttningar for att bedriva vard, skola och
omsorg samt leverera annan service till medborgarna. Det finns till
exempel stora skillnader vad géller demografi, geografi och
skattekraft.

Att det rdder olika geografiska férutsittningar mellan olika
kommuner och landsting/regioner vet alla. Men for att ge lite
perspektiv: nar det galler landareal sd skulle Sveriges minsta
kommun, Sundbyberg, fa plats 2 200 ginger i den storsta
kommunen, Kiruna. Det &r visserligen en alldeles for férenklad
bild, ingen far hemtjanst pa Kebnekaise, men fran staden Kiruna &r
det 94 kilometer till Abisko och 174 kilometer till Karesuando, det
kan jamforas med Sundbybergs hela kommungrans som ar cirka 15
kilometer.

Sveriges minsta kommun vad galler antalet invdnare dr
Bjurholm med cirka 2 450 personer medan Stockholm &r den
storsta kommunen med cirka 950 000 invanare. Den genomsnittliga
skattekraften per invanare i Arjing ir 153 000 kronor och i
Danderyd ar den 369 000 kronor.

Aven befolkningsstrukturen skiljer sig 4 mellan olika kommuner
och landsting. Férsorjningskvoten i olika kommuner varierar mellan
0,52 i Sundbyberg och Solna och 1,07 i Borgholm och Bjurholm.
Dessa kommuner dr forvisso ytterligheter men variationerna dr
stora. Forutsittningarna for att kunna erbjuda medborgarna vilfard
skiljer sig med andra ord kraftigt i olika delar av landet.

Kommunala utjamningssystemet

P4 grund av de stora skillnaderna i kommunernas férutsattningar
avseende demografi, geografi och skattekraft, vilka i sin tur paverkar
kommunernas inkomster och kostnader, kravs en omfattande
ekonomisk omfordelning mellan landets kommuner. I dag sker
denna omfordelning via det kommunala utjdmningssystemet.
Tanken med systemet dr att skillnader i kommunalskatt ska spegla
skillnader i effektivitet, service- och avgiftsniva och inte bero pa
skillnader i strukturella forutsattningar. I Sverige finns det i dag en
politisk enighet om att alla medborgare oavsett var man bor ska ha
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tillgang till likvardiga valfardstjanster till en likvdrdig kostnad, det
vill sdga skatter.

Trots utjdmningssystemet ar dock skillnaderna i skatteniva
betydande. Ar 2019 har Osteraker ligst kommunal skattesats pa
17,10 procent och Dorotea har hogst pa 23,85 procent. Skillnaden
motsvarar 6,75 procentenheter. Skillnaden i skattesats mellan
regionerna ir inte lika stor men dnda pétaglig. Region Ostergotland
har ldgst skatt pa 10,7 procent och Region Stockholm har den hogsta
skattesatsen pa 12,08 procent, en skillnad pé 1,38 procentenheter. De
stora skillnaderna i skattesatser gor till exempel att en underskoterska
som bor i Dorotea och har en inkomst pa 25 000 kronor i mdnaden
betalar mer dn 1 000 kronor i skatt per manad jamfort med en under-
skoterska som har lika 16n men som bor i Osteraker.

Om det kommunala utjamningssystemet nar upp till sitt syfte
ska ovan ndmnda skillnader i skattenivder i stort spegla skillnader
i effektivitet, service- och avgiftsniva mellan kommuner och
landsting/regioner. Det finns dock inget empiriskt stéd for att det
forhaller sig pa det sittet. Konklusionen i en studie fran Umed
universitet dr i stallet att utjagmningssystemet inte uppnar sitt
syfte.l! Skatteskillnaderna beror pa att strukturella faktorer kopplade
till gleshet och skalnackdelar inte beaktas fullt ut i den kommunala
utjdmningen. Det innebadr att det i dag inte finns likvardiga
ekonomiska forutsattningar for alla kommuner och landsting i
landet att kunna tillhandahalla sina invanare likvardig service.

Kommunal anser att en 6versyn av skattesystemet ska ge
likvdrdiga ekonomiska férutsattningar till en jamlik valfard i hela
landet. Det 4r darfor uppenbart att det behover ske en storre
omfordelning av resurser i ett framtida skattesystem for att skapa
likvdrdiga mojligheter for att finansiera en jamlik valfard.

