Sammanfattning

OR SNART 30 ar sedan genomfordes vad som
har kallats arhundradets skattereform, en genomgripande reform
av hela det svenska skattesystemet. Sedan dess har bade samhallet
och skattesystemet genomgatt stora forandringar. Arbetsinkoms-
ternas beskattning har kanske ront storst uppmarksamhet, men
forandringarna i kapitalbeskattningen och i kapitalstockens stor-
lek och fordelning har varit minst lika betydande. Grundprinci-
perna fran skattereformen om likformighet och enhetlighet har i
hog grad overgetts. Senare ars kapitaltillvaxt skapar mojligheter
for investeringar och okad tillvixt, men ocksé oro for okade klyf-
tor med social och politisk sprangkraft.

sNs Konjunkturradsrapport 2018 analyserar och diskuterar
kapitalbeskattningen i Sverige och hur den bor utformas for att
kunna méta framtidens utmaningar. Vi utgér fran forskningens
teoretiska modeller och empiriska resultat samt fakta om ekono-
mins och skattesystemets struktur. En rod trdd i rapporten dr att
skattepolitiken maste ta hinsyn till bidde snedvridningseffekter
och fordelningseffekter. Manga tidigare skatteanalyser har lagt
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tonvikten vid effektivitetsaspekterna medan fordelningsdimen-
sionen har spelat en undanskymd roll, om den alls beaktats.

Vi anser att bada perspektiven, effektivitet och fordelning,
behovs nir skatter ska analyseras. En effektiv skatt uppmuntrar
manniskor att anstranga sig och minimerar ekonomiska snedvrid-
ningar. En rattvis skatt beaktar hur arbetsinkomster och kapital-
agande padverkar fordelningen av valfard och behovet av omfor-
delning. Skatter beslutas i en politisk kontext av ambitioner och
patryckningar dar stravan efter ett effektivt och rattvist skattesy-
stem ocksd méste inkludera allmanhetens acceptans for skattesy-
stemet i stort. Syftet med vara analyser och rekommendationer ar
att mot denna bakgrund ge viagledning i hur framtidens kapitalbe-

skattning bor utformas.

Bor kapital beskattas?

Sedan decennier har den teoretiska forskningen om kapitalbe-
skattning praglats av resultatet att skatten pa kapitalinkomster
bor vara noll. Dessa modeller utgar fran att kapital dr sparad ar-
betsinkomst och finner att en skatt pa sparande hammar kapital-
bildning. Nyare forskning betonar i stillet kapitalinkomstskatters
roll i ett optimalt skattesystem. Skatter pd kapital ses som sam-
hillsekonomiskt effektiva komplement till progressiva arbets-
inkomstskatter eftersom individer med hogre inkomster ocksa
ofta dr de som har sparat sin inkomst eller arvt kapital. Dessutom
himmar dven arbetsinkomstskatter kapitalbildning, men d& av
humankapital, genom att paverka utbildnings- och karridrval och
viljan attanstringa sigiarbetslivet. Vartsvar pa frigan om kapital

bor beskattas ar darfor ja.



Sammanfatining

Vixande kapitalvarden och 6kande

ekonomiska skillnader

Virdet av alla privata formogenheter i Sverige i forhallande till
de totala inkomsterna har fordubblats pa 20 ar, och ar i dag pa
sin hogsta niva pa over tvdhundra 4r. Under samma period har
inkomst- och formogenhetsskillnaderna visat en uppatgdende
trend, dven om Sverige fortfarande ar ett av varldens jamlikaste
linder. Kraftiga bostadsprisuppgangar har i hog grad motver-
kat den effekt som okade finansiella tillgdngspriser har haft pa
ojamlikheten. Klyftan mellan de som dger och de som inte dger har
ddaremot okat i Sverige pd senare tid. I toppen har formogenheter-
na vuxit snabbast: de 40 rikaste familjernas andel av hela befolk-
ningens formogenheter har blivit sex ganger storre (fran 1 till 6
procent) fran 1981 fram tilli dag. Arvt kapital spelar ocksa en stor

rolliSverige, bade i befolkningen i stort och bland de allra rikaste.

Erfarenheter av kapitalbeskattning

Den svenska kapitalbeskattningen har genomgatt stora forand-
ringar sedan skattereformen 1991. Grundprinciperna om enhet-
lighet och likformighet har frangdtts och Sverige beskattar i dag
kapitalinkomster pa flera olika sitt i vad som beskrivs som paral-
lella system. Fastighetsskatten har sankts i flera steg och ar i dag
nastan ligst i hela oEcD. Skillnaden mellan hogsta marginalskatt
pa arbete och kapital bland oEcD-linderna ar storst i Sverige, vil-
ket innebar att personer med hog 1on beskattas hirdare an per-
soner som har inkomst fran kapital i Sverige jamfort med i andra
linder. Den empiriska forskningen om kapitalskatters effekter pa
kapitalbildning och foretagande dr inte entydig, men att investe-

ringar styrs dit de beskattas lagst dr ett dterkommande monster.
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Den senaste tidens 0kade internationella informationsutbyte har
begransat mojligheten att gomma kapital i skatteparadis, och
sannolikt kommer det inom en snar framtid att krivas att kapi-
taldgarna flyttar sjilva och inte enbart sitt kapital for att undga

beskattning i hemlandet.

