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Gunnar Thorlund Jepsen
Dansk nationalrapport

Nationalrapport til Nordiska skattevetenskapliga

forskningsrddets seminar 1979 om skatteforskningens

indflydelse pad skattelovgivningen. -

Den gkonomiske forsknings indflydelse p& dansk skat-

telovgivning - personlige erfaringer.

Indledning

Den fgplgende nationalrapport om forskningens
indflydelse pd skattelovgivningen i Danmark koncen-
trerer sig om det gkonomiske omrdde og gir ikke ind
pd skatteretlige aspekter. Formdlet har varet at un-
derbygge nogle teser om vilka3rene for, at forskning
og viden kan tilvejebringe en mere rationel skatte-
lovgivning. Derimod har jeg ikke foretaget en egent-
lig kortlagning af omraddet - en umulig opgave inden

for en tidsramme pd ca. en maned.



Der diskuteres fgrst, om der findes en egentlig
lovgivningsorienteret skatteforskning i Danmark,
dernast gives en oversigt over de bet@nkninger m.v.,
hvori gkonomer - specielt sddanne, der ikke er em-
bedsmend - har medvirket. Men fgrst og fremmest
baseres mine konklusioner pd de erfaringer, jeg som
skatteforsker og gkonom har haft med ekspertradgiv-
ning ba&de direkte pd det politiske plan og via delta-
gelse i udvalgsarbejde samt ved kommunikation over

massemedierne.

Pkonomernes indflydelse pd dansk skattelovgivning -

et uudforsket omréde

Da der ikke er institutionaliseret en mere spe-
cialiseret skatteforskning i Damnmark, udskilt fra
den almindelige gkonomiske forskning, md spgrgsmilet
om den gkonomiske skatteforsknings indflydelse pa
skattelovgivningen formuleres som spgrgsmidlet om

gkonomernes indflydelse pd skattelovgivningen.

Der er ingen tvivl om, at gkonomer altid har
haft en vasentlig indflydelse p& udformningen af
skattelovgivningen. Skattereformen i 1903 - b&de
indkomstskatten og ejendomsvardibeskatningen - var i
hgj grad preget af datidens gkonomer (professor
Scharling bl.a.)l. Udfor mningen af grundskyldslov-
givningen i 1920 og grundstigningsskylden, der eksi-

sterede fra 1926 - 1975, var ogsd praget af gkonomi-

l. Se N. P. Jensen: "Skattereformen af 1903", (Soci-

alpkonomisk Samfunds Skrifter V, Kgbenhavn 1903).



ske tankegange, f.eks. professor Birchs jordbeskat-
ningsanalyserz. Skattelovskommissionen, der blev
nedsat i 1937, og som afgav bet®znkning i 1948 og
19493, var praget af gkonomer, selv om sammensatnin-
gen af kommissionen i hg¢j grad var politisk praget.
Men ikke alene de gkonomer, der havde sa&de i selve
kommissionen, f.eks. Kjeld Philip og Ulrich Morten-
sen, men ogsd sekretariatet, f.eks. Henning Mgller
og maske iszr embedsmazndene i forskellige underud-

valg, f.eks. den senere finans- og skatteminister

Viggo Kampmann, havde ansvaret for de tanker om kil-

deskat, om skattefradragsreglens afskaffelse, om s&r-
1id indkomstskat ved salg af aktier og fast ejendom
m.v., der sidenhen er blevet realiteter i dansk skat-
telovgivning.

At pavise denne indflydelse er imidlertid ikke
muligt ud fra selve kommissionsbet®nkningen. @kono-
mernes indflydelse var stor, men indirekte, og indi-
rekte indflydelse er uhyre vanskelig af dokumentere.

Selv om der ingen tvivl er om, at den gkonomi-
ske ekspertise har haft en vasentlig indflydelse pa

det danske skattesystems udformning, er det derfor

2. Se L. V. Birch: "Ejendomsskatter og Ejendomspri-

ser", Kgbenhavn 1912.

3. Se: Bet@nkning om beskatning af indkomst og for-
mue m.v., afgivet af Skattelovskommissionen.
Schultz Forlag, Kgbenhavn 1948 (1. del), Kgben-

havn 1950 (2. del).



ikke muligt uden meget dybtgdende studier at pdvise
denne indflydelse.

Tager man de forskellige udredninger om skatte-
politiske problemer fra de senere ar, er det natur-
ligvis muligt at afggre, i hvilke der har medvirket
gkonomer, der ikke i forvejen er embedsmend. I den
felgende opstilling er angivet de vigtigste skattepo-
litiske beta®nkninger 1970-78. De vigtigste af disse
er de, der koncentrerer sig om indkomst- og selskabs-
beskatningen, dvs. 4, 9, 11, 18, 21 og 22. Heraf vil
4099 og 18 0og 21 og 22 narmere blive behandlet i det
fglgende. I selskabsskattekommissionen har siddet
nogle gkonomer, f.eks. professor, cand.polit. Sgren
Gammelgaard fra Handelshgjskolen i Arhus. Alle de
gvrige bet®nkninger kan gives betegnelsen: embeds-
mandsbeta@&nkninger, hvilket ikke hindrer, at nogle af
disse har et starkt analytisk og forskningspraget
tilsnit. Ekstern er professor, cand.polit. Morten
Ballings udredning om likviditetsvirkninger af moms-
betalingssystemet. Ogsd 14 og 20 er af analytisk
art. De omhandler problemet omkring aftrapningen af
de sociale ydelser efter indkomst og indkomstskatte-
progressionen og lagger op til en slags "lovmodel",
der skal sikre imod alt for hg¢je totalmarginalskatte-
procenter. Dette udvalgs formand var konsulent, cand.

polit. Bgrglum Jensen fra gkonomiministeriet.



Vigtige skattepolitiske betankninger 1970-78

Beretning afgivet af det af finansministeren ned-
satte udvalg til gennemgang og vurdering af for-

brugsafgiftslovgivningen (1970} - 119 s.
Beretning afgivet af det af finansministeren ned-
satte udvalg til gennemgang og vurdering af for-

brugsafgiftslovgivningen (1971) - 72 s.

Morten Balling: Merverdiafgift, kundetilgodeha-

vender og leverandgrgazld. En undersggelse af be-
hovet for den sdkaldte betalingsmetode ved opg@-
relsen af mervaerdiafgiften. Institut for Finans-
og kreditvaesen. Handelshgjskolen i Arhus, 1971 -
120 s.

Betznkning fra Udvalget til forbedring af kilde-

skatten (bet.nr. 638, 1972) - 57 s.

Betankning om selskabsbeskatning afgivet den 11.
februar 1972 af den under finansministeriet ned-
satte kommission om beskatning af aktieselskaber

og aktionarer (bet.nr. 640, 1972) - 177 s.
Betankning om skatteadministrationen afgivet af
Udvalget vedrgrende statsskatteadministrationen

(bet.nr. 651, 1973) - 131 s.

Redeggrelse fra Udvalget vedrgrende registrerings-
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lo.

11.

12.

13.

14.

afgiftens virkninger for trafiksikkerheden

(forsk. pag.), 1977.

Redeggrelse om lavere momssats for fgdevarer

(1973) - 171 s.

Bet@®nkning fra Udvalget til forbedring af kilde-
skatten om agtefzllers beskatning (bet.nr. 703,

1974) - 33 s.

Betenkning fra Udvalget til forberedelse af lov

om totalisatorspil (bet.nr. 702, 1974) - 136 s.

Betankning om selskabsbeskatning ved fusion afg.
af den under finansministeriet nedsatte kommis-
sion om beskatningen af aktieselskaber og aktio-

nerer (bet.nr. 723, 1974) - 86 s.

Bet@nkning om nul-indtagters beskatning, afgivet
af det af finansministeriet den 24. maj 1974 ned-

satte udvalg - 88 s.

Redegprelse fra Arbejdsgruppen vedrgrende penge-
institutterne og kildeskatteordningen (1974) -

138 s.

Skatter og indkomstskatteafh@&ngige ydelser. Be-
tenkning fra Udvalget vedrgrende sanering af
skatter og sociale ydelser (bet.nr. 713, 1974 -

183 s.
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.
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Materialesamling fra Udvalget vedrgrende sanering

af skatter og sociale ydelser m.v. (1974) - 290 s.

Betankning om beskatningsregler for ejerboliger,
afgivet af det af finansministeren den 21. august

1974 nedsatte udvalg (bet.nr. 734, 1975) - 128 s.

Bet®nkning om det lokale ligningsvasen, afgivet
af det af finansministeren den 6. december 1972

nedsatte udvalg (bet.nr. 757, 1976) - 43 s.

Forelgbig redeggrelse fra indkomstskatteudvalget

(bet.nr. 780, 1976) - 96 s.

Redeggrelse fra Arbejdsgruppen vedrgrende den

skattemessige behandling af indeksering af for-

d&ringer (bet.nr. 779, 1976) - lo4d s.

Samordningsproblemet i 1975 og 1976. 2. betenk-
ning fra Udvalget vedrgrende samordning af skat-
ter og sociale ydelser m.v. (Skatter og indkomst-

afhangige ydelser, 2) Forsk.pag., 1976.

Den skattem@ssige behandling af renteindtagter og
-udgifter. Redeggrelse fra indkomstskatteudval-

get (bet.nr. 865, 1977) - 133 s.

Afsluttende redeggrelse fra indkomstskatteudval-

get (bet.nr. 824, 1977) - 73 s.



23, Rationalisering og planlagning i skatteadministra-
tionen. Beta&nkning afgivet af den af finansmini-
steriet den 1. september 1975 nedsatte arbejds-

gruvpe. (Bet.nr. 828, 1977) -

Som embedsmand har gkonomerne efterhdnden en vis
indflydelse pd lovudformning og udredninger i forbin-
delse hermed. I hvor he¢j grad, ¢gkonomer har haft
indflydelse pd alle de navnte bet@nkninger, og i
hvor hgj grad de har influeret lovgivningen, har jeg
imidlertid mittet afstd fra at afklare. Det vil vere
et selvstendigt og betydeligt forskningsprojekt i sig
selv. Derfor har jeg i1 stedet koncentreret mig om
mine personlige erfaringer p& omrddet for her ud fra
at opstille en konklusion, der naturligvis derfor er
begranset af de mere personlige erfaringer.

Skatteforskeren kan vare involveret i lovgiv-
ningsprocessen pd tre planer: Et plan, der ligger
meget n&r den egentlige politiske beslutningsproces

(det politiske plan); ved deltagelse i udrednings-

processen (det rddgivende plan) og endelig ved en

lgbende deltagelse i den offentlige debat i tidsskrif-

ter og massemedier (det kommunikerende plan). Jeg

har valgt at redeggre for mine personlige erfaringer
pé de tre planer og drage nogle almene konklusioner

heraf.

Det politiske plan

P& det politiske plan vil jeg redeggre for mine

erfaringer fra gennemfgrelsen af kildeskatten med
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skattefradragsreglens bortfald og fra arbejdet om-
kring udformningen af jordbeskatningslovene fra 1970

(friggrelsesafgift m.v.).

Skattefradragsreglens afskaffelse

I perioden fra skattelovskommissionens betank-
ning i slutningen af 4o'erne og frem til gennemfgrel-
sen af kildeskatten var skattefradragsreglens beva-
relse eller afskaffelse et hovedelement i den politi-
ske diskussion i Danmark. Samtlige skattekyndige var
kritikere af skattefradragsreglen. Et fradrag for
betalte skatter i et system med progressiv indkomst-
skat medfgrer svingninger i skattebetalingen, ekstremt
hgje l-ars-marginalskatter og andre irrationaliteter.
Men skattefradragsreglen var et sddant "dogme" i
dansk politik, at intet betydende parti turde g&
imod.

I denne situation havde Det radikale Venstre en
afgprende mulighed for at medvirke til skattefradrags-
reglens afskaffelse. Efter initiativ fra partiets
leder, Hilmar Baunsgaard, blev jeg involveret i ud-
formningen af dette partis skattereformforslag pé
indkomstskatteomridet.

Skulle partiet - og senere valgerne - oyertales
til at droppe skattefradragsreglen, var problemet mere
af psykologisk art - at finde en for valgerne accep-
tabel erstatning for skattefradragsreglen - end det
var sagligt-teknisk betonet. Det var et politisk-
psykologisk godt udgangspunkt, der tiltalte De radi-

kale politikere, at et gget skattetryk i et parlamen-
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tarisk demokrati egentlig altid burde vare en fglge
af en parlamentarisk vedtagelse og ikke ske automa-
tisk og tilfaldigt alt efter inflationsgradens stgr-
relse. Vi udformede derfor en meget enkel statsskat-
teskala med kun tre trin, hvor skalagra@nserne blev

inflationsregulerede i forhold til gennemsnitslgnnen.

P& denne skatteskala, der skulle vare permanent, mitte
man hvert &r anvende en udskrivningsprocent (pd over
eller under loo), alt efter statens fiskale behov.
Dette forslag - og Hilmar Baunsgaards personlige
udstraling via TV - havde et medansvar for en mandat-
fremgang p& to for Det radikale Venstre ved valget i
1965. Forslaget om at afskaffe skattefradragsreglen
havde i hvert fald ikke kostet stemmer, og Socialde-
mokratiet og andre partier opgav derfor skattefra-
dragsreglen som princip. Hermed var dens afskaffelse
i virkeligheden en kendsgerning. Det socialdemokra-
tiske forslag om afskaffelse af skattefradragsreglen
blev da ogsd gennemfgrt i drene 1968-69 fgr overgan-

gen til den sdkaldte kildeskat i 197o0.

Friggrelsesafgift og afstdelsesafgift

I 1969 fik Det radikale Venstre en central stil-
ling og indgik med statsministerposten i den sdkaldte
VKR-regering. I kraft af mit personlige kendskab til
de radikale ministre og toppolitikere fik jeg mulig-
hed for at arbejde med- og kommentere de skitser, som
18 til grund for de interne forhandlinger i regerin-
gen om forskellige skattelove. Det gjaldt ikke mindst

de nye jordbeskatningslove, der sammen med by- og
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landzoneloven skulle trade i kraft i 197o.

For helt at forstd baggrunden for disse love er
det ngdvendigt at vide, at ogsd pd dette omride fore-
134 der en helt speciel politisk situation. I Dan-
mark havde man i perioden 1926 ~ 1965 en sdkaldt
grundstigningsskyld, dvs. en vardistigningsafgift pd
jord efter georgistisk mgnster. Grundstigningsskyl-
den blev afskaffet ved en folketingsbeslutning i
1963. Baggrunden var klart politisk. I 1963 blev
nogle jordlove, fremsat af regeringen, forkastet ved
en folkeafstemning. Parcelhusejerne i Danmark stemte
stort set - uanset politisk tilhgrsforhold - imod
disse love. ©Nogle husker stadig den sorte h&nd over
den lille mands hus. Den stemning, der fulgte efter
denne forkastelse, gav opponenterne mod grundstig-
ningsskylden en mulighed for at rejse en stemning
imod- og afskaffe denne afgift. Det skete - paradok-
salt nok - lige f¢r grundstigningsskylden skulle sté&
sin prgve over for de starke prisstigninger p& jord i
60'erne. Initiativet til det endelige dgdsste¢d blev i
gvrigt taget af Det radikale Venstre.

P& trods af grundstigningsskyldens fald var der
i lgbet af 1960'erne skabt et ¢gnske om at beskatte de
store kapitalgevinster pd jord, specielt i forbindel-
se med byudvikling og udvikling af sommerhusomréader
m.v. Dilemmaet var imidlertid, at man ikke politisk
turde basere en beskatning pd noget, der overhovedet
lignede georgistiske beskatningsprincipper. Men na-
turligvis ¢nskede man, at afgiften ikke skulle kunne

overvaltes pa kgberne eller hamme udstykning og jord-
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planlegning. Men hvordan f& en &ngangsafgift til at
virke s&dan?

Dette dilemma f¢rte‘til en raxke overvejelser,
hvor min gkonomiske indsigt og fantasi blev sat pa
prgve i et intenst samarbejde med davarende arbejds-
minister Lauge Dahlgaard. Modellen kom efter mange
overvejelser til at se sdledes ud: Ved overgang fra
land- til byzone skulle udredes en friggrelsesafgift
pa op til 60 % af stigningen i jordvardien med visse
fradrag. Ved fgrste afstldelse efter inddragelse i
byzone (og pligt til at svare friggrelsesafgift) skul-
le der udredes en 60 % sdkaldt afstdelsesafgift af
den yderligere fortjeneste. Det skulle nok f& jord-
ejerne til at overveje at szlge med det samme, de kom
i byzone. Men det var ikke nok. For at sikre, at
det offentlige kunne overtage jorden, skulle kommunen
i de fgrste &r efter jordens inddragelse i byzone have
kgbepligt til jordvurderingen. Hermed var formélet
opfyldt, fordi kegbepligten givetvis for al ny jord,
inddraget i byzone, ville blive aktuel. Der ville
nemlig vare en tendens til, at Jjordpriserne blev tryk-
ket under vurderingsprisen, fordi afstdelsesafgiften
betpgd, at de fleste jordejere ville salge umiddelbart
efter inddragelse i byzone. Stgrre udbud - mindre
pris. Det er af interesse, at hvis forslaget virkede
efter hensigten, ville det ikke give noget provenu.
Formalet var jordpolitisk - ikke fiskalt. I virkelig-
heden var forslaget en liberal form for jordekspro-
priation - endda til lavere priser end ved ekspropri-

ation, hvor man skulle respektere handelsprisen.
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Den endelige lov fulgte principperne i forslaget,
men blev dog "svakket" derved, at friggrelsesafgifts-

byrden blev starkt nedsat.

Erfaringer - det politiske plan

Skattefradragsreglens afskaffelse og de forslag,
der knyttede sig hertil, var valgerpolitisk anlagt og
undergivet en bred debat. Loven om friggrelsesafgift
og afstdelsesafgift m.v. blev uden stg¢rre opmerksom-
hed fremstillet bag lukkede dg¢re og gennemfgrt uden
en stgrre debat i offentligheden. De politiske inten-
tioner var her mere ideelle. Men kun i kraft af, at
man i nogen grad gik uden om den traditionelle embeds-
mandskreds, fik lovene et mere utraditionelt tilsnit.

Da den politiske tenkemdde primert er valgerori-
enteret, er det kun muligt i s@rlige situationer at
pavirke lovgivningen ad denne vej. Da den udefra kom-
mende ekspert altid "kobles fra" i de politisk afggren-
de faser og han samtidig handicappes i enhver ekstern
kritik af lovgivningen, er det dog en beta®nkelig metode

undtagen i sa&danne helt specielle situationer.

Personlige erfaringer - det radgivende plan

P& udvalgsplan har jeg vaeret involveret i to sterre
skattepolitiske udvalg: det sdkaldte "Poul Dahlgaard-

udvalg" og det senere indkomstskatteudvalg.

Dahlgaard-udvalget

Dette udvalg var ogsd en frugt af den politiske

situation. I 1968 havde jeg for Det radikale Venstre
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udarbejdet et forslag til en sadkaldt kumulativ kilde-
skat. Herved kunne man undgd restskatter. I forbindelse
med valgudsendelserne i TV ved valget i 1969 fremstillede
Hilmar Baunsgaard dette forslag pd en siddan made, at det
kom til at spille en rolle for De radikales eksplosive
fremgang (mandattallet blev fordoblet). Dannelsen af VKR~
regeringen ngdvendiggjorde derfor, at man pa et eller
andet tidspunkt undersdgte muligheden for at praktisere

en sadan kumulativ kildeskat. Og det blev faktisk et
handicap, at forslaget var en radikal valgsucces.

Den davaerende konservative finansminister og em-
bedsmendene var skeptiske og tilmed s& snedige, at de
nedsatte et eksternt radikalt praget udvalg. Forman-
den, Poul Dahlgaard, var kendt som s¢n af en af de tid-
ligere radikale toppolitikere, og jeg var kendt som
"eksperten" bag De radikales skatteforslag. Udvalget
bestod herudover overvejende af datateknikere og skat-
teadministratorer.