Inkomstskillnaderna dkar

Vilfardsstatens utjdamnande funktion har historiskt varit en
framgangssaga, men i takt med att finansieringen har halkat
efter — bade vad giller valfardstjanster och socialférsakringar —

5 Andersson, Lars-Fredrik (2011) Samma skatt — samma vdlféird? Effektivitet, service och
skatter i kommuner och landsting.
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har denna funktion blivit allt svagare. Ar 1980 var Sverige virldens
mest jamlika land, men sedan dess har utvecklingen gatt mot allt
storre klassklyftor. Sedan 1990-talet har inkomstskillnaderna vuxit
snabbare i Sverige dn i ndgot annat OECD-land.® I SNS Vilfdirds-
rapport 2011 berdknades olika faktorers bidrag till ojamlikhetsnivan
i Sverige mellan 1975 och 2009. Berdkningarna visar att storre delen
av den langsiktiga 6kningen i inkomstskillnader kan harledas till
okade skillnader i kapitalinkomster, samtidigt som skattesystemet
blivit mindre utjdamnande sedan den stora skattereformen genom-
fordes 1990-1991.7

Dessa tendenser dr orovackande men inte lagbundna. Under
senare ar har den 6kade ojamlikheten skett i bakvattnet av realt
fallande inkomstférsdkringar och transfereringar, samt en rad aktiva
fordndringar i skattesystemet inklusive flera jobbskatteavdrag,
avskaffad formogenhetsskatt, regressiv fastighetsskatt, lagre
bolagsskatt och mer generdsa 3:12-regler.

Kommunal ser med oro pa den 6kade ojamlikheten i samhallet
och de konsekvenser som den riskerar att fa. Flera forskare, bland
dem Nobelpristagaren Joseph Stiglitz (The Price of Inequality, 2012)
samt Kate Pickett och Richard Wilkinson (Jaml/ikbetsanden, 2009) har
visat pa tydliga samband mellan ojamlikhet och en rad samhalls-
problem, inklusive brist pa social sammanhallning, brottslighet och
ohélsa.® Forskare som Alesina, Di Tella och MacCulloch har ocksa
visat att en hogre grad av ojamlikhet leder till att fler uppger sig vara
olyckliga. Sambandet har uppvisats i studier i bade USA och Europa.

Allt fler menar ocksa att den 6kade inkomstspridningen har bidragit
till framgdngarna f6r populistiska partier och rorelser som ifrdgasatter
den liberala demokratin. Sambandet mellan vixande ojamlikhet och
demokratikritik borjar helt enkelt bli svart att férneka.” En bred och
vl underbyggd forskningslitteratur visar dessutom att stora klyftor

6 OECD (2017) Sweden - overview, OECD Economic Surveys.

7 SNS(2011) Vilfdrdsrapport 2011.

8  Seocksa Anderson, Mellor och Milyo (2008) “Inequality and public goods provision:
An experimental analysis”, The Journal of Socio-Economics, 35: 183-199; och Putnam (2000)
Bowling Alone: The collapse and revival of American community.

9 Calmfors, L. (2018) "Dérfor bér inte inkomstskillnaderna fa fortsitta att vaxa i Sverige”,
DN Ledare, 2018-05-02.
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ar daligt for tillvaxten."” Ocksd marknadsliberala instanser som IMF
menar i sin senaste forskning att storre jamlikhet leder till battre
makroekonomisk stabilitet och mer héllbar tillvéxt.['!]

En éversyn av skattesystemet

Det svenska skattesystemet maste ses dver. Det dr i dag ett lapptacke
som ofta dr svaroverskadligt och som inte i tillrackligt hog grad kan
garantera en jamlik valfard av hog kvalitet for alla oavsett social
bakgrund och var ndgonstans i landet en bor. Fér Kommunals med-
lemmar &r valfarden central, bade i egenskap av vélfardsarbetare och
brukare av densamma. Vi menar darfor att en framtida skattedver-
syn inte kan stanna vid en diskussion om enhetligheten och likfor-
migheten i skattesystemet, utan att den ocksa maste kopplas till en
diskussion om vilfardsstaten Sverige. Vill vi ha en valfard av hogsta
kvalitet for alla svenskar, dd maste ocksa skattesystemet anpassas till
den malsdttningen.

TORBJORN DALIN dr chefsekonom och LUDVIG LUNDSTEDT
dr utredare pa Kommunalarbetareforbundet.

10  For oversikt se de Dominics m.fl. (2008) ”A Meta-Analysis on the Relationship between
Income Inequality and Economic Growth”, Scottish Journal of Political Economy, 55(5): 654-
682; eller Atkinson (2016) Inequality — What can be done?, Harvard University Press.

11  Ostry, Bergh & Tsangarides (2014) Redistribution, Inequality, and Growth, International
Monetary Fund (IMF).
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