Svenskarna ir skeptiska till skattehdjningar

Skatter bestims i en politisk kontext dar viljaropinion och intres-
segrupper paverkar balansen mellan skatter som ar ekonomiskt
onskvirda och skatter som idr politiskt genomférbara. Med hjalp
av en enkait till ett urval av den svenska befolkningen har vi under-
sokt attityder till kapitalbeskattning. Svaren antyder att svenskar-
na overlag ar skeptiska till skattehojningar.

Stodet for en fastighetsskatt varierar, fran att vara lagt nar
man endast frdgar om en skatt pa bostader till att vara storre nar
skatten kopplas samman med en begransningsregel som gor att
laginkomsthushall inte behover betala hela skatten, eller nar skat-
ten endast giller dyra bostader. Stodet for en arvsskatt ar lagre an
for en fastighetsskatt, men det 6kar om arvsskatten endast skulle
triffa stora arv, medan stodet for en formogenhetsskatt ar relativt
stort. Trenden i skatteopinionen undersoks genom att vi stiller
samma fraga som stalldes i en undersokning 2004. Resultatet vi-
sar att det fortfarande finns en 6vervikt i opinionen for att sanka
skatterna, men overvikten har sjunkit och dr lagre i dag an for 13

ar sedan.
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Rapportens rekommendationer
for policy

Utifran vdra analyser av fakta och tidigare forskning har vi lan-
dat i ett antal rekommendationer om hur kapital bor beskattas i
Sverige. Grunden for vara forslag ar att skatter maste utformas
utifrdn hela sambhillets bebov av finansiering av gemensamma
ataganden samt en politiskt beslutad niva pa ekonomisk omfor-

delning.

Oka likformigheten i kapitalinkomsternas beskattning

Kapitalinkomstskatter utgor merparten av kapitalbeskattningen
i Sverige. Grundprincipen i skattereformen 1991 var att kapital-
inkomster skulle beskattas enhetligt och likformigt. Denna lik-
formighet har undergrivts av ett flertal forandringar, och i dag
beskattas kapitalinkomster pa en rad olika sitt i ndgot som kan
beskrivas som parallella system. Konsekvenserna ar en 6kad risk
for snedvridning av investeringar och sparbeslut, skattearbitrage
och en politisk oférutsiagbarhet, samtliga med potentiellt sett sto-
ra negativa samhillsekonomiska konsekvenser. Vara forslag syf-
tar till att uppratta likformigheten i kapitalinkomstbeskattningen.
« Alla kapitalinkomster bor av likformighetsskal beskattas med
en och samma generella skattesats. Detta minskar risken for
negativa samhillsekonomiska effekter till f6ljd av snedvrid-
ning av investeringar, skattearbitrage och oforutsagbarhet.
+ For att uppnd en mer likformig beskattning av kapitalinkoms-
ter maste en gemensam skattesats bestimmas. Detta innebar
att vissa skatter maste sinkas och andra hojas. Vi anser att 25

procent dr en lamplig niva, vilket ar nagot lagre dn den gene-
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rella skatten pa kapitalinkomster som i nuldget 4r 30 procent,
men ndgot hogre dn skatten pd exempelvis vinster fran bo-
stadsforsiljningar och utdelningar i fimansbolag.

» Beskattningen av pensionsforsidkringar, kapitalforsikringar
och 1Sk bor harmoniseras med den 6vriga kapitalinkomstbe-
skattningen. Forutom att skattesatsen bor vara densamma som
for andra kapitalinkomster, anser vi att den schablonbaserade
avkastningen bor avskaffas eftersom den avviker fran 6vriga
kapitalinkomster pa ett omotiverat sitt. Forandringen skulle i
praktiken innebara att 1Sk och kapitalforsdkringar forsvinner.

« Nya sparformer, som underlattar och forenklar fondsparande
utan att ge upphov till snedvridande skatte- och inlasningsef-
fekter, bor utredas. Vi presenterar en variant, ett finansspar-
konto, dir endast uttag som dverstiger insittningar beskattas,
och da som vanlig kapitalvinst.

» Foretagsigande bor beskattas av fordelningspolitiska skail.
Dagens beskattning av foretagens vinster dr att foredra fram-
for andra, formogenhetsbaserade, varianter, trots att den mins-

kar likformigheten med andra kapitalinkomstskatter.

