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    Utgivarens förord

    SNS Konjunkturråd har en lång tradition av att analysera den förda ekonomiska politiken. Mitt i den pågående europeiska skuldkrisen är det naturligt att det samhällsekonomiska samtalet präglas av den rådande situationen, så även verksamheten på SNS. För Konjunkturrådet har det dock känts angeläget att lyfta blicken och se vilka strukturella utmaningar Sverige står inför. En sådan fråga är att analysera hur det svenska skattesystemet bör utformas.

    SNS Konjunkturråd 2013 gör därför en djupdykning i det svenska skattesystemet och analyserar om detta är rätt utformat för att uppnå höga ambitioner för såväl samhällsekonomisk effektivitet som fördelningsaspekter. En utgångspunkt är teorin om optimal beskattning som författarna menar delvis har ersatt honnörsorden för den stora skattereformen i början av 1990-talet – enkelhet, legitimitet och transparens. Hur kan dessa olika utgångspunkter för skattesystemets utformning kombineras? Finns det en mellanväg att gå mellan dessa ytterligheter, och vilken är i så fall vägen framåt?

    Ledamöterna i SNS Konjunkturråd 2013 är Lennart Flood (ordförande), professor i ekonometri, Göteborgs universitet, Katarina Nordblom, docent i nationalekonomi, Göteborgs och Uppsala universitet, och Daniel Waldenström, professor i nationalekonomi, Uppsala universitet. Thomas Aronsson, professor i nationalekonomi, Handelshögskolan vid Umeå universitet, och Sören Blomquist, professor i nationalekonomi, Uppsala universitet, har bidragit med en underlagsrapport som inkluderas i denna rapport. För analys, slutsatser och förslag svarar rapportens författare. SNS som organisation tar inte ställning till dessa. SNS har som uppdrag att initiera och presentera forskningsbaserade analyser av viktiga samhällsfrågor.

    SNS vill tacka Spencer Bastani, fil.dr i nationalekonomi, Uppsala universitet som har bidragit med beräkningsunderlag till rapporten, och Tomas Sjögren, professor i nationalekonomi, Handelshögskolan vid Umeå universitet, och Harry Flam, professor i internationell ekonomi, IIES, Stockholms universitet, som läst och gett synpunkter. Tack också till Jan Wallanders och Tom Hedelius Stiftelse som gjort arbetet möjligt genom finansiellt stöd.

    Stockholm i januari 2013

    MIA HORN AF RANTZIEN

    vd SNS

  


  
    

    Rekommendationer från SNS Konjunkturråd 2013

    2013 års Konjunkturråd analyserar Sveriges skattesystem med fokus på beskattningen av arbetsinkomster. Rådet visar att den svenska arbetsinkomstbeskattningen inte är särskilt progressiv, trots höga marginalskatter. Huvudförklaringen är att även låg- och medelinkomsttagare betalar relativt mycket i skatt, särskilt när arbetsgivaravgiftens skattedel tas med i beräkningen. Omfördelningen sker istället till största delen med hjälp av transfereringar. Enligt teorin om optimal beskattning är detta att föredra eftersom progressiva skatter ofta förknippas med ineffektivitet.

    Rådet betonar också vikten av enkelhet och legitimitet. Ett enkelt system ökar möjligheten för skattebetalarna att förstå systemet och agera rationellt, och därmed ökar legitimiteten. I förlängningen främjar detta medborgarnas vilja att betala sin skatt. En intervjuundersökning som rådet genomfört visar att svenskarna idag generellt sett har dålig kännedom om det nuvarande skattesystemet.

    


  
    

    SLUTSATSER & REKOMMENDATIONER

    Behovet av tydliga och enkla skatter

    Enligt den senaste budgetpropositionen uppgår den offentliga sektorns skatteintäkter till drygt 1 600 miljarder kronor vilket motsvarar mer än 45 procent av BNP. Att upprätthålla skatteintäkterna på en så hög nivå ställer stora krav på utformningen av skattesystemet. Skatterna ska upplevas som rättvisa, de ska utformas så att de skapar rätt ekonomiska incitament samtidigt som nivån ska vara tillräckligt hög för att garantera en god kvalitet i den offentliga verksamheten.