Udvalgets medlemmer var imidlertid ogsd "snedige",
idet de med det samme stillede sig skeptiske over for
en kumulativ skatteberegning. Sagligt var dette nemt
at begrunde. I virkeligheden fungerede de mé&nedlige
lgnoplysninger nemlig uhyre darligt og med en forsinkel-
se pd et halvt til et helt &r, f¢r alle fejlene var ju-
sterede, og det slog hovedet pad sgmmet - ogsd for mig.
Vi foreslog derfor i stedet at afskaffe personregistre-

ringen og basere slutligningen pd &rsopggrelsen fra
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arbejdsgiverne, dvs. vi fjernede faktisk enhver mulig-
hed for en kumulativ kildeskat. Vi blev dern®st enige
om, at skatteydernes indsigt i skattesystemet ikke var
fuldkommen, men at de mdske netop derfor alt andet

lige foretrak overskydende skat fremfor restskatter.
Erfaringer fra kildeskattens indfgrelse i Sverige be-
krezftede denne opfattelse. Her fik man ingen Glistrup,
fordi man opkravede s& meget i forskudsskat, at man
efter jul kunne sende skatteyderne en check, og derfor
blev den svenske kildeskat en succes. Dette fgrte i
udvalget til en rzkke forslag, der i realiteten ikke
ville ggre skatten mere endelig, men sikre, at alminde-
lige lgnmodtagere typisk fik penge tilbage fra skatteve-

senet. Erfaringerne sidenhen har givet os ret.

Egtefaellebeskatningen

Dahlgaard-udvalget kom merkvardigvis ogsd til at
beskaftige sig med et s& kontroversielt problem som

2gtefellebeskatningen. Baggrunden var den, at i slut-

ningen af 6o'erne var spgrgsmdlet om kvindens ligestil-
ling - skattem®ssigt og pd anden midde - blevet et virke-
ligt kontroversielt tema, som samtidig principielt er
ulgseligt, hvis man ikke vil b&de blase og have mel i
munden.

Selv om dette emne p& en mdde 18 langt fra Dahl-
gaard-udvalgets oprindelige kommissorium, fik man den
geniale idé at overlade ogsd dette problem til udvalget.
Udvalget, der i ¢vrigt kun bestod af mand, var i alle
tilfelde klar over, at en dybere, mere teoretisk base-

ret diskussion kunne medfgre nogle konklusioner, der var
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helt ude af harmoni med den herskende politiske filo-
sofi om at indfgre sarbeskatning og lagge vagt pad
indtjeningsenheden.

Med sund opportunisme valgte man sarbeskatning
ogsd af fallesformue og fallesindkomst. Uden at sige
det, valgte man at acceptere den fordeling af formue-
indkomst og fradrag, som skatteyderne fandt optimal.
Man foreslog frejdigt, at formuen skulle deles efter
et sdkaldt "rddighedsprincip", gzlden efter et "haf-
telsesprincip"” og virksomhedsindkomst beskattes hos
den, der "driver" virksomheden - uden narmere at pra-
cisere disse begreber. Mindretalsindstillinger - bl.a.
fra min hdnd - blev samtidig placeret, s& de var til
at overse, dvs. forbiga.

Dahlgaard-udvalgets forslag vandt naturligt nok
stor glade hos Dansk Kvindesamfund. Formanden for ud-
valget blev tildelt Dansk Kvindesamfunds arlige ares-
pris i form af en sdkaldt "Tilde". Forslaget blev al-
drig realiseret, fordi det var klart uacceptabelt for
Socialdemokratiet at give de store formueindkomster
fordele. Det er ikke enkelt at lgse "cirklens kvadra-
tur". Men Dahlgaard-udvalget klarede "skarene" poli-
tisk-psykologisk. Ogsd fadrenes dyder nedarves pa
bgrnene.

Men man kan sa med rette spgrge, om ikke pragma-
tismen gik for langt. Burde vi ikke have fortalt poli-
tikerne, at det ikke er muligt bdde at skabe en horison-
tal ligestilling, baseret pd indtjeningsenheden, og sam-
tidig tilstrabe en horisontal ligestilling, baseret pa

forbrugsenheden? En mere dybtgdende analyse ville ef-
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ter min bedgmmelse netop have givet anledning til
overvejelser om eventuelle andre og mere vidtgdende
reformer af hele indkomstskattesystemet, men kommis-

sorium og sammensatning hindrede dette.

Indkomstskatteudvalget

En mere vidtgdende reform af indkomstskattesyste-
met var imidlertid til stadighed under politisk debat.
Begrebet: Fradrags- og omgdelsesjunglen i indkomstbe-
skatningen, som jeg allerede i 1965 formulerede i en
artikel i Information, blev et politisk slagord. De
fleste politikere ville rydde op i denne fradrags- og
omgdelsesjungle, selv om opfattelsen af hvilke fradrag,
man kunne og skulle sanere, varierede starkt fra parti
til parti.

Nar der i 1975 blev nedsat et udvalg til at dybde-
grave disse problemer, skyldes det imidlertid mere rent
politiske forhold. For det fgrste havde skattefrustra-
tionen i den danske befolkning efter kildeskattens ind-
fprelse fgrt til, at Fremskridtspartiet havde grundfe-
stet sig i dansk politik med ca. 15 % af valgermassen.
Man ¢nskede et modspil herimod i form af en mere gennem-
tenkt skattereform. For det andet var udviklingen pé&
boligmarkedet, i kraft af skattebegunstigelserne til par-
celhusejerne, gdet i retning af, at parcelhusbyggeriet
havde taget et meget starkt opsving pd bekostning af det
sociale boligbyggeri. Det gav anledning til et starkt
pres fra boligselskaberne og LO for at reformere dette
omradde og begraznse disse begunstigelser. Endeliq var

det danske skattesystems fiskale muligheder ved at
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vaere udtgmte, hvilket ngdvendiggjorde at man matte

finde en bredere skattebasis. For det fjerde havde
man i1 den socialdemokratiske regering behov for en

pause i skattereformdebatten og hertil er et udvalg
at henvise til en god ting.

Udvalget skulle g& de forskellige skattefradrag
igennem og om muligt fjerne dem, sd kildeskatten kun-
ne blive mere endelig. Man skulle overveje rentefra-
dragsreglens afskaffelse, herunder sondringen mellem
private og sdkaldt erhvervsm@ssige renter, og man
skulle ogsd overveje en sdkaldt virksomhedsskat efter
norsk mgnster.

Udvalgets fgrste problem omkring de almindelige
lgnmodtagerfradrag blev lgst ved, at vi dels foreslog,
at l¢nm§dtagernes fradrag i forbindelse med arbejdet
zndredes til fradrag hos arbejdsgiverne efter stan-
dardsatser ved hver enkelt lgnudbetaling (sdkaldte
i¢nfradrag), dels ved, at udgifterne til arbejdslgs-
hedskontingent blev afskaffet, mod at statstilskuddet
til nedsattelse af arbejdslgshedskontingent forggedes,
og endelig ved at fradraget for befordringsudgifter
mellem hjem og arbejdsplads samt for gaver og forsik-
ringer blev foresldet afskaffet over en periode, mod
at skatteydere og forsikringsselskaber blev holdt ska-
deslgse af arbejdsgiverne og statskassen. Enkelt - og
genialt.

Medens udvalgets f@grste redeggrelse var relativ
problemfri og teknisk, var man fuldt ud klar over, at
de helt store problemer ville dukke op, ndr man i

anden omgang skulle beskaftige sig med spgrgsmal om
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rentefradragsreglen og beskatning af renteindtagter.
Her var vi imidlertid konsekvente. For det fgrste af-
viste udvalget - endnu en gang - alle metoder til en
sondring mellem private og erhvervsmassige renter og
foreslog i stedet en forhgjelse af lejevardien af egen
bolig. Dog lod man Mogens Lykketoft fra Arbejderbe-
vagelsens Erhvervsrdd og LO reklamere for en rente-
skatteordning, hvor debitor indeholder en 40 % rente-
skat hos kreditor, selv om der ingen tvivl er om, at
et flertal i udvalget var betankelig ved nogle af de
administrative konsekvenser i forbindelse med udlands-
geld og kompensationer til de sdkaldt skattefri insti-
tutioner. Nogle var ogs& betankelige ved, at rente-
skatteordningen ville indeb&re en betydelig overfgrsel
af midler til de skattefri, sociale boligselskaber,
hvilket nok er et af formdlene med forslaget.

Politikernes konklusion af bet@nkningen var udval-
get vel klar over. En forhgjelse af lejeverdien er i
Danmark politisk uacceptabelt. Et forslag som rente-
skatteordningsforslaget, der oprindeligt stammer fra
et skatteudvalg under LO, var ogsd uacceptabelt, selv
om det i sit indhold mdske er mindre radikalt end en
total afskaffelse af rentefradragsreglen.

Udvalgets afsluttende redeggrelse diskuterer pro-
blemet omkring en virksomhedsbeskatning, uden at man
dog kommer frem til et endeligt forslag.

Til sidst gennemgds som et eksempel et forslag om
en proportional normalskat, kombineret med en tillags-
skat for personer med hg¢j indkomst. Forslaget kan op-

fattes som en konsekvens af alle de kritikpunkter, der
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kan fremfe¢res mod de ¢gvrige forslag, inklusive rente-
skatteordningen. Systemet bestdr for det fgrste i en
total proportionalskat pd l¢n og virksomhedsindkomst.
Denne proportionalskat kombineres med en s®rlig pro-
gressiv tillegsskat p& 25 % pd sarligt store personli-
ge indkomster, over 200.000 kr. eksempelvis. Det fore-
slds, at inflationselementet tages ud af skatten og
renten. Det sker pd den mdde, at man til de erhvervs-
messige indkomster skal l@gge (eventuelt fratrazkke)

4 % af kontantvardien af nettoformuen (formue - gald
opgjort til kontantverdi) samt en lejeverdi pd 4 % af
ejendommens kontantverdi. Dette forslag, der egentligt
burde v@re det centrale i debatten, har ikke spillet
nogen rolle i den offentlige debat omkring indkomstskat-
teudvalgets redeggrelse. Det skyldes fgrst og fremmest,
at de ledende skattepolitiske ordfgrere for Socialde-
mokratiet har bidt sig sddan fast i ¢gnsket om at af-
skaffe rentefradragsreglen, at alle andre muligheder
negligeres. Hvor bet@nkelig regeringen - og dermed dens
embedsmend - var ved at gd ind p& andre tanker, viste sig
ved, at det omtalte forslag, der blev udarbejdet af Mo-
gens Lykketoft og undertegnede, kun matte fremstd som et
eksempel - ikke som udvalgets konklusion.

Erfaringerne fra indkomstskatteudvalget er, at
relevante forslag, fremsat pd et tidspunkt, der ikke er
politisk opportunt, og over for politikere, der i for-
vejen har bundet sig, er "spildt mg¢je". Det indeberer
ikke, at vore redeggrelser ikke fremover kan blive be-
nyttet af andre udvalg og kommissioner, der har stgrre

gennemslagskraft.
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Erfaringer - det rddgivende plan

Badde Dahlgaard-udvalget og indkomstskatteudvalget
viser tydeligt, at kun ndr de foreslidede lgsninger er
i overensstemmelse med de politiske forhd&ndsfornemmel-
ser, har de interesse hos politikerne. En pdvisning af,
at de midler, politikerne gnsker at bruge, ikke
pad relevant méde opfylder de m&l, de har, synes om-
sonst. Embedsm@&nd og politikere mangler forstdelse for,
at udredningsarbejde er af en anden art end egentlig
lovforberedelse. Kortsigtet kan der opnéas resultater
ved at anvende en pragmatisk og uteoretisk udvalgsform.
P4 l@ngere sigt - og for udvalgsmedlemmernes egen
skyld - vil det altid vare hensigtsmessigt at dybdegra-
ve og logisk-teoretisk analysere problemstillingerne,
men det er meget vanskeligt at f& lov til - og ikke
mindst at f& tilstrakkelig tid til. Samtidig har det

ingen umiddelbar effekt pd politikerne.

Personlige erfaringer - det kommunikerende plan

At kommunikere til valgerne er ikke enkelt. Det
ved enhver politiker. At kommunikere som ekspert er
endnu mere tilfeldigt. Valgerne har det nemlig ligesom
politikerne: de hgrer kun det, de vil hgre. Jeg skal
undlade at redeggre for alle de erfaringer, jeg har pé
dette omrdde, og ngjes med et enkelt eksempel, der
egentlig m3d ses i tilknytning til den foran navnte re-
deggrelse fra indkomstskatteudvalget:

En TV-udsendelse, hvor jeg sammen med to andre
eksperter fra indkomstskatteudvalget, cand.polit. Mo-

gens Lykketoft og statsautoriseret revisor Preben Juul
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Kjer, fik mulighed for at opstille og popularisere ud-
valgets eksempel p& en skitse til en skattereform, dog
med en tillzgsskat, som byggede pd forbruget og ikke
p& indkomsten, blev en meget stor mediesucces. Udsen-
delsen var direkte inspireret af Gunnar Myrdahls kri-
tik af det svenske skattesystem.

Det er imidlertid paradoksalt, at hovedkonklusio-
nen af indkomstskatteudvalgets arbejde p& denne lidt
tilfeldige mdde blev publiceret, medens den praktisk
talt ikke blev omtalt, da betankningen udkom. Det
viser 1lidt om vilkdrene og mulighederne. For TV og
radio er det helt tilfeldigt, hvilke problemer der ta-
ges op, og hvorndr og hvordan eksperter og andre for-
skere inddrages. Det galder naturligvis ikke dagspres-
sen, men ogsd her beror det i hg¢j grad pd, hvorvidt
det bliver fulgt op af pressen i ¢vrigt, dvs. bliver
citeret og indgdr i den politiske debat, om indlag og
kronikker har nogen effekt. Generelt m& man sige, at
det 1 he¢j grad beror pad de enkelte Jjournalisters in-
teresseomrédder, hvilke problemer der bliver taget op,
og hvilken gennemslagskraft de har. Samtidig er det
uforudsigeligt, om indlaggene vakker interesse eller
ikke.

P& trods heraf skal indflydelsen via det kommuni-
kerende plan ikke undervurderes. Tvartimod har en ind-
sats pd dette omrade efter min vurdering pd langere sigt
en langt stgrre indflydelse p& den politiske debat via
dets indflydelse pd opinionsdannelsen end en hvilkensom-
helst anden form for indflydelse, f.eks. indflydelsen

via medlemsskab i kommissioner og udvalg. Fegrst efter
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vores TV-udsendelse métte politikerne for alvor tage
stilling til vore konklusioner, hvilket naturligvis

irriterede dem.

Forslag til @ndrede principper for forholdet mellem

forskeren (eksperten) og politikerne

Skal forskningen virkelig have indflydelse pa
lovgivningen, m& det altsd fgrst og fremmest ske via
det kommunikerende plan. Men form og metode ma

institutionaliseres, hvis det hele ikke fortsat skal

have et tilfaldigt prag. Institutionaliseringen ma
efter min mening ske pad fglgende mdde: Der mé& etab-
leres en lgbende, aktuel lovgivningsorienteret forsk-
ning, der md foregd uafhengigt af de politiske or-
ganer, enten p& helt uafh@&ngige forskningsinstitu-
tioner eller i uvafhengige udvalg og kommissioner.
Denne form for rddgivende analyse bgr fgrst og frem-
mest kommunikeres direkte til offentligheden og opini-
onsdannerne. Der méd derfor etableres et lgbende
samarbejde med massemedierne om denne kommunikation.
Der m& ogsd skaffes sikkerhed for, at alle synspunkter
kommer frem, ogsd hvis der er uenighed blandt eksper-
terne. Formdlet skal vare at have debatten i det par-
lamentariske demokrati - hverken mere eller mindre.
Det indeb&rer naturligvis, at politikerne er villige
til at afgive deres faktiske, omend indirekte, magt
over kommunikationsmidlerne, specielt radio og TV.

De st@grste modstandere vil maske vare embedsman-

dene i centraladministrationen. Embedsm@&ndene kan i
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det skjulte 1 dag "politisere" mere end tilladeligt
er. Diskussionen forud for nye love er som regel en
intern kommunikation mellem embedsm®nd og politikere.
En offentlig debat forekommer politisk uhensigtsmas-
sig. Politikerne og embedsm@&ndene er tilbgjelige til
at afvise ekstern ekspertkritik som utidig indblan-
ding.

Og ogsd en del politikere vil givetvis vare mod-
standere af et sddant system. Politikerne bliver nem-
lig nemt en slags pseudoeksperter. De specialiserer
sig inden for forskellige emneomrdder. Hvert parti
har f.eks. sin skattepolitiske ordfgrer, og skattelov-
givningen fastl®gges og diskuteres i Folketingets skat-
tepolitiske udvalg. Denne infiltration af ekspertrad-
givning og politik er karakteristisk for hele den dan-
ske lovgivningsproces og ikke mindst for skattelovgiv-
ningen. Den har ikke nogen heldig indflydelse p& lov-
givningens konsistens og saglige indhold. Mulighederne
for at bryde denne "cirkel" op er imidlertid meget van-
skelige, fordi det kraver afgivelse af magt og indfly-
delse over egne vilk&r bdde hos embedsmand og politi-
kere. Jeg mener dog, at man i Sverige f.eks. har et
system, der er mere ideelt Og i Danmark bgr trangen til
at kopiere svenske systemer ikke undervurderes. S3&

maske er der h&b forude.
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SKATTEFORSKNINGENS INFLYTANDE PA SKATTELAG-
STIFTNINGEN

(Ekonomiska aspekter)

1. Allmént

Skatteforskningen i Finland kunde delas upp i fol-
Jande grupper. Akademisk forskning, kommittéforsk-
ning (med kommittéer avses &ven kommissioner),
stipendieforskning, forskning inom forskningsan-
stalterna samt forskning pd tjanstens vignar.

Skatteforskning kan uppdelas i tv& huvudgrupper,
ndmligen i administrativ och 6vrlg skatteforsk-
ning. Med tanke pd skattelagstiftningen ser det
ut som om den administrativa analysen skulle ha
den stdrsta betydelsen. Harvid dr det dock skil
att konstatera, att administrativ forskning och
analys &r ett ratt vitt begrepp som inrymmer si-
vdl "ren skatteforskning" som makroekonomisk ana-
lys.

Skattelagstiftningen har i r&tt stor utstréckning
f8rberetts som kommittéarbete. En genomgéng av de
kommittébetinkanden gillande beskattning som av-
getts under de 5 senaste aren visar, att personer
med ekonomisk forskarutbildning i sammansitiningen
av kommittéerna har haft en rdtt undanskymd roll.
Den juridiska sakkunskapen ser ut att ha varit
bittre representerad i kommittéerna. Vissa undan-
tag finns det dock. Ett bra exempel pd en kommitté
med V&1l avvigt forhdllande mellan ekonomisk och
juridiska sakkunskap var kommittén for beskatt-
ning av kapitalinkomsterna. Ett annat exempel var
nadringsskattekommissionen.

Bland sekreterarna i kommittéerna #r personer med
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ekcnomisk utbildning b&ttre representerade. Det
finns exempel p& kommittéer, ddr hela sekretariatet
har haft ekonomisk utbildning.

2. Sammansdttningen i utredningarna

I de statliga utredningar som pagdr fOr ndrvarande
eller som nyligen avslutats, har den akademiska
forskarkdren representerats av framfdr allt profes-
sorerna i finansridtt. For ndrvarande &r assistenten
i finansridtt vid finska handelshtgskolan sekreterare
i arvsbeskattningskommittén. Han har bedrivit forsk-
ning om arvsbeskattningen en lédngre tid och torde
skriva sin avhandling om detta &mne.

De akademiska ekonomiska forskarna har knappast
alls varit representerade 1 offentliga utredningar.

De medlemmar i kommittéer som kommit frén admi-
nistrationen kan i allminhet ej klassificeras som
aktiva skatteforskare. Ofta vdljs medlemmarna ur
administrationen p& basen av deras stdllning i or-
ganisationen, men det fdrekommer dock att en tjdnste-
man vdljs in i kommittén dHrfor att Just han hand-
haft den fréga kommittén skall syssla med.

I kommittéernas sekretariat finns det personer som
kan klassificeras som skatteforskare dven om det ir
skdl att betona, att en dylik klassificering dr svar
att gora. Detta kan 1 stor utstrickning fdrklaras

av att till sekreterare ofta viljs personer som i
sitt arbete skdter frégor som mycket nidra anknyter
sig till den fraga kommittén skall syssla med.
Sekreterarna har i allmd@nhet tagits fran admi-
nistrationen.