Formogenhetsskatt bor inte inforas

En bred och enhetlig formogenhetsskatt som innefattar hela
nettoformogenheten har fordelar genom att snedvridningar mini-
meras nar alla tillgdngar beskattas och den har fordelningsmassigt
onskvirda inslag. Men det finns flera praktiska problem med en
formogenhetsskatt som gor den samhillsekonomiskt omotive-
rad. Sarskilt problematisk dr beskattningen av foretagstillgdngar
(aktiekapital): vdarderingen av onoterade aktier ar svér, likvidi-

tetsproblem kan uppsta eftersom skatten maste betalas trots att
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foretag gar med forlust, och kapitalets rorlighet gor det mojligt
att undvika skatten. Problem som dessa har inneburit att manga
linder sarbehandlat vissa tillgdngar, exempelvis onoterade akti-
er, vilket dock skapar nya problem gillande likformighet, rittvisa
och fordelning (onoterade aktier dr den storsta tillgangen i de ri-
kaste hushallen). Mot denna bakgrund anser vi att en formogen-

hetsskatt inte bor inforas.

Utred en skatt pd arv och gavor

Betydelsen av drvt kapital har 6kat i Sverige pa senare tid och i dag
arvs drligen kapital till ett varde av en sjattedel av hushéllens dis-
ponibla inkomster. Arven ar inte jaimnt fordelade, utan de arving-
ar som har hogst inkomst ar ocksa de som drver mest pengar. En
arvsskattdr ett av politikens traffsakrare instrument for att utjam-
na olikhet i livschanser. I dag har manga vistlander en arvsskatt,
medan Sverige avskaffade sin 2004. Erfarenheterna visar att en
arvsskatt dr forknippad med praktiska problem kring utformning
och efterlevnad, och Sverige avvek frin andra linder genom att
aven beskatta smd arv. Vart forslag ar att en skatt pd stora arv och

gavor bor utredas.

En enhetlig fastighetsskatt for alla bostader
och reformerad reavinstbeskattning

Det finns flera skil for att fastigheter bor beskattas. En fastighet
flyttar inte pa sig ndr den beskattas, vilket skiljer den fran nadstan
alla andra skattebaser och gor den till en samhallsekonomiskt ef-
fektiv skatt. Skattebordan bor ocksa vara densamma oavsett om

en person viljer att placera sina pengar pa banken och hyra sin
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bostad eller viljer att anvanda pengarna for att kopa sin bostad.

Fastighetsbeskattning skapar storre likformighet i detta avseende.

Det finns dessutom fordelningspolitiska motiv for en fastighets-

skatt. Bostadsdgare har i genomsnitt en starkare finansiell position

an de som hyr sin bostad, och korrelationen mellan inkomst och

vardet av bostad och fritidshus ar sarskilt stark hogst upp i den

ekonomiska fordelningen. Vi foreslar foljande:

Alla fastigheter bor beskattas i relation till sitt marknadsvirde.
Vi anser att en skattesats pd 1 procent av taxeringsvardet ar
rimligt med hansyn till hur kapitalinkomster beskattas. Detta
ar lagre d4n nivan som sattes i skattereformen 1991 men hogre
an dagens niva.

Skatteskillnaden mellan smahus och bostadsratter ar oskalig
och bor avskaffas. Detta sker lampligen genom att bostadsrit-
ters taxeringsvirde harmoniseras med 6vriga privatbostiders
taxering och taxeras med samma skattesats som ¢vriga fastig-
heter.

En begransningsregel som minskar fastighetsskatten for hus-
hall med ldg inkomst bor inforas sé att denna regel giller samt-
liga hushall, och inte enbart pensionirer somidag.

En mildare beskattning av kapitalvinster frin bostadsaffarer
bor genomforas. Vart forslag innebir att den arliga normalav-
kastningen dras bort (eftersom den beskattas med l6pande fas-
tighetsskatt) och endastrealisationsvinster darutover beskattas.
Stampelskatten ar en ren flyttskatt som minskar omsattningen
pa bostadsmarknaden och bor darfor avskaffas.

Bendmningen »kommunal fastighetsavgift« dr vilseledande
och bor ersittas med den korrektare bendmningen »statlig
fastighetsskatt« — eftersom det dr friga om en skatt, inte en av-

gift, och intdkterna tillfaller staten.
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Skattevixling fran arbete till kapital

En utgdngspunkt i denna rapport ar att den totala skattenivén i
samhallet tas for given. Den bestims inom ramen for den poli-
tiska processen, medan den ekonomiska analysen inriktar sig pa
skatternas sammansattning och utformning. Véra forslag om for-
andrad kapitalbeskattning kommer troligtvis att medfora vissa
skattehojningar. Darfor ger vi dven forslag pd andra valmotivera-
de skattesankningar som bibehaller den totala skattenivan.

Vi ser bdde effektivitetsskal och fordelningsmassiga argument
for att balansera vara forslag om hojda kapitalskatter med sank-
ta marginalskatter pa arbetsinkomster. Exakt hur detta ska ga till
kan diskuteras. Eftersom merparten av vara foreslagna hojningar
galler fastighetsskatten och da fastighetsagandet ar forhallande-
vis utspritt i Sverige, vore en bred sinkning av arbetsinkomstskat-
ten motiverad. Samtidigt understryker vara analyser kopplingen
mellan kapitaligande och hoga arbetsinkomster, vilket motiverar
sankt marginalskatt for hogre arbetsinkomster. Vi anser att balan-

sen mellan beskattningen av kapital och arbete kan forbattras.
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