    Rapporterns upplägg

    2013 års Konjunkturrådsrapport handlar om hur skattesystemet bör utformas. I en underlagsrapport ges en presentation av den ekonomiska teorin om optimal beskattning som skrivits av Thomas Aronsson och Sören Blomquist på Konjunkturrådets uppdrag. Denna teori, som är rådande inom den akademiska skatteforskningen, framhåller betydelsen av ett skattesystem som är både effektivt och rättvist. Vi intresserar oss särskilt för vilka likheter och skillnader som finns mellan teorin och den faktiskt förda skattepolitiken. Även om det naturligtvis finns punkter där teori och verklighet skiljer sig åt, förefaller skattepolitiken i Sverige i mångt och mycket vara influerad av optimal beskattningsteori, exempelvis i hur marginaleffekterna förändras över inkomstfördelningen. De senaste årens ökade antal selektiva skatteförändringar för enskilda grupper, som till exempel sänkt moms på restaurangbesök samt lägre arbetsgivaravgifter för unga och pensionärer, ligger också i linje med optimal beskattningsteori.

    Rapporten inleds med en beskrivning av skattesystemets fördelningseffekter och grad av progressivitet och hur dessa har förändrats under de senaste fyra decennierna. Det svenska skattesystemet är, trots relativt höga marginalskatter för de med högst inkomst, inte särskilt progressivt i ett internationellt perspektiv. Förklaringen är att fördelningspolitiken inte i första hand sker via skattesystemet utan via de transfereringar som skatterna finansierar. Omfördelningen sker således till största delen genom att skatteintäkter från breda befolkningslager, via transfereringar, kanaliseras till mindre bemedlade grupper. Skattesystemets huvudfunktion blir härigenom att effektivt generera intäkter som kan fördelas. Detta är en mer effektiv form av fördelningspolitik eftersom progressiva skatter ofta tenderar att hämma ekonomisk initiativkraft. Det är med andra ord rimligt att progressiviteten i inkomstskatten kan – och förmodligen bör – hållas låg oavsett fördelningspolitikens ambitionsnivå.

    Ett övergripande syfte med rapporten är att belysa vikten av faktorer som normalt inte spelar en så framträdande roll i den teoretiska litteraturen om skatternas utformning. Här framhåller vi betydelsen av enkelhet, legitimitet och viljan att betala den skatt man är skyldig. Enkelheten har flera dimensioner. Ett enkelt system ökar möjligheten för individen att förstå och därmed agera rationellt men även möjligheten att delta i den politiska debatten rörande skatternas utformning. Med hjälp av en intervjuundersökning visar vi med tydlighet att kunskaperna hos medborgarna om vårt skattesystem är mycket låga.

    Utifrån diskussionen om enkelhetens betydelse följer sedan en skiss över ett alternativt, enklare, skattesystem där en grundprincip är att samma skattesats utgår för personliga inkomster och företagsinkomster. Vi visar att ett sådant system kan generera skatteintäkter på samma nivå som dagens, att det är betydligt enklare, minskar utrymmet för skatteplanering och har fördelar för den finansiella stabiliteten. Den lägre progressiviteten medför emellertid ökad inkomstspridning, vilket kan vara problematiskt ur legitimitetssynpunkt.

    Att skriva en rapport om skattesystemet innebär med nödvändighet att man tvingas göra avvägningar och avgränsningar. I denna rapport har vi valt att lägga fokus på beskattningen av arbetsinkomster och transfereringar, vilka både är centrala delar i skattesystemet och dessutom centrala för medborgarnas välfärd. Att vi inte behandlar exempelvis varu- och kapitalbeskattning eller beskattning av företag lika utförligt innebär emellertid inte att vi anser att dessa skatter är mindre viktiga. Snarare ligger förklaringen i att författarnas expertkunskaper finns inom området arbetsinkomsters beskattning.