De kommittéer som arbetat under de senaste &ren har
i viss mldn sjdlv utfort arbete som kan klassificeras
som skatteforskning eller skatteutredning. Ofta har
situationen varit den, att man velat utreda verk-
ningarna av olika alternativa fdrslag. Detta har
gdllt sav#l de verkningar skatteomldggningarna har
p& skatteintdkterna, pad inkomstférdelningen som pa
nationalekonomi. Det bdr dock ndmnas, att det dven
férekommit kommittéer d&dr man inte gjort ndgon mera
ingdende analys av de ekonomiska verkningarna av
kommitténs forslag, vilket 1 stor utstrickning kanha
berott pd& uppgiftens natur. P& senaste tiden har
dock dylika kommittéarbetens andel klart minskat,
vilket Atminstone delvis beror pd att kommittéerna
enligt nuvarande direktiv bor analysera de ekonomis-
ka effekterna av sina fdrslag. Hdrvid har man i
vissa fall anvidnt sig av stickprovsmaterial, total-
ekonomiska modeller samt modeller som byggts for
analys av verkningarna av skatteomldggningar.
Kommittéerna har i1 endel fall ocksd bett skatte-
forskare inom administrationen gdra utredningar for
kommittderna p& basen av den beskattningsinfor-
mation administrationen har.
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I de fall ddr forskningsresultat av mera akademiskt
natur har funnits att tillgd, har de offentliga ut-
redningarna anvidnt sig av dylikt material. Det &r
dock sid, att det ofta inte funnits anvdndbara aka-
demiska forskningsarbeten att tillgd d& det gdllt
lagstiftningen de lege ferenda.

%. Den offentliga skattedebatten

Den offentliga skattedebatten har ofta rdrt sig pa
en nivad som inte kan anses vara tillfredsstidllande.
Ofta har inte ens frigestdllningen varit klar, var-
for det verkar som om de personer som deltagit 1
debatten inte kunnat skilja mellan m&l och medel.
Detta kan bero pd, att de mdl man dnskar uppnd i
vissa fall ansetts vara si& sJjdlvklara att de inte
sdrskilt framhd&llits.

Av beskattningsdebatten fir man ofta den uppfattningen
att beskattningen och fdridndringen av beskattningen
utgdr ett mdl 1 och for sig och inte, vilket det
borde vara, ett medel att uppnd olika samhdlls-
politiska mdl. Detta gHller dock kanske ndrmast den
debatt som fors i tidningspressen om beskattningen

i allmdnhet. D& det gHdller vissa speciella frégor
har fragestdllningen ofta varit mera konkret och
diskussionens niv& har dven varit nagot higre.

Under den senaste tiden har en dvergdng till mer-
vidrdesskattesystemet varit den kanske mest debatt-
erade fragan. I denna fraga har den aktiva skatte-
forskarnas forskningsresultat och debattinligg
kunnat ha en viss positiv verkan p& debatten.

De ekonomiska skatteforskarna har pekat pd riskerna
vid en omlidggning i ett skede d&dr samhdllsekonomin
dr kanske kdnslig for inflationsimpulser. Dessutom
har de ekonomiska forskarna pekat pd substitutions-
effekten mellan arbetet och kapital samt p& den
dolda omsdttningsskattebelastning pd exporten.

Genom att forskarna deltagit i debatten och betonat
sambandet mellan ekonomiska storheter har den blivit
meningsfull s& att t.ex. det nuvarande ekonomiska
ldget med stor arbetsldshet beaktats i debatten.

I fragan om Svergdngen till merviardesskattesystemet
finns det flera forskare som pid ett eller annat sitt
deltagit i debatten. Det &r dock skidl att pépeka,
att denna debatt ddr de ekonomiska forskarna del-
tagit, kanske inte har fatt mycket stort utrymme i
dagspressen. Men dven den diskussion som forts om
fradgan 1 dagspressen har influerats av ekonomiska
forskarna.

Fn institution som i praktiken kommit att hdja
skattediskussionens niva dr den inkomstpolitiska
informationskommittén i vilken alla arbetsmarknads-
parter Ar med. Denna kommitté har utfdrt flera ut-
redningar om beskattningen. En del av dessa har
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gdllt de verkningar inkomstskatten och fdré&ndringar-
na av inkomstskattegrunderna har p& skatten och pa
inkomsten efter skatt. Den inkomstpolitiska infor-
mationskommittén har Hven utrett incidensen av de
indirekta skatterna. Dessa utredningar kan ha haft
en viss betydelse genom att de olika parterna har
kunnat tala samma sprdk vid Sverldggningarna om
arbetsmarknadsuppgdrelserna, d& beridkningarna inom
kommittén i allmdnhet gjorts pd ett sdtt som alla
kunnat ena sig om. D& sdnkningen av den direkta in-
komstskatten under de senaste &ren haft en markant
roll i de inkomstpolitiska avgorandena, kan dessa
utredningar anses ha fatt en riatt stor betydelse.
Med tanke p& den offentliga debatten har den in-
komstpolitiska informationskommitténs betydelse
varit storst ddri, att debattinliggen frén de olika
parterna p& arbetsmarknaden kunnat basera sig pa
data som man kunnat komma Sverens om mellan olika
parter.

For dnnu ndgot &r sedan fordes en ritt livlig debatt
om nidringsskattelagstiftningen. I denna debatt del-
tog sévdl forskare fran olika forskningsanstalter
och universitet som fré&n administrationen. Denna
diskussion gdllde nédrmast om den gdllande ndrings-
skattelagen dr ur resursanvdndnings- och ur kapital-
formations synvinkel den b&dsta mojliga. Det bdr dock
konstateras att denna diskussion inte ledde till
egentliga lagstiftningsdtgirder, men den var i hdg
grad orsaken till att naringsskattekommissionen
tillsattes.

Det kan h#dnda, att lagstiftningsétgirder hade vid-
tagits om den livliga diskussionen om naringsskatte-
lagstiftningen inte funnits. P& detta s#tt kan man
sdga att diskussionen paverkat lagstiftningen. De lag-
stiftningsétgirder san serere har vidtagits i fraga om
ndringsbeskattningen, har inte fdré@ndrat n#rings-
beskattningens struktur, utan kan ndrmast klassi-
ficeras som en fdrandring av de parametrar som
fanns inbyggda 1 nédringsbeskattningssystemet. Dessa
fordndringar har inte haft ndgot direkt samband med
den ovanndmnda diskussionen.

I vissa fall har den offentliga debatten paverkats
av en del aktiva forskare som specialiserat sig pé
en viss sektor av beskattningen. Hiar kan Jag t.ex.
namna famliljebeskattningen, didr vissa forskare
aktivt deltagit 1 debatten, speciellt i fréga om
hur denna skatts inre struktur b&st kunde utformas.
Det #r dock svart att uppskatta 1 vilken grad dylika
specialiserade skatteforskare 1 sjdlva verket har
padverkat den offentliga debatten. Men man kan vil
sdga att denna verkan kunde ha varit storre.
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4. Aktuell skatteforskning och skattelag-
stiftningen

Det &r svartattpeka pd fall ddr akademisk skatte-
forskning skulle ha lett till markanta fdr&nd-
ringar 1 skattelagstiftningen. Vissa smirre fdr-
dndringar kan ha fdranletts av akademisk skatte-
forskning.

Didremot finns det fall ddr administrativ forskning
eller skatteutredning har lett till skattelagstift-
ning eller fordndring i skattelagstiftning eller
dar forskningsresultat har haft en betydande in-
verkan p& skattelagens innehdll. Som exempel kan
niamnas, att den utjdmningsskatt som uppbdrs for

att utjamna den fdrskjutning i konkurrensfdrh&llan-
det som den dolda omsittningsskatten foranleder pé
hemmamarknaden, mycket langt baserar sig p& berdk-
ningar som gjorts pd basen av input-output modellen.
Med tillhjdlp av denna modell har den dolda oms&tt-
ningsskattens storlek och fdrdelning mellan olika
varor och varugrupper ber#dknats. Den nuvarande ut-
jamningsskatten baserar sig helt p& dessa berdk-
ningar.

I vissa fall kan den offentliga debatten ha medfdrt
forindringar i skattelagstiftning. Det dr svart att
sdga varifrén denna debatt alltid har haft sin ur-
sprung.

Ibland har det naturligtvis varit fréga om en mera
eller mindre spontan debatt. Som ett exempel p& fall
dédr den offentliga debatten haft en stor inverkan

pd skattelagstiftningen kan nidmnas slopandet av be-
skattning av bostadsformén for egen bostad. Denna
beskattningsform slopades i1 ndstan alla vanliga fall.
I detta fall kan den offentliga debatten och den
allmdnna attityden mot beskattning av bostadsfdrmén
ha haft en mycket stor betydelse.

Ett annat fall d&dr den offentliga debatten och den
allmdnna attityden har haft ett stort inflytande péa
skattelagstiftning dr stiftandet av s#drbeskattning.
Man kan siga att si gott som hela riksdagen "kridvde"
att regeringen skulle avlita en proposition gidllan-
de s#rbeskattning. Den offentliga debatten kring
denna fréga hade pigdtt flera ar och efter vissa
skeden blev man tvungen avge denna proposition i
mycket snabbt takt vilket ledde till att hela pro-
position och det skattesystem som uppbyggdes gjor-
des som tjdnstemannaarbete. Nidgon kommitté eller
dylikt tillsattes inte. Den s& gott som enda forsk-
ning som gjordes gidllde den effekt Svergéngen till
sdrbeskattningen hade p& skatteintiZkterna och pa
skattebdrdans fordelning mellan olika befolknings-
och inkomstgrupper.

Den senaste tidens skattepolitiska lagstiftningen
har i hdg grad hdnfdrt sig till de s& kallade sti-
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mulansprogrammen. Speciellt d& de fdrsta stimulans-
programmen uppgJjordes utreddes flera olika alterna-
tiva &tgdrders verkan p& nationalekonomin. Hiarvid
utreddes atgidrdernas verkan pd bl.a. efterfrigan pa
arbetskraft, import, export, statens intdkter, ka-
pitalformationen o.s.v. P& basen av dessa utred-
ningar fattades de skattepolitiska besluten si, att
man valde sddana fdrdndringar av skatteparametrar
som bast uppfyllde de mdl man stdllt for stimulans-
politiken. Denna utredning om stimulanspolltikens
verkningar gjordes inom administrationen. Aven inom
olika ekonomiska forskningsorgan utanfér administration-
en har verkningarna av de stimulanspolitiska Atgir-
derna analyserats.

Av de administrativa system och modeller som an-
vants vid i kvantitativ analys av skatteomligg-
ningar upptas hidr endast de viktigaste. For en ana-
lys av omliaggningar av den direkta beskattningen
har for de fysiska personers del byggts en simu-
leringsmodell. Denna modell #r en stickprovmodell
och den &dr till sin natur mycket nidra den svenska
RRV-modellen. Med tillhjdlp av denna modell kan
effekten av de flesta ténkbara fordndringar av de
fysiska personers direkta inkomstskatt analyseras.
Analysen kan gédlla intidkterna av de olika direkta
skatterna, inkomstfdrdelningseffekter, marginal-
effekter o.s.v. Denna modell har &rligen anvints
vid uppgtrandet av de Arligen justerade skattegrun-
derna.

For en analys av de totalekonomiska effekterna av
skatteomliggningarna har 1 allmdnhet modellen for
medelldngtidsplanering (KESSU-modellen) anvints.
Med tillhjdlp av denna modell kan de makroekonomis-
ka effekterna av skatteomldggningar utredas. Denna
modell har speciellt anvdnts vid planeringen av de
stimulanspolitiska Atgidrderna.

Tva andra modeller som anvints vid kvantitativ ana-
lys av skatteomlidggningar &r input-output modellen,
samt skatters incidensundersdkningar. Dessa under-
sckningsmodeller har speciellt anvédnts vid analys
av de indirekta skatternas effekt. Med hjdlp av
dessa tva modeller har man kunnat f& reda p& inci-
densen mellan olika befolkningsgrupper for sd gott
som alla olika indirekta skatter. Dessa skatter har
dock varit grupperade s&, att alla indirekta skatter
inte analyserats skilt for sig.

Foérutom dessa administrativa skattemodeller och sys-
tem utfdres forskning med hjdlp av modeller eller
dylikt utanfdr administrationen. H&r kan speciellt
nédmnas den forskning som sker inom Finlands Bank, den
ekonomiska planeringscentralen, Ndringslivets eko-
nomiska forskningsinstitut samt fonden fdr Finlands
sjdlvstdndighets jubileumsar 1967. Dessutom bor
naturligtvis framhd&llas att forskning om effekterna
av skatteomlidggningar dven sker inom den akademiska
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kretsen.

Professor Jaakko Voipio har skrivit en bok om n&-
rings§¥attelagens bakgrund, uppkomst och utveck-
ling. Voipio s#ger 1 sin bok, att skattelagstift-
ningen ofta fdrbereds med rdtt knappa resurser. Fast
dn niringsskattelagen i detta avseende utgjorde ett
klart undantag fran manga andra skattelagsproposi-
tioner, framfdr Voipio dock mycket kritik over den
information, som givits &t lagstiftaren.

Enligt Voipio framlades ndringsskattelagens allmdma
m&dlsittningar och principer ritt vdl At riksdagen.
Lagstiftaren fick dock inte tillréackligt information
om, att vissa detaljer i propositionen inte var i
overensstidmmelse med de allminna principerna 1 lagen.

Enligt Voipio var den stdrsta bristen i fdrbered-
ningen av ndringsskattelagen den, att lagfdrdnd-
ringens kvantitativa forédndringar l&mnades n&stan
helt outrddda. Riksdagen fick inte ens konkret munt-
lig information om hur denna lag skulle péverka
skatteintidkterna och skattebelastningen. Forsknings-
resurserna pa& finansministeriets skatteavdelning

var vid den tidpunkten betydligt simre &n de &r mu-
fortiden. Ofta var man tvungen att stoda sig pd sta-
tistik och information som erhdllits fran industrin.

Voipio ifrdgasitter dock inte riktigheten i denna
information. Han pdpekar dock, att frigestdllningen
i de fréagor som skall gdras statistik p&, ofta &r
beroende p& vem som stdller frégorna. DArfdr borde
vid forberedandet av lagar i s& stor utstrickning
som md8jligt anvidndas obJektiv officiell statistik.

Utanfdr det maskinerl som fOrberedde niringsskatte-
lagen fanns det enligt Voipio inte tillrdckligt med
sakkunniga som kunde kritiskt folja med lagbered-
ningen. Endast ndringslivet och dess organisationer
var f&drdiga att finansiera en Overvakning av for-
beredningsarbetet. Fran niringslivet kom s& mycket
material, att det uppstod en nigot ensidig bild.

Voipio framkastar i sin bok fragan om resursfdrdel-
ningen inom olika lagstiftningsomrdden. Voipio an-
ser att skattelagarna och lagar av ekonomisk betydel-
se rédtt ofta forbereds med knappa resurser. Profes-
sor Voipio s#dger 1 sin bok att det &r rdtt egendom-
ligt att staten har r&d att investera 1 en hel gruwp
personer som under flera &r enbart skriver en lag
gdllande efternamn, medan man med knappa resurser

dr tvungen att snabbt gdra lagar om hur statens
medel skall kunna insamlas p& ett riatt sitt.

1) Jaakko Voipio: Elinkeinoverolain tausta, synty
ja kehittyminen, Helsinki 1979.
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5, Avslutningsvis (personliga reflektioner)

lan kan s&dga att den skatteforskning i Finland som
i praktiken har lett till lagstiftningsitgidrder i
mycket hog grad skett inom administrationen. Man
kan rent av fréga sig, om den i for stor utstrick-
ning sker inom administrationen. Felet kan natur-
ligtvis vara inom administrationen, men en orsak

gdr att den forskning som sker utanfdr adminis-
trationen inte 1 samma grad tar sikte pd lagstift-
ningen de lege ferenda, utan ofta sysslar med frd-
gor som ndrmast #r av intresse d& man analyserar
effekterna av tidigare &tgirder. Det #r klart att
dylika understkningar, ocksd med tanke pd lagstift-
ningen de lege ferenda, har en betydelse. Men de &t-
gdrder som planeras betjdnar de &tminstone inte
direkt. En annan orsak till att denna forskning inte
leder till lagstiftningsédtgdrder dr att det finns
ritt f& skatteforskare utanfdr administrationen.

En viktig fréga gidllande skattelagstiftningen i Fin-
land &dr den gidllande grundlagen enligt vilken sk&rp-
ningar av skatt, som dr av bestdende natur, maste
godkidnnas med tvAtredjedelars majoritet. Detta leder
£till att de bdr vara en r&tt stor enighet om dylika
skattereformer, Detta stadgande 1 grundlagen leder

i praktiken till att skattelagstiftningen blir r&tt
styv. Vilken effekt denna klausul har pd relationen
mellan skatteforskning och skattelagstiftning &r
svar att faststdlla, men den torde inte ha en po-
sitiv inverkan. Foré@ndringarna i lagstiftningen sker
ofta utan helhetsgenomgdng av skattesystemet, efter-
som det #r vErt att uppnd tillr#cklig enighet och
endast lindringar av skatt kan ske med enkel majori-
tet.

I Finland &dr de skattepolitiska besluten i allmén-
het kompromisslésningar, vilket beror p& vart "méng-
partisystem".

N&ar de skattepolitiska besluten gjorts av regeringen
kommer 1 praktiken lagstiftningsorganet, d.v.s. riks-
dagen, att gtra mycket smd forandringar i den pro-
position regeringen avl&tit till riksdagen. Detta
har varit fallet med s& gott som alla skattelagar
under de senaste fem aren. Mycket f& lagar har for-
dndrats 1 riksdagen s& att fordndringarna skulle ha
varit av nédgon stdrre betydelse. En del lagar har
forkastats helt, men de har d& nidrmast varit lagar
av en natur som ur ekonomisk synvinkel har inte
varit speciellt betydande. Som exempel kan ndmnas
lagsbrslaget som en skatt p& charterresor.

Forskarnas inflytande p& skattelagstiftningen har
en ringa betydelse i1 det skede d& lagfdrslagen be-
handlas i riksdagen. Ddremot har forskarna ett sttrre
inflytande vid beredandet av lagforslag. Detta in-
flytande kanaliseras genom intresseorganisationer,
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politiska partier o.s.v.

Hur de olika institutionernas forskningsresultat

om beskattningen inverkar pd lagstiftningen &r
naturligtvis svart att uppskatta. Det torde dock
vara sd, att de &tminstone har en viss indirekt
verkan p& de personer som deltar i den politiska
beslutprosessen. P4 detta sHitt har den skatte-
politiska forskningen #nda& en viss betydelse, fast-
dn den #dr svAr att midta.

Det har varit intressant att kunna konstatera, att
d& forskarna tagit sté&ndpunkt till skattepolitiska
dtgidrder har standpunkterna ofta varit ridtt nidra
varandra oberoende av vilken institution de olika
forskarna representerar. Hiarvid kan man sdga att
forskarnas syn pd beskattningen som ekonomiskt-
politiskt medel ser ut att ligga betydligt ndrmare
varandra #n politikernas syn pd samma fraga.
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SKATTEFORSKNINGENS INFLYTANDE PA SKATTELAGSTIFTNINGEN:
(Juridiska synpunkter)

Forst bdr kanske framhdllas, att flerdriga materiella skatte-
lagar enligt Finlands grundlag kan stiftas bara med 2/3 majoritet
i riksdagen. Daremot kan ettériga skattelagar stiftas med enkel
majoritet och det finns inget hinder fdr att sédana ettéariga lagar
frén ar till &r fornyas i ofdrdndrad form. Vissa skattelagar,

t. ex. rorande realisationsvinstbeskattning, &r dock av sadan
karaktar, att man inte kan t&dnka sig att reglerna forandras mycket
ofta eller &r s& instabila som ettériga skattelagar. Det faktiska
tvénget att fd 2/3 majoritet bakom sédana skattelagsr framtvingar
kompromisser redan p& lagberedningsstadiet. Dessa kompromisser
paverkas kanske &nnu mer av den "politiska viljan" och mindre av
principiella och p& forskningsresultat grundade argument &n i

vissa andra lédnder.

Under 1950-70-talen har i Finland 8 personer doktorerat i skatte-
ratt. Dessa torde nastan alla i ndgot skede ha utnyttjats i stat-
liga skatteutredningar. Dessutom har en del andra personer med

en viss forskningsbakgrund i skatterdtt eller narliggande &dmnen
varit med i statliga kommittéarbeten p& skatterittens omréde.
Mojligen kan detta ses som ett beldgg for att juridisk skatte-
forskning i viss mén beaktats i skattelagstiftningen. Tidigare
var det sd gott som regel, att nagon skatteforskare utsags till
ordforande for en skattelagutredning av storre betydelse. I den
viktiga kommitté, som 1965-66 beredde var nuvarande fdretagsbe-
skattning, fanns sdlunda en jur.dr. som ordfdrande och en som
medlem samt tvad foretagsekonomie doktorer, tva hdga tjdnstemin
och en fdéretradare for nadringslivet som dvriga medlemmar.