    Hur ser den optimala skatteprofilen ut?

    I en rapport från Riksrevisionen (2010) ställs frågan varför de grundläggande principerna från 1991 års skattereform har övergetts. Den stora skattereformen drevs ju av ambitionen att förenkla; enhetliga och likformiga skatter var nyckelord. Riksrevisionen visar emellertid i sin rapport att sedan 1991 har mer än femhundra förändringar i skattelagstiftningen genomförts. En spännande tanke som förs fram av Riksrevisionen är att det är fråga om att en ny norm i praktiken har införts. Istället för likformiga skatter har den nya normen blivit optimala skatter.

    Teorin om optimala skatter framhåller betydelsen av att utforma skatterna så att de främjar effektivitet och fördelning. Om vi utgår från skatten på arbetsinkomster, så ska denna enligt fördelningsargumentet vara högre för dem med högre betalningsförmåga (inkomst). Enligt effektivitetsargumentet ska marginalskatten vara lägre ju mer den påverkar arbetsbeslutet.

    Den fördelningspolitiska målsättningen brukar beskrivas som en samhällelig välfärdsfunktion. Den är en sammanvägning av olika individers välfärd, och i princip är detta en måttstock som en samhällsplanerare (regeringen) kan använda för att utforma skatteprofilen. Det gäller således att utforma skatter och transfereringar så att den samhälleliga välfärden maximeras samtidigt som man har ett intäktskrav för att finansiera andra utgifter.

    Informationsbrist spelar en viktig roll i analysen. Samhällsplaneraren antas kunna observera inkomster på individnivå medan produktiviteten, individens inneboende förmåga att generera inkomst, inte kan observeras. Detta begränsar i sin tur möjligheten att omfördela.
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Skatteprogressivitet och omfördelning

De senaste decennierna har de svenska hushållens inkomster blivit allt mer ojämnt fördelade. Gini-koefficienten för hushållens arbets- och kapitalinkomster före skatt ökade med en fjärdedel mellan 1980 och 2010 och i den yttersta toppen ökade den rikaste procentens inkomstandel med hela 217 procent.1 Enligt teorin om optimal beskattning kan en ökad inkomstspridning motivera en ökad skatteprogressivitet eftersom omfördelningens värde ökar i förhållande till dess effektivitetsförluster. Men under samma tidsperiod minskade istället progressiviteten i det svenska skattesystemet och delvis som en konsekvens av detta ökade spridningen i hushållens disponibla inkomster (det vill säga inkomster efter skatter och bidrag) i ännu högre grad, med nästan två tredjedelar.

I detta kapitel studerar vi progressiviteten i dagens svenska skattesystem. Vi analyserar dess sammansättning samt hur och varför progressiviteten förändrats under de senaste fyra decennierna. Det finns flera frågor som kapitlet ämnar besvara: Hur mäter man graden av progressivitet i ett skattesystem? Vilka skatter ökar progressiviteten och vilka minskar den? Vilken effekt hade 1991 års skattereform på progressiviteten? Hur fördelar sig skattebördan mellan olika inkomsttagare och har detta förändrats över tid? Är Sveriges skatter progressiva i ett internationellt perspektiv? Hur viktig för omfördelningen är den progressiva beskattningen i förhållande till bidragssystemet och de offentliga välfärdstjänsterna? Förändras bilden av progressivitetens struktur om man förlänger personers inkomstperioder från kalenderåret till hela livstiden?

Skatteprogressiviteten i Sverige: struktur och utveckling


Det finns flera olika sätt att studera graden av progressivitet. Ett sätt utgår från de lagstadgade skatteskalornas progression över inkomsten och marginalskatten vid olika inkomstnivåer. Eftersom ekonomisk teori utgår från att människor i hög grad fattar beslut på marginalen, alltså huruvida det lönar sig att arbeta en extra timme, är just marginalskattens progression av särskild betydelse för analysen av skattesystemets ekonomiska konsekvenser. Nedan redovisar vi de aktuella marginalskatternas nivå i Sverige vad gäller arbetsinkomsternas beskattning. Noteras bör att inte enbart kommunal och statlig inkomstskatt beaktas utan även den del av arbetsgivaravgifterna som är att betrakta som ren skatt (vilket beskrivs i detalj nedan).

Vad de lagstadgade marginalskattesatserna emellertid inte åskådliggör är vilka skatter och skattenivåer som befolkningen verkligen betalar i förhållande till sina intjänade inkomster. För att få reda på det behövs information om den faktiska inkomstfördelningen före skatt och skatternas fördelning efter alla reduktioner och avdrag. Kapitlets framställning lägger därför tonvikten vid de genomsnittliga skatternas nivå och sammansättning, vilket visar resultatet av skattelagstiftningens skatteskalor i kombination med fördelningen av befolkningens inkomster. Denna information visar alltså skatteprogressiviteten inte enbart som en följd av skattelagstiftningens utformning utan även vilken betydelse de enskilda inkomsttagarnas beteenden har, särskilt avseende deras valda arbetsutbud.


Till att börja med presenteras en relativt enkel men intuitiv bild av progressionen i genomsnittsskatter över inkomstfördelningen. Därefter redovisas två inom forskningen vanliga mått på skatteprogressivitet: ett mått på skatternas omfördelande effekt och ett mått på deras avvikelse från proportionalitet. Det första måttet, omfördelningseffekten, presenterades i en amerikansk studie (Reynolds och Smolensky 1977) och visar hur utjämnande skattesystemet är. Det beräknas som skillnaden mellan inkomstspridningen (mätt med Gini-koefficienten) före och efter skatter. Det andra måttet, ickeproportionaliteten, som lanserades i Kakwani (1977) visar hur skevt fördelade skattebördorna är i förhållande till inkomsternas fördelning. Måttet beräknas således som skillnaden mellan spridningen i betalda skatter (över inkomstfördelningen) och inkomstspridningen före skatt.2


Analysen är uppdelad i två avsnitt där två olika skattebegrepp behandlas. Det första avsnittet studerar den totala personliga förvärvs- och kapitalbeskattningen där i princip alla skatter som svenskar betalar ingår: kommunal inkomstskatt, statlig inkomstskatt, statlig kapitalinkomstskatt, arbetsgivaravgift (skattedelen), fastighetsskatt och -avgift samt förmögenhetsskatt. Inkomstdefinitionen inkluderar samtliga förvärvs- och kapitalinkomster före skatt samt arbetsgivaravgift.3 Analysens andra avsnitt studerar progressiviteten i arbetsinkomstskatten, mätt enbart som de kommunala och statliga inkomstskatterna i förhållande till förvärvsinkomsten. Anledningen till att dessa skatter analyseras specifikt är att den ekonomiska teorin om optimala skatter i hög grad fokuserar på just arbetsinkomstbeskattningen och effekter på arbetsutbudet. Hela den empiriska undersökningen baseras på inkomst- och skatteuppgifter under 1968–2010 gällande svenska män och kvinnor 20–64 år gamla. Urvalet baseras på den nationellt representativa urvalsbefolkningen i SCB:S longitudinella mikrodatabas LINDA. Att studera individer är naturligt med tanke på att det svenska skattesystemet sedan 1971 är helt individbaserat. Ur flera aspekter skulle även en hushållsbaserad analys vara av värde, men det är inte troligt att en sådan skulle ändra kapitlets huvudresultat. Valet att inte inkludera unga under 20 år eller ålderspensionärer innebär att analysen framför allt återspeglar skattesystemets inverkan på den förvärvsaktiva befolkningen. Ett sådant arbetsmarknadsrelaterat fokus är ytterst relevant, inte minst i tider då arbetslösheten är hög och skattesystemets roll för arbetskraftsdeltagande av högsta prioritet. Samtidigt medför detta med nödvändighet att en rad välfärdsfrågor som berör de riktigt unga och den äldre befolkningen inte tas upp i denna analys.