- Under senare &r tycks ordftrandeuppdragen i de statliga utred-
ningarna oftast ha givits &t de hdgsta tjanstemdnnen, men inte
sdllan har nagon doktor i skatteratt varit medlem. Dock synes
utvecklingen under 1970-talet ha gatt darhian, att kommittéerna

bemannats med representanter for partier och intresseorganisationer.
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Dessa personer har ofta haft mycket ytlig kunskap om de aktu-
ella frégorna. Samtidigt har kommittérna inte s&dllan blivit

mycket stora utan ett motsvarande tillskott i sakkunskap.

Den representation av aktiva skatteforskare, som fdrekommit

i de viktigaste utredningarna, har i och for sig sdkert varit
pa pappret tillrdcklig for att tillftra utredningarna nagot
slags vetenskaplig sakkunskap. En annan sak &r sedan, vilken
betydelse sadan sakkunskap har for det arbete, som skall ut-
foras. I manga fall bdr man inte Overbetona vardet av veten-
skapliga synpunkter. Inte sdllan ar det framfér allt fréga om
ett politiskt val mellan olika alternativ, som kan plockas fram
utan djupare forskningsbakgrund. Men d& det &r fréga om mera
genomgripande, nyskapande stora skattereformer, &r det enligt
min mening synnerligen Onskvart att den sakkunskap skatteforsk-
ningen representerar pé& nagot s&dtt blir beaktad. Det kan vara
frédga om det historiska eller det rdttsjamforande perspektivet
eller om anpassning av de nya férslagen s& smidigt som mojligt

till det g&dllande inhemska skattesystemet.

Har bor dven sdgas nagra ord om anvandningen av sekreterar-
resurser i finl&dndska utredningsarbeten. Heltidsanstdllda sek-
reterare forekommer mycket sdllan. Tidigare var det vanligt med
en enda, numera anvands daremot ofta 2-3 deltidsanstdllda sek-
reterare, vanligen tjanstem#n med sekreteraruppdraget som bi-
syssla vid sidan av sin tjdnst. Under sadana ftrhallanden &r
sekreterararbetets kvalitet s&llan htg och framfdr allt racker
sekreterarnas tid inte till for annat &n det allra centralaste
arbetet. Det &r inte ofta som sekreterarnas tid anvadnds for att
gira mera grundliga historiska eller komparativa oversikter.

Om nAgon medlem d& kan tillfora kommittéarbetet saédan kunskap
pé grundval av sitt tidigare forskningsarbete, ar detta varde-
fullt. Det &r dock mera sdllan som nagon kommittémedlem inlater
sig pa& sédan aktivitet, for vilken i regel ingen extra ersdttning
erliggs utdver de laga kommittéarvodena, och som - enligt min
erfarenhet - rentav kan upptas negativt av de rent politiskt

tillsatta kommittémedlemmarna.

Det &r vil egentligen en fraga om vilken nivé man vill att

statliga kommittébetdnkanden i skattefrégor skall ha. Man kan
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vara mycket ambitids och forutsdtta, att betankandena fyller
vissa krav i avseende & historisk bakgrund, komparativ Oversikt,
dokumentation av litteratur och rattspraxis samt principiell
argumentering, eventuellt analys av flera alternativa lOsningar.
Om man vill stdlla kraven sd hogt, kan man antingen anlita en
person med forskningsbakgrund, vilken kanske pa grund av tidigare
forvarvad kunskap med en r&tt liten arbetsinsats kan utreda dessa
fragor. Eller s& kan man anstilla en yngre sekreterare, som helt
enkelt far i uppdrag att s#itta sig in i problematiken, vilket
inte s&dllan krdver en ratt stor arbetsinsats och blir ratt dyr-
bart. I Finland stdller man i regel inte s& hoga krav pa kommitté-
utredningar och darfdr finns det dven i regel inga inslag av

forskningskaraktdr i kommittébetankanden.

Vad sedan betridffar den offentliga skattedebatten s& kan den
givetvis forsiggé dels i dagspressen, dels i facktidskrifterna.
Jag vore bendgen att hdvda, att de artiklar som forekommer i dags-
pressen inte fortjdnar hidnfdras under rubriken forskningsrén eller
betraktas som forskningsinfluerade, dven om de vore skrivna av
personer med en forskningsbakgrund. Sjilv torde jag i Finland vara
den skatteforskare som mest deltagit i den offentliga debatten i
dagspressen. Darvid har jag alltid sett det som en svarighet att
uttrycka sig tillrdckligt enkelt och forenkla fragestdllningarna
och argumenteringen sa mycket, att budskapet géar fram. Kunskap

kan man dock sprida genom att ta upp relevanta fragest#llningar,
t. ex. generationsskiftesproblematiken som varit s& aktuell de

senaste aren.

I den juridiska fackpressen forekommer i viss utstrdckning &ven
skattepolitiska artiklar. I den debatten har dven personer med
forskarutbildning deltagit, savdl ekonomer som jurister. Som ett
exempel kan ndmnas en debatt med ménga inldgg i fragan, om fore-
tagsbeskattningens resultatutjimningsmdjligheter (lagernedskriv-
ning, vissa snabba avskrivningar m m.) framjade en ineffektiv
resursanviandning. Den debatten avstannade med lagkonjunkturen
1975-76, efter vilken inga planer pé grundldggande skdrpning av

foretagsbeskattningen varit aktuella.

I skattedebatten har man for dvrigt ofta anledning att konsta-

tera, att jurister, nationalekonomer och foretagsekonomer talar
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vitt skilda sprak och ofta argumenterar forbi varandra. Icke
minst forefaller det svart att kombinera mikro- och makroeko-

nomiska synpunkter med varandra.

Skattelagstiftningen bereds antingen i statliga utredningar
eller som tjadnstemannaarbete i finansministeriet. Vanligen be-
reds de storre reformerna i utredningar. Om inslaget av skatte-
forskare och skatteforskning i det sammanhanget har det redan
varit tal. Det stora antal skattelagsdndringar, som bereds utan
storre offentlighet i ministeriet, bestar av &drenden av higst
varierande karaktdr. Dels kan det vara frdga om rent tekniska
lagandringar utan stdrre vare sig principiell eller politisk
barvidd. Om dem &r intet att sdga. Men dels kan det ocksa gidlla
tekniskt sett kanske smd& men bade principiellt och politiskt
viktiga frégor. Som exempel skall tas reglerna for Gvergang till
sarbeskattning 1975, som bara bereddes under stor bradska i en
arbetsgrupp inom ministeriet. Nar den politiska behandlingen av
detta arende vidtog inom regeringen, horde de politiska gruppe-
ringarna sina experter och dven intresseorganisationerna uttalade
sig. Pa det sittet kom kanske &dven vissa pd skatteforskning ba-

serade synpunkter fram.

I andra fall har det fiérekommit, att man frén ministeriets sida
under hand begdrt inofficiella yttranden om internt uppgjorda
skattelagfiorslag av experter. Salunda har t. ex. jag sjédlv i
flera fall muntligt eller skriftligt kommenterat séddana lagédnd-
ringsforslag som uppgjorts inom ministeriet, kanske av en enda
tjansteman. Det &r da& fraga om att ta stdllning till forslagets
forenlighet med det Ovriga skattesystemet, bl.a. fiorstka peka pé
konsekvenser som forbisetts da forslaget uppgjorts. Dessa inoffi-
ciella uttalanden ges inte, dven om de vore skriftliga, nagon
offentlighet.

Sedan regeringen avgivit proposition till riksdagen, remitteras
arendet i riksdagen till statsutskottet. Till riksdagspraxis i
Finland hor, att utskotten inkallar sakkunniga for att hora dem.
Med sakkunniga avses hidr bade foretrddare for intresseorganisa-
tioner, vetenskapliga sakkunniga och andra. Utskottet har full

frihet att valja dessa sakkunniga. Vissa intresserepresentanter



43

hors alltid, medan horandet av foretradare for forskning &r

mer beroende av tillfdllighet. Over de viktigaste propositioner-
na hors dock nistan alltid sakkunniga pa doktorsnivé. Dessa kan
dd uttala sig muntligt, men &ven komma in med ett skriftligt ut-

latande, som fogas till riksdagshandlingarna.

Fragan ar sedan, vilken inverkan pé riksdagens beslut detta
horande av sakkunniga har. Jag vill inte s#iga att det ar bety-
delseldst. Ratt ofta leder det atminstone till vissa &andringar

i lagforslagen. Dessa dndringar &ar dock oftare av teknisk natur.
For att kunna foérmé riksdagsutskottet att foresld politiskt re-
levanta andringar i en regeringsproposition racker det sdllan

med vetenskapligt betingade synpunkter, utan det kridvs att dessa
synpunkter rent sakligt skall omfattas av en majoritet inom ut-
skottet. For egen del har jag en gang lyckats f& dven regerings-
partiernas utskottsmedlemmar Gvertygade om att en proposition

(om straffranta vid férsummad skattebetalning) ledde till oskdligt
resultat. Detta hade den gangen till fdljd, att regeringen &ter-
kallade propositionen, som senare gavs i fornyad form, varvid jag

inte kallades att horas.

Skattelagstiftningen sker ju ofta i mycket forcerad takt. Forsk-
ningen ar daremot en tidskrdvande process. Det &r darfor inte
alltid m6jligt for forskarna att pad sadant sitt vara beredda pa

de fragor, som kommer upp pé lagstiftningsplanet, att man skulle
ha fardiga egna forskningsron. A andra sidan borde val forskningen
kunna visa vidgen for lagstiftaren genom att ta upp fréagor, som

kan antagas senare komma upp pé& lagstiftningsplanet. P& detta
finns det flera exempel, som gdller t.ex. fdrlustutjamningsregler-
na, kringgdendelagstiftningen och generationsskiftesproblematiken.
Om man under rubriken forskning hanfdr dven smarre artiklar od.,
kan som ett ytterligare exempel ndmnas den kumulerade omsdttnings-
skatt, som hdrrdr av att skatten pa foretagens investeringar inte
ar avdragbar i den finska omsdttningsbeskattningen. Men har be-

finner vi oss péa gransomradet mellan forskning och politik.

Den juridiska skatteforskningens huvuduppgift &r kanske inte att
syssla med frégor de lege ferenda. I praktiken ar tolkning, ana-
lys och systematisering av gdllande ratt den viktigaste sektorn

for skatterdttsforskarnas aktiviteter. Men det &r klart att aven
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behandling av de gillande stadgandena innefattar analys av
féreliggande brister och missférhallanden och férslag till
andringar, som ofta krdver lagstiftningsatgérder. Genom denna
verksamhet kan den skattejuridiska forskningen sdllan avldgsna
sig langt fran de praktiskt relevanta problemen. Det &r sedan
en annan fréga, hur oppet en forskare vill g& med i den offent-

liga skattedebatten och komma med konkreta rekommendationer.



45

Inger Gabrielsen
Norsk nationalrapport

SKATTEFORSKNINGENS INNFLYTELSE PR SKATTELOVGIVNINGEN

Rapport om ¢konomisk skatteforskning i Norge

I INNLEDNING

1. Hvilken type forskning en behandler

I opplegget til nasjonalrapportene om skatteforsknin-
gens innflytelse pd skattelovgivningen er det forutsatt at si-
vel juridisk som ¢konomisk rettet skatteforskning skal inngd,
mens skatteforskning innen andre fagomrdder ikke er nevnt.
Dette har antakelig sammenheng med at i Nordisk Skatteviten-
skapelig Forskningsrdd er medlemmene enten jurister eller
¢konomer,

I det norske Finansdepartementet er det hovedsakelig
jurister og samfunns¢konomer som har det faglige ansvar for ut-
formingen av regjeringens skatteforslag. Det er derfor natur-
lig at pdvirkningen av skattesystemet kommer fra disse fag-
disipliner. Dette kan vare en svakhet, og kanskje burde en i
st¢rre grad gjgre bruk av andre fagomrdder som f.eks. sosiologi
og psykologi.

Med enkelte unntak er det innflytelsen fra den s a m-—
funnsg¢gkonomis ke forskningen som behandles i
denne rapporten.

Samfunnsgkonomisk rettet skatteforskning kan ikke be-
traktes som en selvstendig disiplin, men som en integrert del
av forskningen innen feltet offentlig ¢konomikk, som igjen er
en del av den generelle samfunns¢konomiske forskningen. Som
illustrasjon kan nevnes at overf¢ringer mellom den offentlige
og private sektor i form av f.eks. indirekte skatter og sarav-
gifter pd den ene side og forbrukssubsidier og tilskott til
bedrifter og bransjer pd den annen side, m& behandles i sammen-
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heng. Videre er skatter bare en av flere faktorer som bestem-
mer inntektsfordeling, ressursanvendelse osv.

2. Hva gkonomisk forskning kan bidra med ved utformingen av
skattesystemet

P4 et mpte i Nordisk Skattevitenskapelig Forskningsrad
hvor en behandlet emnet for 8rets seminar, drgftet en spors—
milet om konflikten mellom beslutningstakerens behov for poli-
tisk anvendbare resultater og forskerens bestrebelser etter &
finne fram til det mest rasjonelle resultat, og det ble beslut-
tet at denne problemstillingen skulle tas opp i nasjonalrappor-
tene. En kan i denne sammenheng reise spgrsmilet om et resul-
tat som ikke er politisk gjennomfg¢rbart, kan sies &8 vare rasjo-
nelt.

En kan nzrme seg problemet ved & si litt om hva gkono-
misk forskning gér ut pa.

P& mikroplanet, dvs. sett fra den enkelte bedrifts eller
persons synsvinkel, gdr gkonomisk forskning primert ut pd &
analysere hvordan bedriften eller personen tilpasser produksjo-
nen, forbruk og andre stgrrelser ndr rammebetingelsene - priser,
l¢gnninger, skatter etc. — er gitt, og hensikten er & oppnd et
bestemt resultat (vanligvis profittmaksimering, respektive
nyttemaksimering). Analyser som gdr ut pd & studere konsekven-—
sene av & endre skattene, vil i alminnelighet ha liten mening
hvis en ikke samtidig tar hensyn til de virkninger skatteend-
ringene har pd de ¢vrige rammebetingelsene.

P& makroplanet, dvs. ndr hele samfunnsgkonomien sees
under ett, gdr forskningen ut pd & analysere virkningene pi
inntektsfordeling, privat forbruk og private investeringer og
dermed indirekte p& sysselsetting, betalingsbalanse etc. av
alternative utforminger av skattesystemet eller deler av det.

En forsker vil s8ledes normalt mitte kartlegge virknin-
gene av alternative skatteregler i flere retninger. Hvilken
lgpsning som b¢r velges, forutsetter en prioritering og sammen-
veining. Resultatene som skal sammenveies vil ofte vare usikre
og trekke i forskjellige retninger. Forskeren kan bidra til
kartleggingen og pdvise eventuelle mdlkonflikter, men bare i
liten grad bidra til sammenveiningen o§ valg av l¢sning; dette
forutsetter at preferansene er kjent.1

Etter 4 ha tatt disse sterke forbehold, vil jeg trekke
fram et norsk eksempel hvor faglige anbefalinger ligger sarlig
langt fra de politiske l¢sninger. Det er stort sett tverrfag-
lig enighet mellom ¢konomer, jurister og administratorer at en
hensiktsmessig boligbeskatning b¢r bygge pd en realistisk tak-
sering av boligenes formuesverdi og en realistisk avkastnings-
prosent, selv om det kan vare en viss uenighet om hvilke modi-
fikasjoner som b¢r gj¢res. I politiske kretser blir denne lg¢s—
ningen ikke engang diskutert. Den meget lave taksering og en
avkastning pd 2,5 prosent blir tatt som gitt; isteden dr¢ftes
former for begrensning av gjeldsrentefradraget.

1) Eksempel pd et arbeid som tar sikte p& & avdekke preferanser
implisitt i offentlige beslutninger er Christiansen og
Jansen [5].
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En vil ikke her fors¢ke & forklare den store avstanden
mellom ekspertisen og politikerne, men bare peke p& et par fak-
torer:

~ Forskeren har uvilje mot & blande seg inn i en fplelses-—
ladet politisk debatt. Denne holdningen fo¢rer lett til
at informasjon om forskningsresultatene ikke ndr fram.

- Avstanden mellom ekspertise og politikk vil kanskje vare
avhengig av hvilken ekspertise som fungerer som radgiver.
Psykologer og sosiologer med folk holdninger som fagom-—
rdde vil muligens kunne utvikle en teori for hvorfor
politikerne har en bestemt holdning til f.eks. boligbe~
skatningen.

IT LITT OM ANALYSEMETODER SOM BRUKES VED UTFORMINGEN AV
SKATTESYSTEMET

1. Prioritering og organisering av forskningsarbeidet

Innen norsk samfunnsgkonomisk forskning, herunder skatte-~
forskning, har en prioritert utvikling av analysemetoder fram-
for prosjekter som direkte tar sikte pd & l¢se spesielle prob-
lemer. Dette har fg¢rt til at en har lagt hovedvekten pé:

utvikle pkonomiske modeller hvor ogsd skatter innglr,
tilrettelegge modellene og regnerutinene for EDB,

yte bistand og service til offentlige og private insti-
tusjoner ndr innsikt i analysemetodene er n¢dvendig.

o o o

Ennaturlig f¢lge av denne prioriteringen er at en vil
finne mange eksempler pd at analysemetodene har pdvirket arbei-
det med skattesystemet pd alle ledd i den prosessen som gidr
forut for beslutningene om skattenes utforming, dvs. bdde stat-
lige utredninger, offentlig skattedebatt og den fasen der de
endelige skattevedtak blir foretatt. En vil av samme grunn
sjelden finne eksempler pd at forskningsprosjekter om konkrete
emner har pdvirket dette arbeidet.

En har derfor funnet det hensiktmessig & behandle ana-
lyseapparatet tidlig i rapporten, slik at det kan tjene som re-
feransegrunnlag for rapportens senere avsnitt.

Institusjonelt er utarbeidingen av analysemetodene i
hovedsak fordelt slik:

- Det alt vesentligste av det en kan benevne teoretisk
grunnlagsforskning eller metodelare foregdr ved universi-
tet og h¢yskoler.

- Hoveddelen av arbeidet med utarbeiding av et apparat som
skal gjgre grunnlagsforskningen om til produktive, prak-
tisk anvendbare metoder (modeller), der skatter innglr
som eksplisitte elementer, finner sted i Statistisk Sen-—
tralbyrd, til dels ogsd i Norges Bank.

- Anvendelse av metodene (modellene) pd konkrete problem-
stillinger foregdr i ferste rekke ved Forskningsavdelin-—
gen i Statistisk Sentralbyrd@ - for en stor del pa bestil-
ling fra forskjellige oppdragsgivere - og i Finansdepar-—
tementet, dels direkte, dels via Byrdet.
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2. Hovedtrekkene i de analysemodeller som brukes

Det sentrale eksempel pd en analysemodell som pavirker
det meste av den samfunnsgkonomiske planleggingen i Norge, er
planleggingsmodellen MODIS. Til denne modellen er det knyttet
en rekke mindre modeller, sarlig om skatter, som produserer
input til MODIS eller mottar informasjon fra MODIS som bearbei-
des videre; de kan til dels ogsd arbeide uavhengig av MODIS.
Bruken av dette verktgyet er teknisk og administrativt koordi-—
nert pid en slik mite at en kan f& et koasistent sett av infor-
masjon bygd pd samme forutsetninger enten analysen foretas for
Regjeringen, offentlige utvalg, private organisasjoner eller
ulike grupper i Stortinget.

Disse modellene blir til en viss grad aldri ferdige; nye
forskningsresultater og nytt tallmateriale tilsier justeringer
og utbedringer. Modellene er i hovedsak utformet ved Forsk-
ningsavdelingen i Statistisk Sentralbyrd med utgangspunkt i
grunnlagsforskning utfe¢rt ved Universitetet i Oslo, Norges
Handelsh¢yskole eller internasjonalt. Byrdet har ogsd hoved-
ansvaret for vedlikeholds— og utbedringsarbeidet. I de siste
par drene har ogsd Norges Bank deltatt i arbeidet.

Administrasjonen, sarlig Finansdepartementet, pdvirker
utviklingen enten ved direkte tosidig kontakt med forsknings-—
institusjonene eller gjennom et eget Modellutvalg. Dette ut-
valget bestdr av representanter fra Finansdepartementet, uni-
versitetene og forskningsmiljgene i Statistisk Sentralbyrd og
Norges Bank.

Rapporten gir ikke plass for detaljert gjennomgang av
de ulike modeller og regnerutiner som er i bruk. En summarisk
beskrivelse kan likevel vare n¢dvendig for & belyse hvordan
skattesystemet inngdr.