Före undersökningen måste vi utreda frågan om arbetsgivaravgifter, eller sociala avgifter som de också kallas, ska betraktas som del av inkomstbeskattningen eller inte. I den svenska skattediskussionen är detta inte särskilt vanligt medan det omvända gäller i andra länder, vilket till viss del nog beror på att avgiften i andra länder inte sällan betalas helt eller delvis av arbetstagaren.4 Den principiella underliggande frågan handlar emellertid om i vilken grad arbetsgivaravgiften är en avgift och i vilken grad den är att betrakta som en skatt. För att räknas som avgift krävs att det föreligger ett direkt samband mellan avgiftsinbetalningen och förmånens storlek; om ingen sådan koppling finns är arbetsgivaravgiften att betrakta som skatt. Vid några tillfällen har detta undersökts: Finansdepartementet fann i samband med 1990-talets skattereform att arbetsgivaravgiftens skatteandel totalt sett låg på runt 60 procent (Skatteverket 2011). Liknande, eller något lägre, nivåer har konstaterats i andra analyser (Hansson 1983; Dutrieux och Sjöholm 2006; Du Rietz 2008; Sørensen 2010, s. 210f).


För progressivitetsanalysen i detta kapitel behöver vi framför allt få reda på om arbetsgivaravgiftens skatteandel är olika stor för låg-, medel- och höginkomsttagare. Socialförsäkringssystemets förmåner innehåller så kallade förmånsgolv och förmånstak, vilka innebär att det finns gränser för hur små eller stora ersättningar som betalas ut. Rent konkret betyder detta att en ökad inkomst inte medför ökad ersättning om inkomsten ligger antingen under förmånsgolvet eller över förmånstaket. Eftersom alla inkomsttagare idag betalar arbetsgivaravgift på hela lönesumman innebär detta att avgiften är ren skatt för väldigt låga och relativt höga inkomster.5 Förmånstaket har sedan 1970-talet legat på ungefär 7,5 prisbasbelopp medan förmånsgolvet varit mellan ungefär ett halvt och ett prisbasbelopp.6 I den empiriska analysen av progressiviteten sedan 1968 sätts förmånsgolvet till ett halvt prisbasbelopp och förmånstaket till 7,5 prisbasbelopp. Rent konkret innebär detta att en person som extraknäcker under ett år och tjänar mindre än cirka 20 000 kronor (ungefär ett halvt prisbasbelopp) betalar full arbetsgivaravgift utan att erhålla någon förhöjd förmånsnivå. Samma sak gäller personer med en månadslön över 28 000 kronor (det vill säga som under ett år tjänar minst 7,5 prisbasbelopp); om de får höjd månadslön betalar de full arbetsgivaravgift på höjningen utan att förmånen höjs någonting.