MODIS er en modell med input—output kjerne, slik den i
utgangspunktet ble utformet av den senere Nobelpris-vinneren
Leontief.l) En hovedidé er at en kan forfg¢lge produksjonen av
varer og tjenester fram til sluttleveringene - konsum, investe-
ringer og eksport. Et sett av koeffisienter angir hvor mye en
varegruppe krever av arbeidsinnsats og av vareinnsats fra andre
innenlandske sektorer og av importvarer, og hvordan l¢nnssatser,
avanser, avgifter og subsidier pavirker produksjonsverdien.

Ved summering fir en oversikt over hvordan inntektsskapningen
kan fordeles p& l¢nn og driftsresultat.

Produksjonen blir bestemt gjennom etterspgrselen.
Ettersp¢rselskomponentene investeringer, offentlig konsum og
eksport fastsettes utenfor modellen, mens privat konsum og dets
sammensetning ved en egen delmodell som er integrert i MODIS.
Etter denne modellen avhenger konsumet i hovedsak av disponibel
realinntekt og relative priser. Skatter og avgifter kommer her
inn pd to mdter, nemlig ved at (i) de direkte skattene redu-
serer konsumentens nominelle inntekter og (ii) avgiftene pa-
virker prisnivdet og de relative priseme. Vurderingen av ut-
viklingen i privat konsum fir avgjgrende innflytelse pad skatte-
nivdet i planleggingsperioden og hvordan skattene sgkes fordelt
p2 konsumenter og bedrifter.

1) MODIS er inngl@ende dokumentert i en rekke publikasjoner i
serien Arbeidsnotater fra Statistisk Sentralbyrd. Av sar-
lig interesse i forbindelse med denne rapporten er
Bjerkholt [4].
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De direkte skattene i konsumfunksjonen beregnes pad
grunnlag av en gjennomsnittsskatteprosent som anvendes p& inn-
tektsgkning som fplge av sysselsettingsvekst og en marginal-
skatteprosent som anvendes pd inntektsgkning som fglge av okt
l¢nn pr. sysselsatt. Disse skatteprosentene blir fastlagt i en
egen skattemodell som tgr hensyn til progresjonstabeller og
visse inntektsfradrag.1 Skattemodellen kan ogsd nyttes utenfor
MODIS til & ansld provenyvirkninger og en del andre konsekven-—
ser av alternative progresjonstabeller og l¢nnsforutsetninger.
Resultatene gir s8ledes informasjon som danner grunnlag for
politiske vurderinger av satsstrukturen innenfor inntektsskat-
tene.

Prisvirkningene av avgiftsendringer beregnes i en pris-
modell som er integrert i MODIS. Prismodellen tar i hovedsak
utgangspunkt i en tredeling av varene etter hvilke naringer
som produserer varene:

~ Varer i skjermede nzringer hvor avgiftspilegg sammen med
andre kostnadsfaktorer overveltes i prisene,

- varer i konkurranseutsatte naringer hvor prisene blir
bestemt pd det internasjonale marked og hvor avgiftspa-
legg reduserer driftsresultatet i bedriftene,

- varer i naringer hvor offentlige myndigheter fastsetter
prisene og i mer eller mindre grad bestemmer hvordan
eventuelle avgiftsendringer skal overveltes.

Prismodellen sammen med konsummodellen fir avgj¢rende
innflytelse ndr en skal drgfte valg av skattenivd og skatte- og
avgiftsformer. En kan eksempelvis studere hvordan arbeidsgiver-
avgift, alternativt merverdiavgift, pdvirker konsumpriser,
driftsresultat, konkurranseevne etc., informasjoner som vil
vare nyttige ved politiske valg av skatteformer. Prismodellen
ble utviklet i begynnelsen av 1960-8rene; senere forsknings—
resultater tilsier en mere nyansert prismekanisme, og systemet
er teknisk tilrettelagt for andre prisforutsetninger.

Ogsd ndr det gjelder de st¢rrelsene som fastsettes uten-
for modellen, trekkes skattene inn i vurderingene. Ved vurde-
ring av 1l¢nnsglidningen legger en vekt p& driftsresultat etter
skatt. Ved offentlig medvirkning i l¢nnsoppgjérene kan skatt-—
ene gd mere direkte inn ved fastsetting av lg¢nnsforutsetningene,
idet en kan bruke modellapparatet til studier av simultane
endringer i l¢nnsforutsetninger og i skatteregler, valutakurser
og liknende styringsparametre. Ved investeringsanslag legger
en vekt p& driftsresultater og rentabilitet etter skatt.

Skattenes innvirkning pd l¢nnsdannelsen og pd investe-
ringene kan samtidig std som eksempler p& omrdder hvor mere
hdndfaste forskningsresultater er dypt savnet.

MODIS gir som nevnt informasjon om skattenes innflytelse
pd privat konsum og til dels ogsd hvordan skattene pavirker den
funksjonelle inntektsfordeling. Dette er nyttig informasjon
ved vurderingen av skatter som ledd i budsjettpolitikken. I
den politiske diskusjon om skatter legger en imidlertid like
sterk vekt pd den institusjonelle inntektsfordelingen, f.eks.
hvordan skatter og avgifter fordeler seg etter husholdningenes

1) Se Engebretsen [6] og [7].
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inntekt og forsgrgelsesbyrde. Til dette formilet er det utvik-
let spesielle modeller og regnerutiner.

En av modellene er spesielt egnet til § analysere virk-
ninger av & endre det inntektsbegrep som danner grunnlag for
beregning av de personlige inntektsskatter. Selvangivelses-
materiale er innhentet fra et representativt utvalg av skatt-
ytere, og det innkomne materialet er tilrettelagt for bruk av
EDB. Regnerutinene er lagt opp slik at en kan studere simultane
endringer i inntektsbegrepet og skattesatsene med sikte pd &
komme fram til fordelingsvirkninger og provenykonsekvenser.l)

En annen modell er laget spesielt for & analysere for-
delingsvirkninger av endringer i indirekte skatter og subsidier
pd forbruksvarer. Det statistiske grunnmaterialet for denne
modellen er et representativt utvalg av husholdningsregnskaper.
Modellen beregner hvor stort kompensasjonsbel¢p - positivt
eller negativt - en husholdning md ha for & komme like godt ut
m.h.t. inntekt, eventuelt behovstilfredsstillelse, etter en av-
gifts— eller subsidieendring. Ved hjelp av modellen kan en
studere hvordan alternative former for s@ravgifter og subsidier
kan ha forskjellige virkninger for enslige og barnefamilier pé
ulike inntektsnivier.

Videre bg¢r nevnes en enkel regnerutine som tar sikte pad
8 vise hvordan alternative forutsetninger om l¢nninger, priser
og skatter pavirker disponibel realinntekt. Disse beregningene
er knyttet til stiliserte husholdningstyper. Modellen har
likevel hatt stor betydning i flere sammenhenger, kanskje for
stor, fordi den er enkel i bruk og lett & forstd. Forenkling-
ene er forgvrig den sterkeste innvendingen som kan reiser mot
modellen.3)

Det er ogsd laget en regnemodell som tar sikte pd &
tallfeste fordelingsvirkninger av simultane endringer i den
direkte og indirekte beskatningen. Dette er gjort ved at den
regnerutinen som er nevnt ovenfor, er koblet sammen med forde-
lingsmodellen for indirekte skatter og subsidier.%)

Alle disse modellene tar sikte pd & kartlegge grove
gjennomsnittsvirkninger. Virkninger for enkeltindivider og
enkeltbedrifter som arbeider under meget varierende rammebe-
tingelser, krever en mer nyansert analyse som dekkes gjennom
bedriftsgkonomiske og juridiske analysemetoder og behandles
derfor ikke i denne rapporten.

II1 HVORDAN FORSKNINGEN INNVIRKER PA SKATTENES UTFORMING I DE
ENKELTE LEDD I BESLUTNINGSPROSESSEN

Innledningsvis vil en peke p& at en stor del av de som
arbeider i offentlig administrasjon, andre offentlige etater og
st¢rre interesseorganisasjoner, har sin bakgrunn i forsknings-
institusjoner. Bl.a. gjennom den l¢pende rekrutteringen vil
det derfor til enhver tid vare en stab av tjenestemenn som er
orientert om utviklingen av analysemetodene og om de analyser
som er foretatt, og som dessuten vil kunne praktisere analyse-
metodene.

1) Se Garaas [8] og [9].
2) Se Bigrn [1] og [2].
3) Se @ien og Huseby [10].
4) Se Bigrn og Garaas [3].

% st
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1. Statlige utredninger

Statlige utredninger, sdvel om skattespg¢rsmil som om
andre emner, blir i Norge hovedsakelig utf¢rt av utvalg. Til-
feller hvor enkeltpersoner engasjeres direkte for & utrede
spgrsmdl av noe omfang, forekommer bare i liten utstrekning,- i
hvert fall ndr det gjelder skattespgrsmdl.

Gjennom de offentlige utvalgene ¢nsker regjeringen pd
forhdnd & kartlegge interessemotsetninger. Flertallet av med-
lemmene er derfor personer som representerer forskjellige inte-
ressegrupper av n&rings—- og yrkesmessig, geografisk og politisk
art. Dessuten er den offentlige sentraladministrasjonen og
ofte ogsd andre statsinstitusjoner representert. Forskere er
derimot sjelden medlemmer av disse utvalgene i egenskap av
aktive forskere. Hensikten med slike utvalg er at de skal gi
anbefalinger der vurderingsmessige hensyner
tillagt stor vekt. Vurderingene baseres imidlertid pd et n¢y-
tralt grunnlagsmateriale som det er utvalgets oppgave & utar-
beide, eventuelt med ekstern sakkyndig bistand.

Ved utarbeidingen av grunnlagsmaterialet spiller de ut-
valgsmedlemmene som representerer sentraladministrasjonen og
andre statsinstitusjoner en sentral rolle, jfr. det som er sagt
i innledningen til dette kapitlet om deres faglige bakgrunn.
Disse medlemmene vil derfor i alminnelighet dels selv vare kva-
lifisert til & ta stilling til hvordan forskningens metoder og
resultater kan utnyttes pd de emner som skal behandles, dels
ha oversikt over behovet for direkte forskningsbistand av ulik
art utenfra og muligheten for & fi slik bistand. Det samme kan
vare tilfelle med flere av de ¢vrige utvalgsmedlemmene, szrlig
de som representerer store interessegrupper med godt utbygd ut-
redningsapparat (eksempler: arbeidslivets hovedorganisasjoner,
LO og N.A.F.), selv om deres hovedfunksjon i utvalget ligger pa
det interessemessige plan.

I den siste femdrsperioden foreligger det innstilling
fra offentlige utvalg om fglgende stgrre skattespgrsmil:

- Skattlegging av boliger; NOU 1973:3

- Motorvognavgiftene; NOU 1975:42
- Merverdiavgiftssystemet; NOU 1975:67
- Familiebeskatning; NOU 1976:12
- Arbeidsgiveravgiften til

folketrygden; NOU 1976:36
- Investeringsavgift; NOU 1977:38

I tillegg er det avgitt innstillinger pd en del mer avgrensede
skattefelter, hvorav kan nevnes skogbeskatningen (i 1973),
dokumentavgift (i 1975) og samvirkebeskatning (i 1978). Det
foreligger videre en innstilling om skattemessig deling av per-
sonlige neringsdrivendes formue og inntekt i form av en prin-—
sippskisse (1977).1)

Det utredningsarbeidet om skatter som for tiden pdgir i
offentlige utvalg omfatter verdsetting ved skattlegging av
jordbrukseiendommer, virkeomrddet for sjg¢mannsskatten, kraft-—
verkbeskatningen og skattlegging av naturalytelser.

1) Skogbeskatningen, NOU 1973:9; Dokumentavgift, NOU 1975:34;
Samvirkebeskatning, NOU 1978:5; Skattemessig deling av per-
sonlige neringsdrivendes formue og inntekt, NOU 1977:55.
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Et av disse utvalgene, nemlig familiebeskatningsutval-
get, har hatt en ¢konomisk forsker som f o rm a n n (fra
Institutt for anvendt sosialvitenskapelig forskning), mens to
av utvalgene - skogbeskatningsutvalget og merverdiavgiftsutval-
get - har hatt en slik forsker som me d 1 e m (fra henholds-
vis Norges Handelshgyskole og Universitet i Oslo).

Ellers har forskingsinstitusjoner eller enkeltforskere
dels vart forholdvis fast knyttet til utvalget som radgivere/
konsulenter, dels utfg¢rt spesialoppdrag pd mer eller mindre av-
grensede omrdder. Eksempel p& den forste type forskningstil-
knytning er motorvognavgiftsutvalget, der Transporte¢konomisk
institutt var knyttet til utvalget som faglig konsulent og ogsd
utfgrte spesialanalyser, bl.a. om utformingen av motorvognav-
giftene ut fra visse prinsipper om kostnadsansvar.

Imidlertid er det den annen type forskningstilknytning,
nemlig spesialoppdragene, som dominerer. Alle disse oppdragene
er utf¢rt ved Forskningsavdelingen i Statistisk Sentralbyrd, de
fleste ved Byrdets gruppe for skatteforskning. Eksempel pd det
materialet skatteforskningsgruppen har utarbeidet, er forde-
lingsvirkninger og provenykonsekvenser ved ulike former for
endring av grunnlaget for fastsetting av skattepliktig inntekt
av egen bolig (for boligbeskatningsutvalget) og fordelingsvirk=-
ninger av alternative - provenymessig likeverdige - 'skatte-
pakker", omfattende sdvel direkte skatter og st¢nader som in-
direkte skatter og subsidier pd forbruksvarer (merverdiavgifts-
utvalget). Et viktig hjelpemiddel ved utarbeidingen av dette
materialet har vert de beregningsmodeller som er omtalt i
kapittel II. Videre er det utf¢rt en spesialanalyse innenfor
feltet bedriftsbeskatning (for arbeidsgiveravgiftsutvalget).

Flere utvalg har ogsd anvendt foreliggende
grunnlagsmateriale av forskningsmessig karakter som det enten
henvises til eller som er tatt med i innstillingen. S&ledes
har skogbeskatningsutvalget basert sine anbefalinger bl.a. p&
tidligere publiserte spesialstudier utfgrt av forskere ved
Norges Landbruksh¢gskole, eksempelvis om skattemessige tiltak
for ¢kt skogavvirkning. I denne sammenheng kan ogsd nevnes at
de publikasjoner som utarbeides i Byrdets gruppe for skatte-
forskning forholdsvis hyppig blir anvendt. Et eksempel her er
at deler av det tallmaterialet som tar sikte pd & danne grunn-
lag for komparative studier av skattesystemet og som arlig ut-
arbeides av skattegruppen, inngdr i innstillingen fra arbeids-
giveravgiftsutvalget.

I den siste femdrsperioden er det ogsd avgitt innstil-
linger fra offentlige utvalg der skattespg¢rsmil inngdr som
sentrale 1 e d d.

Dette gjelder:
- de &rlige rapportene om grunnlaget for inntektsopp=-
gjorene,
- deler av levekdrsunderso¢kelsen,
- innstillingen om omlegging av sykepengeordningen,
~ pensjonsutredningen.

Rapportene om grunnlaget for inntektsoppgj¢rene utar-
beides av Det tekniske beregningsutvalget. Sammensetningen
av dette utvalget, som oppnevnes for en periode pd flere é&r, er
hovedsakelig som i andre offentlige utvalg, og formannen har i

1) Rapporten fra 1978 er publisert i NOU 1978:14.
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alle 8r vert en ngytral forsker (fra Forskningsavdelingen i
Statistisk Sentralbyrd). Utvalgets funksjon er & utarbeide et
materiale som skal danne grunnlag for inntektsoppgj¢rene (jfr.
rapportens navn). En betydelig del av dette mater%alet.baseyes
pa det modellapparat som er omtalt i kapittel II, 1 alminnelig-
het med direkte bistand fra Byrdet. Dette gjelder eksempelvis
ved beregning av utviklingen i disponibel realinntgkt for yrkes-
aktive og i prisene p& forbruksvarer for forskjellige husho}d—
ningstyper. Utvalget skal - i motsetning til andre offgn?llge
utvalg - ikke gi anbefalinger og forslag. Rapportene paV}rkeE
utformingen av partenes krav under inntektsoppgj¢rene og inngar
som en del i opplegget for myndighetenes inntekts- og skatte-
politikk.

Levekarsunders¢kelsen som ble satt i gang ved kongelig
resolusjon i 1972, hadde en spesiell form med et rdd, sammen-
satt etter samme mgnster som andre offentlige utvalg, og en
serskilt oppnevnt forskergruppe til & forestd arbeidet. I 1lik-
het med rapportene om grunnlaget for inntektsoppgjodrene skulle
hverken rddet eller forskergruppen gi forslag eller anbefalin-
ger, men utarbeide et grunnlagsmateriale med det siktemdl &
kartlegge levekdrene for forskjellige grupper av befolkningen i
Norge. I trédd med undersgkelsens vide tolkning av levekirsbe-
grepet, har arbeidet resultaert i utredninger pd en rekke fel-
ter, hvorav offentlige budsjetter - herunder skatter og avgif-
ter ~ utgj¢r bare en liten del. Delutredningen om inntektsfor-
deling i Norge, utarbeidet av en forsker ved Universitetet i
Bergen, representerer likevel et betydelig forskningsbidrag
ogsd pd skattefeltet, spesielt gjennom behandlingen av inntekts-
begrepet og pd den mdten skatter og avgifter er satt inn 1 en
stgprre ¢konomisk sammenheng m.h.t. deres betydning for inntekts-
fordelingen.l) Unders¢kelsen har ennd ikke fg¢rt til endringer i
skattesystemet, idet det bare er kort tid siden utredningen
foreld.

Bdde i innstillingen om omlegging av sykepengeordningen
og pensjonsutredningen ble grunnlagsmaterialet for de deler som
spesielt gjaldt skatter, utarbeidet av departementsoppnevnte
utvalg med representanter for de bergrte departementer og andre
offentlige institusjoner, hvorav en skatteforsikringsinstitu-
sjon.2) Underutvalgene skulle ogsd foreta vurderinger og gi til-
rddninger. Temaene omfattet i fgrste rekke de spesielle skatte-
reglene for ytelser under sykdom, til alders- og uf¢repensjonis=-
ter m.v, - dels fra folketrygden, dels fra andre ordninger -
og ¢konomiske konsekvenser av & oppheve disse sazrbestemmelsene
kombinert med endring av folketrygdens st¢nadssatser.

En har ogsi eksempler pd at innstillinger fra utvalg
som ikke har hatt aktive skatteforskere som medlem eller rid-
giver eller som har s¢kt ekstern bistand, inneholder analyser
som har karakter av skatteforskning. Investeringsavgiftsutval-
get, som ikke har hatt noen form for direkte forskningstilknyt-
ning, har sdledes i sin innstilling foretatt analyser av inves-—
teringsavgiften pd basis av metoder som er utviklet innenfor
bedrifts- og samfunnsg¢konomisk forskning, jfr. kapitlene 7 og 8
i innstillingen. I innstillingen fra arbeidsgiveravgiftsutval-

1) Inntektsfordeling i Norge, NOU 1977:44

2) Omlegging av sykepengeordningen, NOU 1976:23; Pensjonsutred-
ningen, NOU 1978:12.
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get bygger resonnementene om bransjemessig differensiering av
arbeidsgiveravgiften i stor utstrekning pd den teori som ligger
til grunn for prismodellen i MODIS, jfr. innstillingens kapit-
tel 7.2. Utvalget hadde ogsd direkte forskertilknytning, men
denne gjaldt andre deler av innstillingen.

2. Den offentlige skattedebatten

De temaene innen skattefeltet som i l¢pet av de siste
fem 3r i sarlig grad har vart gjenstand for debatt i ulike fora,
forst og fremst i dagspressen, er:

- boligbeskatningen - herunder fradragsretten for gjelds-
renter,

- merverdiavgift kontra sisteleddsavgift,

- familiebeskatning, spesielt skattlegging av ektefeller,

- differensiering av arbeidsgiveravgiften etter ulike
kriterier,serlig etter bransje og distrikt,

- progresjonen 1 inntektskatten,

- avgifter som supplement/erstatning for priser (el-av-
gifter, avgifter pd utslipp ©.1.).

Gjennomgdende har debatten om disse temaene fulgt i
kjo¢lvannet av de innstillingene om vedkommende sp¢rsmil som er
avgitt av offentlige utvalg i denne perioden, jfr. foregdende
avsnitt. I den grad disse innstillingene er basert pd skatte-
forskning, kan ogsd debatten - i det minste indirekte — sies a
vere initiert av denne forskningen. En har derimot ingen eksem—
pler pd omfattende offentlig debatt om et spesielt emne innen
skatte- og avgiftsomrddet som direkte er foranlediget av aktive
skatteforskere, tilsvarende den svenske debatten om utgifts-
skatten som har sitt utspring i professor Lodins arbeid.