Med andra ord finns goda skäl att arbetsgivaravgiften betraktas som ren skatt för inkomster under förmånsgolvet och över förmånstaket. Men hur stor del av arbetsgivaravgiften är skatt för inkomster däremellan? Denna fråga är svårare att besvara eftersom det kräver att vi går in på detaljer om de sammanlagt sjutton socialavgifter som systemet hittills innehållit. De har alla haft sina specialregler gällande eventuell förmånskoppling och har även varierat kraftigt över tid. Appendix B ger en översikt av alla olika arbetsavgifter som funnits sedan 1968. Till att börja med har det funnits avgifter som inte är förmånsgrundande över huvud taget, exempelvis den allmänna arbetsgivaravgiften, folkpensionsavgiften och den allmänna löneavgiften. Den senare ligger 2013 på 9,88 procent, vilket motsvarar en knapp tredjedel av den totala arbetsgivaravgiften på 31,42 procent. Några arbetsgivaravgifter är delvis skatt i det att de endast ger förmåner till den del av befolkningen som berörs, till exempel föräldraförsäkringsavgiften (2,6 procent) och efterlevandepensionsavgiften (1,17 procent). Till sist finns avgifter som är i högre grad förmånsgrundande, såsom arbetsskade-, arbetsmarknads-, sjukförsäkrings- och ålderspensionsavgifterna. Dessa utgör 2013 tillsammans 17,77 procent, eller drygt hälften av den totala arbetsgivaravgiften. Deras förmånskoppling har dock aldrig varit fullständig. Avgifterna har delvis gått till andra ändamål än socialförsäkringsförmåner (exempelvis förvaltningskostnader) och de under- och överskott som varje år uppstått i socialförsäkringens finansiering balanseras med andra skatter, vilket understryker avgifternas koppling till det övriga skattesystemet (Dutrieux och Sjöholm 2006, tabell 1 och 2). Även i dessa avgifter finns alltså en skattedel. Slutligen bör beaktas att förmånerna beskattas vid utbetalning vilket skapar en latent skatteskuld som ytterligare höjer skatteandelen.7


Sammantaget innebär resonemanget att arbetsgivaravgiften inte enbart har ett skatteinnehåll för inkomster under förmånsgolv och över förmånstak utan även för inkomster däremellan. När man räknar samman uppgifterna som just redovisats landar vi i en uppskattning av denna skattedel på 40 procent. Siffran är givetvis en approximering och det finns en variation mellan åren. Ett faktum är dock att runt en tredjedel av avgifterna över tid varit rent fiskala i sin natur, att även de förmånskopplade avgifterna innehåller en viss skatteandel samt att förmånerna beskattas vid utbetalning. Rimligheten i den uppskattade skatteandelen understryks dessutom av att den ligger väl i nivå med tidigare beräkningar.

Progressiviteten i förvärvs- och kapitalinkomstskatter 1968–2010

Hur progressivt är då det svenska skattesystemet när man beaktar samtliga skatter som medborgarna betalar? Vi inleder analysen med att i figur 1.1 redovisa genomsnittsskattens nivå (som andel av inkomsten) för olika skatter och olika grupper i den svenska inkomstfördelningen år 2010, det senaste året för vilket vi har data. Inkomsttagarna är indelade i grupper utifrån storleken på deras inkomst, avgränsade av särskilda inkomstgränser som kallas inkomstpercentiler.8


Flera tydliga mönster framträder i figuren. Inkomstfördelningens lägsta femtedel (PO –20) betalade en snittskatt på drygt 19 procent när arbetsgivaravgiftens skatteandel inkluderas och 13,7 procent när den inte räknas in. Huvuddelen av skatten utgjordes av kommunalskatten (efter jobbskatteavdrag) medan alla övriga skatter, arbetsgivaravgiften undantagen, inte hade någon större betydelse. Inkomsttagarna i toppen av fördelningen betalade mer än dubbelt så höga skatter, mellan 33 och 40 procent beroende på om arbetsgivaravgiften räknas in. Progressiviteten förefaller i huvudsak vila på de statliga inkomstskatterna på förvärvs- och kapitalinkomster, vilka båda stiger kraftigt i inkomstens nivå. Notera att den statliga inkomstskatten visserligen är proportionell, men eftersom inkomsterna i toppen av inkomstfördelningen före skatt i relativt hög grad består av kapitalinkomster är det denna inkomstskatt som betalas i dessa grupper. Kommunalskatten och arbetsgivaravgiften är bågformade i inkomsten, låg för såväl låg- som höginkomsttagare men relativt hög för den stora gruppen däremellan.



Hur har då dessa genomsnittliga skattesatser utvecklats över tid? I figur 1.2 visar vi detta för fyra olika inkomstklasser i inkomstfördelningen under de drygt fyra decennier som förlöpt sedan startåret 1968. Under 1970- och 1980-talen steg allas skatter förhållandevis kraftigt. För personer med de lägsta inkomsterna (i gruppen P0–40, vilken inkluderar samtliga som har en inkomst under upp till den 40:e inkomstpercentilen) ökade genomsnittsskatten från drygt 20 procent 1970 till nästan 40 procent 1990 då den sjönk något. För mittengruppen (P40-60) och även personer i översta tiondelens undre halva (P90–95) ökade skatten fram till 1990 och låg därefter stabilt kring 40 procent. De allra största skattehöjningarna återfinns i den yttersta inkomsttoppen; topptusendelens genomsnittsskatt ökade från drygt 40 procent 1970 till över 80 procent endast tio år senare. Samtidigt innebar skattereformen ytterligare ett decennium senare att gruppens genomsnittsskatt föll kraftigast, från 65 procent 1990 till 40 procent året därpå. Perioden efteråt fram till idag innehåller inte lika stora svängningar i toppinkomsttagarnas betalade skatter.


[image: image]
Figur 1.1 Genomsnittliga skatter i inkomstfördelningen, 2010 (procent).

Anm.: Skattesatserna beräknas genom att ta inbetalad skatt dividerad med summa förvärvs- och kapitalinkomst exklusive arbetsgivaravgifter. Jobbskatteavdraget har dragits ifrån kommunalskatten. Se text för ytterligare definitioner av inkomster och skatter. uppgifterna bygger på data bestående av individer 20–64 år gamla, rangordnade efter summa förvärvs- och kapitalinkomst, hämtade från SCB:s mikropanel LINDA.
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Figur 1.2 Genomsnittsbeskattningen i den svenska inkomstfördelningen 1968–2010.

Anm.: Skattebegreppet inkluderar samtliga inkomstskatter, arbetsgivaravgifter (skattedelen), fastighets- och förmögenhetsskatt efter reduktioner och avdrag. Inkomsten består av förvärvs- och kapitalinkomst samt arbetsgivaravgifter. Data kommer från ScB:s mikrodatabas LINDA och innehåller individer 20–64 år gamla. Se text för ytterligare detaljer.




Vi noterar också ett regressivt inslag i skattesystemet efter 1990-talets skattereform då den översta inkomsttusendelens skattesats understiger den skatt som inkomsttagarna i toppdecilgruppens lägre halva betalar. Förklaringen ligger i att de allra högsta inkomsterna i Sverige sedan 1990-talet kommit att alltmer domineras av kapitalinkomster, och då särskilt realiserade kapitalvinster (Roine och Waldenström 2012). Dessa beskattas med en separat, platt skatt som är betydligt lägre än den för höga arbetsinkomster.

Nästa steg i analysen är att se hur skatteprogressiviteten totalt sett ser ut i Sverige och hur den har utvecklats under de senaste decennierna. Här använder vi nu de två progressivitetsmått som introducerades tidigare: skatternas omfördelningseffekt och deras grad av icke-proportionalitet. Figur 1.3 visar dessa båda mått baserade på den svenska progressiviteten och hur de utvecklats under perioden. I jämförelse med den tidigare analysen av genomsnittsskatternas nivå över inkomstfördelningen framträder både likheter och några viktiga skillnader.


Båda progressivitetsmåtten visar att skatteprogressiviteten i Sverige ökade drastiskt under 1970-talet, sjönk nästan lika markant under 1980-talet och efter 1991 års skattereform för att därefter öka igen under 2000-talet. Den markanta ökningen under 1970-talet är starkt förknippad med den höjda inkomstbeskattningen som infördes i flera steg under 1970-talet (inte minst efter 1971 års skattereform), men också med den indirekta marginalskattehöjning som uppstod då den höga inflationen flyttade allt fler inkomsttagare upp i de fortfarande nominellt bestämda högsta skatteklasserna, ett fenomen som på engelska kallas bracket creep.