Skatteforskningen eller —~forskerne har imidlertid i
stor utstrekning medvirket under debattens forlgp. S&ledes
foreligger det flere eksempler p& at skatte— og avgiftsspgrsmil
som opptar almenheten ogsd er kommentert av aktive skatteforsk-—
ere. Riktignok offentliggj¢res dette vanligvis i fagtidsskrif-
ter, men ikke sjelden forekommer det at utdrag av artiklene tas
inn i dagspressen.

Forskerne medvirker ogsd i debatten i egenskap av inn-
ledere og deltakere i foredrag, konferanser, seminarer o.l. om
de skattespgrsmdl som til enhver tid er i fokus. Selv om slike
foredrag etc. gjerne holdes for begrensede grupper av personer,
vil de ofte nd en stg¢rre krets via avisreferater.

Skatteforskningens tilknytning til den offentlige debat-
ten skjer ellers gjennom utstrakt kontakt mellom de som enga-
sjerer seg i debatten, og Forskningsavdelingen i Statistisk
Sentralbyrd. Byrdets gruppe for skatteforskning utfgrer si-
ledes l¢pende beregnings— og analysearbeid etter oppdrag fra
enkeltpersoner og organisasjoner. Som eksempel p& oppdrag av
denne art med tilknytning til dagens skattedebatt, kan nevnes
budsjett— og fordelingsvirkninger av & endre progresjonen i
inntektsskatten til staten kombinert med andre skatteend-
ringer, bl.a. i reglene for fastsetting av skattepliktig netto-
inntekt.
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3. Lovgivningen

Det kan vare hensiktsmessig & dele Regjeringens og
Stortingets arbeid med skattelover og -vedtak i to deler:

- Det l¢pende arbeid med & fastlegge skatte~ og avgifts-—
former og skatte- og avgiftssatser som en del av den
drlige budsjettpolitikken.

- Arbeid med mer varige regelendringer som tar sikte pd &
endre strukturen i skattesystemet.

De fleste av de modeller som er omtalt tidligere, er
spesiallaget for det 1l ¢pende budsjettar- .
beidet, og Forskningsavdelingen i Statistisk Sentralbyra
spiller en viktig rolle i det institusjonelle apparat som er
bygd opp omkring dette arbeidet. I denne sammenheng virker
Forskningsavdelingen som et serviceorgan.

I Regjeringens arbeid med budsjettene har Forsknings-
avdelingen en operat¢rrolle som teknisk ansvarlig for modell-
apparatet. De politiske alternativer som skal undersgkes,
utformes i Finansdepartementet uten sarlig kontakt med Forsk-
ningsavdelingen, men den tekniske kartlegging av virkningene som
foregdr ved avdelingen, fir selvsagt betydning for valget mellom
alternativer. Innen skattefeltet er det szrlig proveny- og for-—
delingsvirkninger som blir unders¢kt. I samarbeidet mellom
Finansdepartementet og skatteforskningsgruppen hender det at
skillet mellom politisk utforming og.teknisk kartlegging blir
noe utvisket, ved at gruppen foresl&r modifikasjoner ndr alter-
nativene ikke tilfredsstiller spesifiserte politiske mal.

Av sa@rlig interesse er kanskje skatteforskningsgrup-
pens funksjon som serviceorgan for opposisjonen ndr budsjettene
komitébehandles i Stortinget. Ordningen har flere fordeler,
nemlig:

- Opposisjonen far faglig bistand av et politisk ngytralt
organ og er dermed sikret konfidensiell behandling,
bade utad og overfor Regjeringen.

- Skattegruppen kjenner de beregninger og analyser som
er foretatt nér det gjelder Regjeringens forslag, og
sprger for at opposisjonens forslag fidr en konsistent
behandling. Dette har betydning for den etterf¢lgende
Stortingsdebatt.

Nir det gjelder demer s t ruk t urell e endrin-
ger i skattesystemet, blir disse ofte tatt opp av Regjeringen
og lagt fram for Stortinget etter forutgdende behandling i of-
fentlige utvalg. Eksempler fra de siste drene er Stortingsmel-
dingen om skattepolitiske tiltak med virkninger p& den person-
lige inntektsfordeling som bl.a. bygger pd innstillingene fra
merverdiavgiftsutvalget og familiebeskatningsutvalget og Stor-
tingsmeldingen om aktuelle spgrsmdl i bedriftsskattleggingen
der innstillingene fra bl.a. arbeidsgiveravgiftsutvalget og in-
vesteringsavgiftsutvalget behandles i sammenheng. Naturlig nok
vil derfor den eventuelle forskningspadvirkning som disse inn-
stillingene har hatt, kanaliseres videre i skattelovgivnings-—
prosessen, uten at dette neédvendigvis direkte kan dokumenteres.

Under Regjeringens og Stortingets behandling av disse
mer strukturelle skattespgrsmidl samarbeides det i alminnelighet
dessuten med Forskningsavdelingen i Statistisk Sentralbyrd pa
tilsvarende mite som under det l¢pende budsjettarbeidet. Men
avdelingen far da ofte st¢rre analyseoppdrag hvor modellbruk
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bare er en del av oppdraget, som f.eks. i forbindelse med utar=
beiding og behandling av Stortingsmeldingen om inntektsfordeling
og skattepolitixk.!

Hittil har det bare vert Forskningsavdelingen i Statis-
tisk Sentralbyrd som har vart organisert med sikte pd & yte
1¢pende bistand under arbeidet med skattelover og -vedtak.

Etterhvert vil antakelig kontaktflaten mellom de admi-
nistrative/politiske institusjonmer og forskningen bli utvidet
til ogsd & gjelde andre forskningsinstitusjoner. Finansdeparte-
mentet har allerede ner kontakt med Norges Bank ved utformingen
av kredittpolitikken. I den grad kreditt- og skattepolitikk
pavirker hverandre, vil forskningen i Norges Bank pavirke
skattesystemet.

Industrigkonomisk Institutt som har tilknytning til
Handelsh¢yskolen i Bergen, arbeider for tiden med et prosjekt
om "M&l og midler i distriktspolitikken'". Instituttet har kon-
taktet Finansdepartementet angdende prosjektet, og det er ven-—
tet at det det vil utvikles et samarbeid som fir betydning bl.a.
for den revisjon av distriktsskatteloven som er under arbeid.

4. Forskningen i forhold til de skattepolitiske spgrsmdl

Under dette punkt er det forutsatt at rapport¢rene
skal reflektere over hvorvidt forskernes valg av problemfelt er
pavirket av problemstillinger som almenheten og politikerne opp-
lever som relevante. Meget av det som er behandlet i rappor-
tens foregdende avsnitt, sier egentlig ogsd noe om dette sp¢rs-—
mélet.

Som nevnt har en i Norge prioritert utviklingen av
brukerorientert analyseverkte¢y som skal gi kvantifiserbare svar.
Samtidig har en bygget opp et serviceapparat som kan formidle
anvendelsen av verktgyet. For & gj¢re verktg¢yet mer bruker-
vennlig arbeider en pd to fronter:

- med & forbedre det teoretiske innholdet i modellene,
eksempelvis ved & prgve & kartlegge skattenes betyd-
ning for kostnader, produktivitet og konkurranseevne
med sikte p& 8 "endogenisere" eksportanslagene,

- & bedre statistikkgrunnlaget for & kunne gi kvantifi-
serbare svar.

Her ser en klart fordelen av en ordning der forskning
og statistikkproduksjon foregdr innenfor samme institusjon. I
Statistisk Sentralbyrd inngdr sdledes Forskningsavdelingens be-
hov for ny og forbedret statistikk som ledd i den lgpende
statistikkplanleggingen.

I denne forbindelse kan det passe & sitere en uttal-
else av Leontief (i det amerikanske tidsskriftet Economic
Impact, 1978 no. 4):

"..... it is the lack of basic factual information - not of
computing facilities and certainly not of theoretical treatises
on planning methodology - that sets limits to the practical
applicability of the planning approach".

1) St.meld. nr. 61 (1976-77).



Avslutningsvis vil en peke pd at i overensstemmelse
med opplegget for rapportene er det i hovedsak gitt en b e -
skrivelse av skatteforskningens innflytelse pd skatte-
lovgivningen, mens vurdering av analyseapparatet og de institu-
sjonelle ordningene ikke er behandlet. Dette vil muligens gi
inntrykk av at en anser analysemetodene som tilfredsstillende
og at samarbeidet mellom forskningen og lovgiverne fungerer
problemfritt. Imidlertid antar en at disse spgrsmdl vil kunne

bli gjenstand for debatt pd seminaret etter generalrapport¢rens
innlegg.
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Frederik Zimmer
Norsk nationalrapport

Innledning ~ generelt om juridisk skatteforsk-

ning i Norge

Denne rapporten behandler den juridiske siden av
sporsmdlet om skatteforskningens innflytelse pa
skattelovgivningen. Med skatteforskning menes der-

for 1 det folgende juridisk skatteforskning.

hkademisk skatteforskning er av temmelig ny dato i
Norge. For professoratet 1 skatterett ved fakulte-
tet I Oslo ble opprettet i begynnelsen av 1960-&rene
(besatt fra 1968), var det ingen universitetsstil-
ling i faget og heller ingen universitetslarer som
stelte med skatterett. Et unntak md gjeres for pro-
fessor T.H. Aschehoug (1822 - 1909) som ved siden

av mange andre fagfelter (bl.a. forfatningsrett,

rettshistorie, sosialekonomi, statistikk) ogsd sys-
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let med skatterett, se serlig hans avhandling Afkast-
ning og Indtegt i Statsekonomisk tidsskrift 1898

s. 209-309. Ved Norges Handelshegskole i Bergen

ble det visstnok gjort et forsek pad & opprette en
lzrerstilling i skatterett for annen verdenskrig,
men det ble ikke til noe. - For tiden er det fol-
gende stillinger i skatterett ved norske universi-
teter og heyskoler: Ett professorat ved Universi-
tetet i Oslo (Aarbakke), ett lektorat samme sted
(Zimmer), og ett lektorat ved Norges Handelshog-
skole (Vardal). I tillegg kommer at en av profes-
sorene ved Universitetet i Bergen (Herem) sysler
atskillig med skatterett og har faget med i sin
fagkrets. Det undervises ogsd i skatterett ved fle-
re distriktshegskoler, men det er visstnok ingen la-
rere der som er ansatt spesielt for & undervise i

skatterett.

Praktikere (advokater, folk fra administrasjonen,
revisorer) skriver atskillig om skatterett, vesentlig

i form av artikler, men av og til ogsa beker. Noe

av dette kvalifiserer nok for betegnelsen forsk-
ning, uten at det her skal gjores noe forsek pa &
trekke grensen. Et godt eksempel her er advokat
Per Ryghs bok Indtzgt og Formue som utkom i 1923

og har hatt stor betydning for praksis, men vel
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ogsd for lovgivningen. Nevnes bor ogsd ekspedi-
sjonssjef Kare Kvislis to beker Hovedreglene om inn-
tektsansettelsen (1957) og Innfering i skatteretten
(1962). Begge bygger pad forelesninger for studen-
ter med skatterett spesialfag, men har hatt ganske
stor betydning ogsa i praksis. Etter som Kvisli

var ekspedisjonssjef i Finansdepartementets skat-
telovavdeling, kan man si at sammenhengen mellom
skatteforskning og skattelovgivning i dette tilfel-

let var meget intim.

1. Statlige utredninger

°

Det har neppe noen hensikt her & liste opp utred-
ninger avgitt de seneste ar eller utredninger som
er i gang. Det kan nemlig slas fast at ingen aka-
demisk skatteforsker har vart eller er medlem av
noen av disse utvalg. Utvalgene sammensettes gjer-
ne dels med folk fra ligningsadministrasjonen og
dels med folk fra beregrte neringsorganisasjoner
(til dels etter forslag fra disse organisasjonene,

se f.eks. NOU 1978: 5 Samvirkebeskatning). Finans-

departementet pleier ogsd & serge for a fa med en
av sine folk i viktige utvalg. Det hender nok at
praktikere og administrasjonsfolk som skriver mye

artikler, er medlem av utvalg, men da neppe noen
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gang i egenskap av skatteforsker.

Dette stemmer med de resultater Asbjern Kjenstad kom
frem til da han sammenlignet bl.a. sammensetningen
av utvalg pa "sentrale" rettsomrdder (sentral pri-
vatrett, strafferett osv.) og perifere (i hans til-
felle trygdelovgivning). Se Lov og Rett 1978 s. 3
flg., serlig s. 6-10.

Heller ikke som sekretzr er det vanlig at det opp-
trer juridiske skatteforskere. Sekretazroppdragene
utfores s& godt som alltid av folk fra administra-
sjonen p& deltid. Ett - litt spesielt - tilfelle
kan imidlertid nevnes. En intern arbeidsgruppe i
Finansdepartementet som arbeidet med forslag til
regler om skogbeskatning, hadde stud. jur. Sveinung
Flaaten som sekretzr. Han var samtidig vitenskape-
lig assistent ved fakultetet i Oslo, og skrev paral-
lelt en s.k. spesialfagsavhandling om visse prinsipi-
elle sporsmdl i skogbeskatningen (senere utgitt un-
der tittelen Skatt pd skoginntekt, Tanum-Norli 1978).
Her var det klart nok n@r sammenheng mellom avhand-
lingsarbeidet og sekretazrarbeidet. Helge Aarseth
var universitetslektor vel et ar, og var samtidig
sekreter for et utvalg som skulle utarbeide for-
slag til regler om verdsettelse av jordbrukseien-
dommer. Men han var oppnevnt som sekretar mens han
var konsulent i departementet, og arbeidet var ikke

avsluttet da han gikk over i advokatvirksomhet. Sa

i dette tilfellet var sammenfallet temmelig tilfeldig.
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Det finnes neppe noe klart eksempel fra senere tid
pad at en utredning har bygget pé& eller anvendt di-
rekte, materiale fra tidligere utfert eller paga-
ende forskningsarbeid. Men her kan det naturligvis
vere atskillig plass for indirekte pavirkning som
ikke er kommet klart til uttrykk. Et gammelt, men
ganske viktig eksempel, er imidlertid forholdet mel-
lom Aschehougs avhandling fra 1898 og skattelov-
komiteens innstilling fra 1904 (som ligger til grunn
for skattelovene av 1911). Komiteen benyttet seg

i stor utstrekning av Aschehoug som kilde nar gjel-
dende rett skulle beskrives. Og i noen utstrekning
foelges ogsa hans anbefalinger. F.eks. er det tro-
lig hans fremstilling som motiverte bestemmelsen om
ubetinget skatt pa tomtegevinster (i og ner byer
0.1l.), selv om det ikke direkte er henvist til hans
fremstilling. Men pa et hovedpunkt s& komiteen
fullstendig bort fra Aschehougs anbefalinger.
Aschehoug hadde argqumentert sterkt for et snevert
inntektsbegrep, men komiteen la til grunn et vidt
inntektsbegrep som prinsipielt riktig. (En annen

sak er at resultatet ikke ble s& vidtgaende.)

Det kan tenkes & forekomme forskning gjennom selve
utredningen, da gjerne slik at sekretaren eller et

medlem med spesiell ekspertise utreder delsporsmal
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serlig inngdende. Slikt er det svart lite eller in-
tet av pd skatterettens omrade, og mindre enn p& man-

ge andre rettsomrader.

2. Den offentlige skattedebatten

Det kan trygt sli&s fast at skatteforskere hittil
svert sjelden har deltatt i skattedebatt i dagspres-
se og kringkasting. Det gjelder i szrlig grad for
de akademiske skatteforskerne. Det eneste eksempel
jeg kan huske fra de seneste &r, er Hazrems innlegg

i debatten om en del statsriders fordeler ved bil-

hold.

I andre fora spiller skatteforskerne en stoerre rol-
le. Det siktes her til fagtidsskrifter og til me-

ter i1 foreninger, seminarer o.l.

3. Lovgivningen

a. Det finnes neppe klare eksempler p& skattelovs-
endringer som er direkte foranlediget av skatte-
forskning. Dette er det imidlertid vanskelig & si
noe sikkert om, fordi departementets proposisjoner
neppe ville henvise til teori, selv om impulsen til

endringsforslaget kom derfra. Jeg hadde tenkt meg,
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som et mulig eksempel pa slik pavirkning, en lovend-
ring av 17. desember 1976 da det ble innfert adgang
til fordeling av skatten mellom ektefeller selv om
de ble sarskilt lignet. (Det ferer for langt & ga
inn pa hva dette innebzrer.) En slik lovendring
hadde jeg gatt inn for i en artikkel i TfR 1973

s. 9 flg., szrlig s. 41-42. Men 1 proposisjonen
finnes ingen henvisning, og i departementet fortel-

ler man meg at man ikke kjente til, eller hadde

glemt, artikkelen da proposisjonen ble skrevet.

Et klart eksempel pad at lovgiveren ikke tok hensyn
til innvendinger fra akademisk juridisk hold, er av-
visningen av Sjur Brakhus' til dels meget engasjerte
innvendinger mot visse sider i forslaget til petro-
leumsskattelov (1975). C.A. Fleischer hadde for ev-
rig i samme forbindelse uttalt seg i faver av lov-
forslaget. Ingen av disse kan imidlertid regnes som
skatteforskere, og debatten gjaldt visse statsretts-
lige spersmédl (ferst og fremst sporsmdl om tilbake-

virkning).

Det finnes ogsd eksempel pd at lovgiver har funnet
stotte i skattejuridisk teori, selv om denne ikke
kan sies & ha forarsaket lovendringen. Aarbakke

skrev i sin tid en betenkning om grunnlovsmessig-
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heten av en evt. omlegging av systemet med s.k.
skattefri banksparing med virkning ogsad for allere-
de inngitte sparekontrakter. Da den parlamentariske
stilling var endret, ble lovendringen gjennomfert
(lov av 14. juni 1974), bl.a. med stotte i betenk-
ningen.

Det er nok lettere & finne eksempler p& indirekte
pavirkning via praksis. Et ganske ferskt eksempel
er en endring i 1978 i petroleumsskattelovens av-
skrivningsregler. Den s@rskilte klagenemnda etter
petroleumsskatteloven, der Hzrem er medlem, hadde
med 3 mot 2 stemmer tolket bestemmelsen pad en mate
som departementet fant tvilsomt og i alle fall ikke
heldig for fremtiden. H=zrem hadde skrevet flertal-
lets utfoerlige votum. Loven ble endret kort tid

etter.

Skatteforskning kan ogsd tenkes & ha innvirkning pa
lovforberedelsen i departementet. I Finansdeparte-
mentet forteller man meg at de prinsipielle betrakt-
ninger i min avhandling Arv og skatt (1978) har fatt
atskillig betydning for departementets arbeid med

proposisjonen om gjennomfering av kontinuitetsprin-
sippet i norsk rett og gjennomfering av samordning

av inntektsskatt og arveavgift.
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b. Det finnes ingen fast praksis om at departemen-
tet eller Stortinget seker radd hos skatteforskere.
Det kan nok imidlertid forekomme at det pd basis av
bekjentskaper o.l. finner sted diskusjoner om aktu-
elle lovgivningsspersmdl mellom tjenestemenn og
skatteforskere. Mer formelle henvendelser kan nok
ogsd forekomme. VAardal har fortalt meg om et par

slike.

Diskusjoner mellom tjenestemenn og skatteforskere
kan ogsa finne sted i tilknytning til seminarer o.1l.
Som et eksempel p& dette kan nevnes at det forslag
til konsernbeskatning som en arbeidsgruppe under Fi-
nansdepartementet la frem i 1978, ble diskutert péa
et seminar pa Universitetet der bd&de skatteforskere
og tjenestemenn i departementet (og mange andre)

var til stede.

Mellom Stortinget og skatteforskere er det neppe
annet enn helt sporadisk kontakt, om noen i det hele

tatt.

4. Forskning i relasjon til de skattepolitiske
sporsmélene

Det sporres her om hvorvidt skattedebatten og skat-

telovgivningen pavirker forskernes valg av problem-
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omradder. Man kan vel trygt si at det er tilfelle.
Men sammenhengen mellom forskningen og debatten/lov-
givningen kan vare mer eller mindre nzr, og den kan
arte seg pd noe forskjellig vis. Min avhandling Arv
og skatt behandler bl.a. et lovforslag ganske innga-
ende, ved siden av at gjeldende rett pa et aktuelt
og omdiskutert omrdde (generasjonsskifteproblemene)
sokes belyst. Ogsd Flaatens avhandling om skogbe-
skatningen behandler sider ved et viktig lovgivnings-
politisk spersmdl. I andre tilfeller kan stillingen
vere at det tas opp til diskusjon mer grunnleggende
begreper og systematiske spersmdl der behandlingen
ikke direkte griper inn i debatten, men mer indirek-
te kan sies & bidra til & bestemme problemstillinger
og premisser for debatten. Aarbakkes fremstillinger
(Virksomhetshegrepet i norsk skatterett fra 1968 og
Skatt pd inntekt fra 1973 og 1975) kan sies & ha en

slik funksjon.