I början av 1980-talet fick de höga skattenivåerna allt större uppmärksamhet, vilket ledde till en rad progressivitetsdämpande förändringar i skattesystemet.9 Bland annat infördes en marginalskattespärr 1980 som innebar att man satte ett tak på marginalskatten oavsett vilken nivå skatteskalorna stipulerade. Men ännu viktigare var de stora förändringar i ränteavdragsrätten som infördes under första halvan av 1980-talet efter den blocköverskridande uppgörelsen 1981 som senare kom att kallas »den underbara natten«. Inkomstskatteskalorna indexerades också under denna tid, vilket (i viss mån) motverkade den oönskade marginalskattehöjning som den höga inflationen gav upphov till. Ytterligare ett bidrag till 1980-talets minskade progressivitet är den ökade skattebördan i inkomstfördelningens nedre halva. Särskilt gäller detta arbetsgivaravgifternas storlek som före 1982 var lägre för låga inkomster (och fram till 1975 även för höga inkomster) då dessa inte motsvarades av någon marginell social förmån. Från och med 1982 betalade alla inkomsttagare samma arbetsgivaravgift oavsett förmånsnytta, vilket innebar en kraftig skattehöjning för låg- och medelinkomsttagare (se Appendix B för detaljer i arbetsgivaravgifternas nivå).



Betydelsen av den så kallade århundradets skattereform i början av 1990-talet för den svenska skatteprogressiviteten framstår som försvinnande liten i jämförelse med de stora skiftningar som observeras under 1970- och 1980-talen. Visserligen sjönk skattesystemets omfördelande effekt med en tredjedel mellan 1990 och 1991, men progressiviteten mätt som skatternas avvikelse från proportionalitet förefaller inte ha påverkats alls. Det senare är något överraskande med tanke på reformens uttalade ambition att sänka de högsta marginalskatterna, vilket också skedde. Men som vi såg i figur 1.2 sjönk visserligen den yttersta inkomsttoppens genomsnittsskatt till följd av reformen men för de stora inkomsttagargrupperna förändrades inte den totala genomsnittsskatten nämnvärt vilket också kan förklara varför heller inte detta progressivitetsmått förändrades.



Under 2000-talet har skatteprogressiviteten ökat ganska kraftigt, om än från en historiskt låg nivå. Till skillnad från på 1970-talet är ökningen denna gång inte orsakad av en uttalad politisk ambition att höja skatten; tvärtom har ökningen fortsatt även efter det borgerliga regeringstillträdet 2006. En närmare analys av den ökade graden av icke-proportionalitet visar att förklaringen istället ligger i att allt fler inkomsttagare, från 10 procent 1995 till 35 procent 2010 i den urvalsbefolkning som analyserats, har en inkomst över förmånstaket i socialförsäkringen och därmed blir en allt större andel av deras arbetsgivaravgift ren skatt.10 Anledningen till denna utveckling kan säkert diskuteras, men det är ett välkänt faktum att den nominella ekonomiska tillväxten i Sverige på senare år varit högre än inflationen, vilket innebär att lönerna växer snabbare än prisbasbeloppet. Detta är en glömd form av bracket creep i det svenska skattesystemet som satt tydliga spår i progressivitetens nivå.


Hur bidrar då enskilda skatter till den sammantagna skatteprogressiviteten i landet? Figur 1.4 redovisar de olika skatternas andel av den totala inkomsten över inkomstfördelningen sedan 1968. Flera tydliga mönster och utvecklingslinjer framträder här. Den skatt som bidrar mest till progressiviteten är den statliga inkomstskatten och sedan 1991 även den statliga kapitalinkomstskatten. Även om den statliga inkomstskattens bidrag till skatteprogressionen över fördelningen var som mest markant under 1970-talets senare hälft utgör den än idag den största skatten som betalas av den yttersta toppen i inkomstfördelningen.


[image: image]
Figur 1.3 Skatteprogressiviteten i Sverige 1968–2010.

Anm. och källa: Se figur 1.1.
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