5. Avsluttende bemerkninger

Generalrapportorens problemstillinger og spersmal

tar ferst og fremst sikte pd & belyse de mer direkte
sammenhenger mellom skatteforskning og skattelovgiv-
ning. Det kan avslutningsvis vare grunn til & un~

derstreke den mer langsiktige og indirekte pavirk-
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ning som utvilsomt vil finne sted. Skatteforskerne
er samtidig (i de fleste tilfeller) larere.
Forskningen vil sette sitt preg pd undervisningen.
Og blant studentene er fremtidens utredere og lov-
konsipister - og kanskje ogsa noen lovgivere i
streng forstand. Begrepsdannelser, problemstillin-
ger, systematikk og tenkemdte mer generelt som ned-
feller seg i undervisningen fra skatteforskningen,
vil i neste omgang (forhapentligvis) sette sitt

preg pa utredning oo skattelovagivning.

En annen indirekte pavirkningsmulighet (som er
streifet foran) er den som gar via praksis. Skatte-
forskning har i noen grad betydning for praksis, og
denne praksis kan igjen nedvendiggjere (eller kan-

skje ogsa overflediggjere) skattelovsendringer.
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Sture Bergstrom
Svensk nationalrapport

Skatteforskningens inflytande pd skattelagstiftningen i Sverige

1. Statliga utredningar

Skatteforskare - ekonomer och jurister - har deltagit i ett
flertal statliga utredningar och dirigenom paverkat lagstift-

ningen under hela 1900-talet.

David Davidsson och Knut Wicksell medverkade i en utredning,som
1&g till grund f&r 1928 &rs kommunalskattelag. (Deras betydelse-
fulla utredningarom inkomstbegreppen dr intagna som bilagor

till SOU 1923:69).

Carsten Welinder har medverkat p3 olika sitt i flera utredning-
ar. (Se senast SOU 1975:50, dir han utarbetade en promemoria
angdende beskattningens betydelse f&r f8retagens koncentrations-

planer).

Om man h3ller sig till den senaste 5-arsperioden har ett fler-

tal skatteforskare medverkat eller medverkar i statliga skatte-
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utredningar pd olika s&tt.

Sven-0lof Lodin har pd uppdrag av 1972 &rs skatteutredning som
ensamutredare unders8kt fSrutsdttningarna f8r att inf8ra en
progressiv utgiftsskatt i Sverige, dvs en progressiv direkt
skatt pd den personliga konsumtionen. UndersBkningen presente-
rades i SOU 1976:62. Fdrslaget har remissbehandlats och vissa
kompletterande undersdkningar har gjorts av Lodin. (Se SOU
1977:91, bilaga 3 och 4). 1972 &rs skatteutredning ansdg i sitt
slutbetdnkande att utgiftsskatten skulle utredas ytterligare i

syfte att utrdna om skattereformen kunde vara ett praktiskt

framkomligt alternativ till vart nuvarande inkomstskattesystem
(SOU 1977:91 s 75). Det &r idag 3nnu inte avgjort om utgifts-

skatten skall utredas ytterligare eller ej.

Sven-Erik Johansson gjorde en utredning &r kapitalmarknadsutred-
ningen, som handlade om skattereglernas inverkan pd privata
personers sparande och deras val av placeringsform, Han visade

bl a att inflationen hade snedvridande och oBnskade effekter

pa olika typer av kapitalplaceringar, t ex banksparande och
fastighetségande (se bilaga 2 till SOU 1978:11). Bl a med anled-

ing av detta satte regeringen 1978 till en utredning med

Gustaf Lindencrona som ensamutredare, som skall studera hur in-
flationen inverkar p& det nuvarande inkomstskattesystemet och
om m3jligt utforma ett system av real beskattning av réntor och

kapitalvinster (se Dir 1978:95),

Anders Hagstedt gav 1975 ut en bok med titeln ''Retroaktiv
skattelag' ddr han kraftigt kritiserade skattelagstiftarens

forkdrlek f8r att emellandt ge skattereglerna tillbakaverkande
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( retroaktiva) effekter. Hagstedt har sedan tillsammans med
andra deltagit i rattighetsskyddsutredningens arbete med grund-
lagsskyddet mot retroaktiv skattelagstiftning (SOU 1978:34).
Genom en dndring i grundlagen har inf&rts ett till&gg till 2
kap 10 § grundlagen. Enligt huvudregeln far inte skatt eller
statlig avgift uttas "i vidare médn &n som f&ljer av fdreskrift,
som gdllde n3dr den omstdndighet intrdffade som utldste skatt-

eller avgiftsskyldigheten'" (SFS 1979:933).

Det &r vidare vanligt att skatteforskare g8r undersdkningar &t

skatteutredningar.

Thomas Franzé&n har gjort en Oversikt Sver de forskningsinsat-
ser, som gjorts f&r att belysa sambandet mellan skatter och
arbetsvilja 8t 1972 &rs skatteutredning (se SOU 1977:91, bilaga

2).

Flera skatteforskare har gjort undersdkningar &t f3retagsskatte-

utredningen.

Lars Bertmar har understkt olika alternativa modeller till vart
nuvarande system f&r att bilda skattekrediter. Han har d&rvid
anvdnt sig av en databank, som uppr3ttats inom Ekonomiska forsk-
ningsinstitutet vid Handelsh8gskolan i Stockholm (EFI) (se SOU

1977:87, bilaga 3).

Banken omfattar bl a samtliga f&retag med fler 3n 200 anstdllda
inom gruv- och tillverkningsindustrin och omfattade ndr utred-

ningen lades fram tidsperioden 1966-1975.
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Den utnyttjades f&rst av Bertmar och Molin (se Bertmar och Mo-
lin: "Kapitaltillvdxt, Kapitalstruktur och Rintabilitet - en
analys av svenska industrifdretag." EFl, Stockholm). Bertmar
arbetar numera med en utredning om skatter och inflation i vart

nuvarande skattesystem.

Vidare kan ndmnas Jan S&derstens utredning om bolagsbeskattning-
ensldngsiktiga verkningar sdsom skatternas effekter pd inkomst-
férdelning, resursallokering och ekonomisk tillvaxt (se SOU

1977:87, bilaga 2).

G8ran Normann har gjort en undersdkning av olika tdnkbara alter-
nativa system pd brutto- och produktionsfaktorbeskattningens

omrdde 3t fdretagsskatteberedningen (se SOU 1977:87, bilaga 1).

Studien behandlar f&retagsbeskattning och fysiska personers be-
skattning.Normann behandlar dock inte den nuvarande bolagsskat-
ten och olika former av kapital- och f&rmS8genhetsbeskattning.

Vidare faller den progressiva utgiftsskatten och den s k nega-

tiva inkomstskatten utanfdr understkningens ram.

Normann ingdr numera som expert i bruttoskattekommittén, som

bl a skall undersBka om det &r m&jligt att infdra en allmdn
produktionsfaktorskatt, vilket fOreslagits av socialdemokrater-
na (se ndrmare om detta f&rslag: Carl Johan Aberg, Ekonomisk
debatt 1979 s 129 ff och Normann, SN 1979 s 90 ff). Denna utred-
ning har under hSsten 1979 lagt fram en prelimindr redovisning,

Ds B1979:3.

Det f&rekommer &ven att mer infomella kontakter tas mellan ut-
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redningar och departementstjdnstemdn och skatteforskare. Exem-
pelvis hade 1972 &rs skatteutredning infomella kontakter med

Normann. Denna typ av samarbete bdr utvidgas i framtiden.

Utredningarna anvinder sig dven indirekt av skatteforskning

(se t ex referenserna i t ex Bertmars och Normann ovan behand-
lade unders&kningar). Utredningsm&nnen l&ser uppenbarligen
tillgdnglig skattevetenskaplig litteratur, &ven om detta varie-
rar med h3nsyn till att man ofta arbetar under tidspress. Ett
fSreddme &r skatteflyktkommitténs betdnkande, d&r man bl a ut-
nyttjat Dag Helmers' avhandling 'Kringgdende av skattelag"

( se SOU 1963:52 s 68 ff) och G&ran Englunds avhandling ''Om
inkomstskattefaktorn vid beskattning av benefika f&rvarv'' (se
SOU 1963:52 s 123 ff). Aven den debatt som f&rdes med anledning
av Englunds uppfattning av hur benefika transaktioner beskat-

tas finns kortfattat refererad i SOU 1963:52 p& s 135.

I bet&nkanden och andra f8rarbeten frdn den senaste 5-&rsperio-
den saknas n3stan helt hdnvisningar till skatterdttslig litte-
ratur trots att sddan synes ha anvints av de som skrivit for-
arbetena. I vissa fall kan man direkt se att idéer och 18s-
ningar i speciella fragor "l&nats' fré&n skatterdttslig litte-
ratur utan angivande av k#lla (se tex SOU 1975:53 s 175 f j&m-
f&rt med Mattsson: Bolagskonstruktioner och beskattningseffek-
ter, s 280 f. Se Aven lagrddsremissen med fSrslag till lag mot
skatteflykt m m 'beslutad 31 maj 1979' s 18 f och Bergstrdm SN
1976 s 139 ff 'Bergstrdm, Skatter och civilrdtt s 285 ff')

Det &r dock vdrre att det i viss utstrdckning f&rekommer att
man utnyttjar opublicerade manuskript i lagférarbeten utan an-

givande av kdllan.
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Naturligtvis borde det finnas kortfattade kdllanvisningar i lag-
férarbetenaom man anv3nder material, som inte &r rent allmdn-

gods.

Skatteforskare har ofta ett stort behov att f&r planlaggningen
och uppl3ggningen av sin forskning f& information - formell
eller informell - om hur utredningarna arbetar och vilka lag-
férslag, som kan vintas i framtiden. Ett sddant samarbete sker

i viss m&n f8r ndrvarande i Nordiska skattevetenskapliga forsk-
ningsridets regi, men det vore 8nksvirt om detta samarbete kunde

breddas.

Budgetdepartementet &r enligt min mening alltfdr restriktiv med
att l1&ta skatteforskare ta del av ej offentligt material, som
dessa behdver f&r att kunna genom f8ra angeldgna forskningsupp-
gifter. Jag tror att man pd budgetdepartementet i detta samman-
hang 8verbetonar riskerna for offentlig spridning av mer eller
mindre kdnsliga férslag. B3de skattelagstiftningen och forsk-
ningen skulle pd ett fdrtroendefullt samarbete och ett &mse-
sidigt utbyte av synpunkter och material mellan budgetdeparte-

mentets och skatteforskningens f&retradare.

2. Den offentliga debatten

Under 1970-talet har skatteforskningen uppmdrksammats mycket i
tidningar och TV. Jag mdste ddrf8r inskrénka mig till att ge
ndgra fa exempel pd skatteforskningens betydelse f&r den offent-

liga debatten.

Lodins utredning startade en mycket livlig och uppmdrksammad
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debatt om utgiftsskatten som alternativt skattesystem och som
fortfarande padgdr i massmedia. Utgiftsskatten har naturligtvis
Sven debatterats ingdende i skatterdttslig och ekonomisk fack-
litteratur (se Skattenytt, Svensk skattetidning och Ekonomisk
debatt under &ren 1976-1978. Se &ven Tiden, hifte 10 1978 och

nr 1, 1979 med inl&gg av Gunnar Myrdal, Gunnar String och Lodin).

Lodins f&rslag har pdverkat debatten och pavisat vart nuvarande
systems stora brister. Det har som alternativ till vart nuvaran-

de system samlat mdnga anhingare.

Johanssons utredning om skattereglernas inverkan p& val av pla-
ceringsform har diskuterats ingdende i massmedia. Man har upp-
m&rksammat inflationens och skattereglernas inverkan pd bl a

sparande och fastighetsinnehav. Dessa problem har &dven betonats
av andra (se t ex Ingmar Hansson: ''Skattesystemet, inflationen
och investeringarna', Ekonomisk debatt 1978 s 213 ff; se #ven
samma f8rfattare: ''Bostadsfinansiering och bostadsbeskattning

under inflation", rapport T 26, Statens R&d f&r Byggnadsforsk-

ning).

Lagstiftaren &r numera mycket medveten om skattelagstiftningen
brister. Som exempel p& detta kan nimnas att olika placerings-
former behandlas olika. Skattesystemet har tekniska brister och
bygger i princip pi ett nominellt penningvérde och fungerar
dirfdr d&ligt under inflation. Debatten kring dessa fragor har

paverkat och pdverkar uppenbarligen tagstiftaren.

Normanns utredning om bruttoskatter har betydelse fGr den de-

batt, som pdgdr om f8rslaget till en allmén produktionsfaktor-
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skatt (se debatten i Svenska Dagbladet under f&rsta h3lften av
1979 med inldgg, fSrutom av Normann , bl a av Gunnar Myrdal,
Dag Helmers och Carl Johan Aberg; se &ven Welinder, SvSKT 1979

s 123 ff och Normann, SN 1979 s 90 ff).

Normanns kritik och analys av den allmdnna produktionsfaktor-
skatten kommer sannolikt att f3 stor betydelse. Normann ingdr
som tidigare sagts, som expert i den utredning - bruttoskatte-

kommittén - som utreder denna fraga.

Skatteforskningen spelar en vdsentlig roll i den offentliga de-
batten. Det beror pd att skatterna och vart skattesystem under
hela 1970-talet stdtt och stdr i fokus f&r massmediadebatten.

Det 3r d& naturligt att intressanta skattefdrslag och utrednin-
gar uppmirksammas och pdverkar skattelagstiftaren pd ett pdtag-

ligt satt.

3. Lagstiftningen

Skatteforskningen pdverkar oftast direkt eller indirekt skatte--:
lagstiftningen genom att olika utredningar anvénder sig av av-.

handlingar eller andra unders8kningar av skatteforskare (se nir-
mare om detta ovan i avsnitt 1). Under 1960-talet paverkade

t ex Helmers avhandling ''Kringg&ende av skattelag'' och Englunds

avhandling '""Om inkomstskattefaktorn vid beskattning av benefika

férvarv'' den lagstiftning, som byggde pd skatteflyktskommitténs

bet&nkande SOU 1963:52.

Nyligen avslutade och p3gdende utredningar har anvdnt eller an-

vénder sig av skatteforskning. Det framgér tydligt av avsnitten
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1 och 2 att denna forskning troligen kommer att f& stor betyd-

else for var framtida skattelagstiftning.

4, Administrativa modeller f&r kvantitativ analys av skatte-

oml&ggningar

| Sverige f&rekommer en modell fdr kvantitativ analys av skatte-
omldggningar, ndmligen RRV-modellen, som tillkommit som ett led
i riksrevisionsverkets (RRV) arbete med statsverkets int3ktsbe-
rékningar. (Framst#llningen bygger hdr p& Ulf Jakobssons 'Nor-
ska och svenska modeller 8ver personlig inkomsbeskattning''.
Forskningsrapport nr 4 frén Industriens utredningsinstitut,
1975). Modellen har dock anvdnts utanf®r de rena int3dktsprognos-
erna och bl a kommit till anvd@ndning f&r berdkningar av alterna-
tiva skattefdrslag i den serie av skatteoml&dggningar vi har
haft under 1970-talet. (En principiellt likartad modell &r Tax-
modellen, som utarbetats inom ramen for forskningsprojektet
"Finanspolitikens effekter" av Jakobsson och Normann. (Se
Jakobsson och Normann: A model of Swedish System for Personal
Income Taxation. European Economic Review, vol 3, 1972 och In-
komstbeskattningen i den ekonomiska politiken, industriens ut-
redningsinstitut, Stockholm 1974.) Den bygger pd den officiella
inkomstfdrdelningsstabiliteten och har anvdnts fdr att anly-
sera foretagna skatteoml&ggningar sedan 1952 och tdnkbara alter-
nativ till dessa). Modellen ber3knar statlig och kommunal in-
komstskatt och f8rm8genhetsskatt. RRV-modellen bygger pd stick-
provsunders8kningar. Populationen &r samtliga fyskiska personer,

som avldmnat sj&lvdeklaration under det aktuella inkomstaret.

Urvalet &r uppdelat med hj&lp av tvd variabler, n3mligen "till
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statlig skatt beskattningsbar inkomst'' och ''kategori''. Det

finns fem kategorier och 27 inkomstklasser. Aggregeringen sker
genom en summering av alla individer i stickprovet. Denna summa
multipliceras sedan med en faktor, som anger relationen mellan
det totala antalet skattebetalare och det antal som ingér i
stickprovet. Jakobsson beskriver hur matierialet h&lls aktuellt
pd f8ljande s#tt: '"Materialet i denna modell hills aktuellt ge-
nom &rliga nyinsamlingar. Eftersom modellen anvdnds f&r intdkts-
prognoser mdste man emellertid &ndd anvdnda sig av framskriv-
ningar. Vi kan ta den senaste prognosen f&r inrdkterna under
budgetdret 1975-76 som exempel. Denna méste enligtriksrevisions-
verkets instruktioner varafidrdigstdlld senast den 15 december
1974. D&rmed mdste ett stickprov frdndeklarationerna till 1974
&rs taxering anvéndas.Eftersom dessa deklarationer avser 1973&rs
inkomster, mdste den aktuella prognosen innefatta en framskriv-
ning av dataunderlaget med tvd &r', (Jakobsson: Norska och sven-

ska modeller 8ver personlig inkomstbeskattning, s 11 f).

Jag har inte kunnat finna ndgon redog8relse f&r hur modellen
fungerar i praktiken. Det kan bero pd att dokumentationen kring
modellen 3r alltf8r sparsam (Jakobsson a a s 11). Modellen an-
vdnds f6r att rdkna fram prognoser. Modellen synes dock inte

g8ra ansprdk pd att vara vetenskaplig.

5. Avslutande synpunkter

Svensk skatteforskning anvdnds i stor utstrdckning i lagstift-
ningssammanhang. Det r&det dock brist p& skatteforskare och
stora visenliga fragor och omrdden #r dirfdr alltfdr lite veten-

skapligt behandlade. Den forskning som beh8vs &r inte framst
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"bestdlIningsforskning'' f8r utredningar o dyl utan forskning av
“grundforskningskarakt3r'', som i ett l18ngsiktigt perspektiv
skulle kunna pdverka skattelagstiftningens utformning i positiv

riktning.
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Ulf Jakobsson
Generalrapport

SKATTEFORSKNING OCH SKATTEPOLITIK I DE NORDISKA LANDERNA

Inledning

Alla de nordiska lénderna maste i ett internationellt perspektiv
betraktas som higskatteldnder. Ndstan ingen annanstans har under
efterkrigstiden skatterna stigit s& snabbt som i dessa lénder.
Detta beror naturligtvis pa att alla linder #r avancerade vil-
fardsstater med mycket hogt stdllda ambitioner for den offent-

liga sektorn.

Den stora roll skatterna spelar i de nordiska lédndernas eko~
nomier borde, kunde man tycka, leda till att skatteforskningen
skulle vara speciellt livlig i vara lénder. Samtidigt borde
naturligtvis politikernas behov av att inhamta rdd och végledning

fran skatteforskningen ocksd vara speciellt stor i vara lénder.

Det &ar inte m8jligt att med nagon grad av precision sdga om

det ligger till pa detta sitt. Det intryck man f&r ndr man léser
de olika nationalrapporterna ar emellertid att kommunikation
mellan forskare och politiker inom skatteomrédet inte &r pa-
fallande livlig. Ett syfte med detta miite &r att kartldgga och
diskutera hur relationerna mellan forskare och politiker ser ut.
Diskussionen bdr naturligtvis ocksa gdlla hur relationerna fran
olika utgéngspunkter borde se ut. Om skillnaden mellan vara och
bora befinns alltfdr stor &r det ocksa naturligt att diskutera

om det &r mdjligt att &ndra férh&llandena i Gnskvdrd riktning.

Redan sjdlva kartldggningen &r, om den skall vara systematisk
och fullstdndig, en stor forskningsuppgift i sig, som natur-
ligtvis inte har varit mdjlig att genomfdéra inom ramen for det
hir presenterade arbetet. Darfor maste med nodvandighet fére-
liggande rapport vara relativt impressionistisk och de slut-

satser som nds maste betraktas som hégst tentativa.
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Ett viktigt problem som bdor nd@mnas inledningsvis &r kommu-
nikationen mellan ekonomer och jurister inom skatteforsk-
ningsomradet. For min egen del har jag narmat mig skatte-
forskningen fréan den ekonomiska sidan, vilket inte har kunnat

undga att pragla uppl&dggningen av denna rapport.

Tankbara modeller for samspel mellan skatteforskning och
skattepolitik

Ett for ekonomer valkdnt analysschema ndr det galler att dis-
kutera den ekonomiska politikens utformning ges av "mal-medel"-
modellen. Enligt denna modell styrs den ekonomiska politiken

av ett antal @vergripande mé&l. Dessa mal &r av typen hog sys-

selsattning, htg inflation, god tillvéxt, rattvis inkomstfor-
delning osv. For regeringen eller politikerna gdller det att
nd sd langt nar det gdller att tillfredsstilla dessa mal som

den ekonomiska verkligheten tilléter. Denna verklighet bestams

av faktorer som internationell ekonomisk tillvaxt, befolknings-
tillvéxt, naturtillgéngar, kapitalutrustning m.m. Till denna
verklighet maste ocks& r#knas en rad samband och relationer som
politikerna eller regeringen inte kan kontrollera. For att na
sina mal har regeringen till sitt férfogande en rad instrument
eller medel. Dessa medel &r véaxelkurser, diskonton, skatter och

bidragsregler osv. En schematisk bild av resonemanget ges i fig1.

Figur 1 M3l-medel--zoiumat

I
|
Ekonomisk |
verklighet J.

—— 4~
M |

Det hdar presenterade synsdttet &r en sjdlvklar utgdngspunkt

A 4

Medel M3l

for de flesta ekonomer sé& snart diskussionen giller ekonomisk
politik. Man kan ocksé konstatera att den moderna ekonomisk-
teoretiska skatteforskningen har det angivna tankeschemat som
en viktig utgangspunkt. Begradnsar vi mal-medel-diskussionen
till skatteomrédet faller ur detta schema ocksd en naturlig

och ndrmast sjalvklar arbetsfordelning mellan skatteforskare
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och skattepolitiker. I detta schema &r politikernas uppgift
att ange sina mal, eller, eftersom dessa inte &r absoluta,

sin malfunktion.

Forskarens uppgift &r att kartldgga den ekonomiska verklig-
heten samt, att med utgdngspunkt frén sin sélunda erhallna
information om ekonomisk struktur och skattepolitikens mal,
ange vilka medel som skall anvdndas, dvs. vilket skattesystem
vi skall ha. I denna modell spelar skatteforskaren en central
roll for systemets utformning och han &r i princip den ende
aktdren vid sidan av politikerna, i det skeende som bestammer
skattesystemets utformning. Uppenbarligen beskriver den angiv-
na modellen inte verkligheten. Den har emellertid ett betydande
intresse dels darigenom att modellen anger den forhdrskande
synen bland ekonomer, dels darigenom att modellen anger en
rationell beslutsprocess for den ekonomiska politiken och for

skattepolitiken.

Modellen har ocksd ett stort intresse i just denna rapport
darigenom att den har haft stor betydelse fdr uppléggningen
av en del av det norska samarbetet mellan forskare och poli-
tiker p3 skatteomradet. Lingre fram aterkommer jag till detta
forhallande.

Ett skdl till att man inte kan betrakta mal-medel-modellen

som en verklighetsbeskrivning &r att det politiska elementet
kommer in endast genom malangivelsen, medan valet av medel blir
en teknisk fraga. I den verklighet vi kan observera ror sig den
politiska diskussionen i huvudsak kring valet av medel, medan
malen sdllan specificeras klart.

En annan skillnad mellan modell och verklighet &r att vi aldrig
far nagon samtidig genomgdng av hela skattesystemet. Skatte-
systemet fdrefaller i stidllet vaxa fram genom rader av smirre
forandringar. Mot denna bakgrund kan det vara av intresse att
nagot mera utfodrligt beskriva en modell fér politiskt besluts-
fattande om skattesystemet som inneh&ller de b&da aspekterna
jag tagit upp hadr. Enligt det har antydda synsdttet &r det
existerande skattesystemet resultatet av en léng historisk

process. Nuvarande skattelagstiftning har framkommit som summan
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av alla tidigare forandringar och reformer. Dessa har var
och en tagen for sig varit relativt marginella eller i varje

fall partiella till sin natur.

De foradndringar som sker vidtas inte som ett led i en plan

att na fram till n3got som skulle kunna kallas det optimala
skattesystemet. Reformerna genomfors i stdllet darfor att
kraven pa skattesystemet hela tiden #ndras. I en del fall &r
responsen pa forandrade krav relativt snabb. I andra fall sker
férdndringen foérst ndr det &r uppenbart att ett fasthéallande

vid -existerande regler leder till en kris i en eller annan form.

En viktig kravforandring som kraver en stédndig anpassning av
skattesystemet ar det dkade finansieringsbehovet skattesystem

i alla de nordiska ldnderna st#dlls infor. Andra kravfdrandring-
ar kan komma genom foridndringar i den ekonomiska verkligheten.
Kraftiga hdjningar i inflaticnstakten skapar som vi alla vet
betydande problem i nominaliska skattesystem, vilka reser krav
pé& férandringar i systemet. En fortgdende erosion av skattebasen

i existerande skatter reser krav pa nya skatteformer osv.

S& langt behdver det inte nddvdndigtvis vara nagon logisk mot-
sdattning mellan mél-medel-modellen och reformmodellen. De for-
dndrade kraven som jag har talat om kan i mal-medel-modellen
tolkas om till fordndringar i mélen eller till fordndringar i
den ekonomiska verkligheten. Den stora skillnaden uppkommer
ddrigenom att genomgripande systemforandringar &r ndra nog
uteslutna i reformmodellen. Detta har sin grund bl.a dari att
skattesystemets utformning &r av avgdrande betydelse for alla
medborgares ekonomi. De enskildas ekonomiska planering &r gjord
med utgéngspunkt fran ett relativt trogrorligt skattesystem.
Kapitalvarde pa fastigheter, och olika typer av finansiella
tillgangar, dr hirledda ur det existerande skattesystemet.
Genomgripande systemforandringar rycker darfor undan grunden
for manniskornas ekonomiska planering och ger dessutom upphov
till svaroverskadliga omkastningar i kapitalvdrden pa olika
typer av tillg3ngar. Darfdr ter sig dvergdngsproblemen vid
genomgripande skattefdradndringar oftast odverstigliga och

skattereformerna tenderar att bli relativt begrénsade till
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sin omfattning. Den roll skatterna spelar i var ekonomi gor
att dven begridnsade skatteomlidggningar &r av stor betydelse
for de enskilda hushallens ekonomi. Darfior kan dven detal-
jerna i en skatteomldggning, eller med andra ord det exakta
valet av medel, bli fragor av stor politisk betydelse. Det
slutliga valet framkommer ofta som ett resultat av en avvidg-

ning i en rad olika intressekonflikter.

I denna modell blir det ocksa naturligt att den politiska
skattediskussionen i hidgre grad kommer att handla om medel &n
om mal samt att valet av medel &r en fraga som politikerna inte
kan ldmna ifrén sig. Ddrmed kan vi ocksa konstatera att skatte-
forskarens naturliga roll i beslutsprocessen maste bli betyd-

ligt mera blygsam i reformmodellen &n i mal-medel-modellen.

Vi har sett att skatteforskaren i reformmodellen inte pa ett
operativt sdtt kan arbeta med systemets utformning. Stréngt
taget ar hans vdrde som radgivare vid de enskilda reformerna
relativt begrdnsat om man undantar de rent tekniska fragor som
kan komma att behdva lésas vid en reform. I den politiska av-
vidgning som en skattereform innebdr betyder de olika intresse-
grupperingarnas asikter betydligt mera &n forskarens optimali-
tetsvillkor.

For att exemplifiera sa dr det i reformmodellen viktigt for
politiken att hdra vad ldntagarorganisationerna tycker om en
inkomstskattereform eller vad villadgarfdrbundet anser om en
reform av bostadsbeskattningen. Skatteforskarens synpunkter

kan vara lattare att undvara.

Sammanfattningsvis tenderar forskaren i reformmodellen att fa
en relativt sndvt avgrdnsad tekniker- och expertroll. Det bor
tillaggas att jag darmed endast avser forskarens roll i den
direkta beslutsprocessen. Naturligtvis fdljer av reformmodel-
len ingen speciell begridnsning av valet av fragest&dllningar i
den akademiska forskningen. Ej heller kan man utesluta att
forskaren kan fa ett individuellt inflytande i Overgripande
fragor genom att paverka den allminna kunskapsnivan och debatt-
klimatet.
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Situationen i de nordiska landerna

Efter de nagot abstrakta resonemangen i det fdregdende av-
snittet kan det vara dags att Svergéd till verkligheten som
den ter sig i de nordiska l&anderna. Min utgéngspunkt &r da

de olika nationalrapporterna till detta seminarium.

Med Norge som ett viktigt och intressant undantag ansluter
sig den bild man far for landernas del relativt vdl till den
ovan skisserade reformmodellen, dar skatteforskare i huvudsak
star vid sidan av den politiska processen och utnyttjas som
experter eller tekniker i s#rskilda frégor. I véra samhillen

kan forskarnas inflytande pa politiken g& flera vigar.

En vdg har redan antytts, namligen att forskningen och den

akademiska utbildningen paverkar kunskapsnivan i samhdllet och
hos politiker och byréakrater. Detta dr kanske den pd lang sikt
viktigaste och naturligaste vidgen for akademisk verksamhet att

paverka samhillsutvecklingen.

Hur viktig denna aspekt &n &r, s& &r det knappast mojligt att
ge nagon pataglig belysning av de bidrag den akademiska forsk-
ningen ger, genom denna kanal. Man kan endast konstatera att

en hdg standard pa akademisk forskning och utbildning inom
skatteomradet &r en viktig fdrutsdttning for ett rationellt
beslutsfattande pd omradet. Samtidigt &r det naturligtvis en-
dast under dessa forutsattningar som forskarna over huvud taget
kan gbra ansprék pa att fa utdva ett mer direkt inflytande pa

skattelagstiftningen.

En viktig vdg for skatteforskare att fa ut sina synpunkter

dr den offentliga debatten. Den danska nationalrapportotren
anger f.0. detta som den viktigaste vigen for paverkan. Detta
8r helt i linje med den ovan angivna reformmodellen, i vilken
skattelagstiftningen i huvudsak ar en politisk process. Det

ir ocksd si att skatteforskare i alla de nordiska ldnderna
deltar i debatten och man kan ge exempel pa att enskilda fors-
kare fatt ett betydande genomslag i debatten. Steget hdrifran
till lagstiftning &r emellertid l&ngt och det finns sévitt jag
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kunnat se inte i nationalrapporterna nagot exempel pa att
en forskare genom insatser i debatten paverkat lagstiftningen.
De indirekta och mer langsiktiga effekterna av att skattefors-
kare deltar i debatten kan emellertid vara mycket viktiga,

dven om vikten &r svar att mita.

I alla de nordiska landerna spelar offentliga utredningar en
viktig roll i lagstiftningsarbetet pa skatteomradet. Under de
senaste aren har vi i varje enskilt land haft ett stort antal
skatteutredningar som tdcker mycket stora delar av det skatte-

poclitiska omradet.

En huvudfunktion for utredningarna &r att arbeta fram férslag
som har s& bred politisk forankring att de kan ligga till grund
for lagstiftning. Den &r ddrfor ett instrument for att 1losa

upp motsdttningar och nd kompromisser. Samtidigt &r ocksd ut-

redningarna en viktig kontaktyta mellan forskare och politiker.

Det &r vanligt att skatteforskare forekommer i utredningarna
antingen som ledambter eller som experter eller i nagon sekre-
tariatsfunktion. Detta forefaller gdlla alla de nordiska lén-

derna med Norge mdjligen undantaget.

I de svenska skatteutredningarna har under 1970-talet flera
viktiga arbeten gjorts i direkt anslutning till utredningarna.
Forskarnas insatser har med s#dkerhet i ménga fall spelat en
stor roll for utredningens arbete och adven for utredningens

stallningstagande.

Accepterar man reformmodellens férutsattningar att valet av
medel i skattelagstiftningen ar en politisk avvagning, snarare
an som en samhillsekonomisk optimering, s& &r de offentliga
utredningarna en naturlig och bra vdg for forskningen och fors-
karna att ge sitt bidrag till beslutsprocesserna. I utrednings-
arbetet sker under ideala omstandigheter en kontakt mellan
forskare och fdretréddare for partier och organisationer innan
de slutliga stdllningstagandena gjorts. I detta stadium kan

det finnas en betydande Oppenhet fdr forskarnas argument. N&r
standpunkterna 4r tagna &r de politiska forutsattningarna for

lagstiftningsarbetet givna och d& &dr modjligheterna betydligt
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mindre for forskaren att paverka lagstiftningen.

Den roll forskaren har maste emellertid &ven i utredningarna
bedomas ligga ganska langt ifran mél-medel-modellen. Ofta &r
forskarens uppdrag relativt avgransade av utredningen. Dess-
utom &r ofta utredningens uppdrag i sin tur begrénsat av de

direktiv regeringen givit.

Det ar i princip tankbart att forskaren kan ova ett direkt
inflytande i anslutning till sj&dlva lagstiftningsarbetet. Med
undantag av Norge forefaller kontakterna mellan forskare och
administratorer i denna fas av den politiska processen inte
vara speciellt vanliga. Den nddvdndiga tekniska expertisen i
lagstiftningsarbetet finns inom departementet. Detta ligger

vdl i linje med vad som sades inledningsvis om reformmodellen.

Jag har tidigare pekat p& att Norge i varje fall delvis utgér

ett undantag i detta avseende. Skatteforskningsavdelningen vid
Statistisk Sentralbyré bedriver ldpande akademisk forskning av
hég klass och har samtidigt en mycket nira kontakt med béde re-

gering och riksdag i det ldpande lagstiftningsarbetet.

Forskningsarbetet ligger i huvudsak inom det omrdde som kan
benamnas ekonomisk skatteforskning och det system som byggts
upp pa Skatteforskningsavdelningen for att anvidndas vid lag-
stiftningsarbetet har en klar anknytning till den ovan angivna
"mal-medel"-modellen. Kdrnan i detta system &r en ekonometrisk
modell (MODIS) over hela den norska ekonomin. Denna motsvarar
beskrivningen av den ekonomiska verkligheten som jag tidigare
angav som ett element i mal-medel-modellen. Specifikationer

av denna modell utvecklas standigt som ett resultat av ett
16pande ekonomiskt forskningsarbete. I detta arbete finns en
ndra kontakt med akademisk forskningsverksamhet utanfdr Statis-
tisk Sentralbyréa. Som en viktig del i denna totalbeskrivning

av den norska ekonomin ingdr det norska skattesystemet och dess
samband med Oovriga delar av ekonomin. Modellbeskrivningen av
skattesystemet &r gjord pa ett sédant sitt att de kvantitativa
storheter som skattelagstiftningen arbetar med, som marginal-
skattesatser, avdragsprocent osv., upptrader explicit i modellen.
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Detta innebdr att man i modellen kan beridkna de ekonomiska
effekterna av forandringar i olika enskildheter i skattelag-

stiftningen eller av hela atgidrdspaketet.

Det sagda illustreras av figur 2.

Figur 2
Effekter
Ekonomisk BNP, sysselsdttning,
Skatte- struktur skatteunderlag
lagar " 1 =
(MODIS) skatteintakter

Férdelningseffekterna av skattefdrandringar kan studeras inom
ramen for ett liknande system. Kontakten mellan politiker och
forskare gar i detta fall till s& att politikerna (regeringen
men dven oppositionen) anger olika alternativa skatteomlidgg-

ningar. Effekterna av dessa analyseras sedan med hjdlp av det
system som byggts upp vid Statistisk Sentralbyra. Politikerna
valjer till sist det alternativ som fran deras utgangspunkter

forefaller lampligast.

I detta system finns uppenbara paralleller med den "mal-medel-
modell" som jag presenterade inledningsvis. Skillnaderna &r
emellertid ocksé& patagliga. De explicita malen anges inte av
politikerna och det &r till sist ocksé politikerna som bestam-
mer den exakta utformningen av medlen. Forskarens roll i den
norska modellen omfattar i huvudsak att ange den ekonomiska
verkligheten och att med utgangspunkt fran detta arbete lopande

analysera effekterna av alternativa skatteforandringar.

Ser man endast till principen &r det svart att tédnka sig att
forskarens direkta inflytande i den politiska processen kan

gé& mycket lingre dn i den norska modellen.

Forskarens inflytande framkommer ddrigenom att han formulerar
den bild av den ekonomiska verkligheten som skattesystemet ver-
kar i . Olika modeller kan ge olika bilder av effekten av en

skatteomldggning. Det &r samtidigt intressant att notera att
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de effekter av skattesystemet som dr politiska stridsfrégor
ej beaktas i den norska modellen, om jag férstatt saken ratt.
Jag skall peka pé& nagra sédana omréden vilka alla berdr den

ekonomiska skatteforskningen.

Ett sddant omrdde #r sambandet mellan skattehéjningar och in-
flation. Flera empiriska understkningar som gjorts under de
senaste aren indikerar att hojda skatter ger inflationseffek-
ter via kompensationskrav pé ldnesidan. I den undersékning
inom detta omrade som gjorts av OECD anviands begreppet "tax-
push inflation". Att denna effekt av regeringar och av arbets-
marknadens parter uppfattas som en realitet framgar av den
stora roll som skatteomlidggningarna under 1970-talet spelat i
inkomstpolitiken. Detta gédller inte minst Norge. Den h3r an-
givna effekten ger ett genomslag som relativt 1dtt kan avgran-

sas 1 tiden.

Exempel pa mera langsiktigt verkande samband &r relationen
mellan arbetsutbud och skatteregler. Hir finns en relativt vil
etablerad ekonomisk teori, medan det &r notoriskt svart att em-
piriskt faststdlla storleken av eller ens sidkerstdlla existen-~
sen av samband av denna typ. Det &r emellertid 1l&tt att finna
exempel pd att dessa effekter kan vara relativt betydelsefulla.
Ett utmarkt sadant exempel &r den s&rbeskattningsreform som
genomfordes i Sverige i bdrjan av 1970-talet. Den fdljdes av

en mycket kraftig okning av det kvinnliga arbetsutbudet, vilket
adtminstone delvis maste sdttas i samband med skattereformen.
For att adterigen ge ett svenskt exempel &r det svart att inte
sdtta den kraftiga dkningen av deltidsarbetet under de senaste
dren i samband med att hdga marginalskatter under de senaste

aren drabbar allt bredare skikt av l8ntagare.

Ett tredje samband ir den erosion av skattebasen som en hidg
skattebelastning leder till. En del av denna sker genom legal
och illegal skatteflykt. Aven har &r det l#tt att finna néra-
liggande exempel. Arbetsbyten, kvittoldsa betalningar, fiktiva
avdrag dr ett naturligt inslag i Sveriges och jag férmodar &ven

i dvriga nordiska landers ekonomiska liv.
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De har angivna sambanden har alla det gemensamt att de inte be-
aktas i de analyser av olika skatteomldggningar som gors av
Statistiska centralbyrén. (Naturligtvis beaktas de inte i

nagra officiella skatteanalyser i de andra nordiska linderna

heller.) Detta kan ha flera orsaker

- forskarna anser att dessa effekter ar betydelsefulla men

att det inte &r m8jligt att kvantifiera dem

- ett narmare studium av sambanden har visat att effekterna

dr forsumbara

- en modell som inkluderar dessa effekter skulle vara alltfor

politiskt kontroversiell

Min egen ftrmodan, delvis grundad pé egna erfarenheter, &r
att forklaringen kan stkas i den forsta och den sista av de

ovanniamnda punkterna.

Om detta &r riktigt, vilket jag bhoppas vi kan fa en indikation
om i den efterftljande diskussionen, s& visar detta att mdjlig-
heterna for forskarna att paverka skatternas utformning begrén-
sas dven i den norska modellen. Den ekonomiska verklighetsbe-

skrivningen kan inte gdras utan politiska hinsyn.

Sammanfattning och slutsatser

Jag presenterade inledningsvis tva schematiska modeller fGr
det politiska beslutsfattandet p& skatteomradet, "M&l-medel-
modellen" och "Reformmodellen". I mal-medelmodellen &r fors-
karens roll bestdmd och central, medan den i reformmodellen

d&r mera obestamd. "Mal-medelmodellen" &ar inte endast en ratio-
nell beslutsmodell, den anger ocksd hur manga forskare tycker
att det borde vara. Reformmodellen ligger utan tvivel n&rmare
verkligheten. Politikerna bestimmer savil mél som medel i en
process dar skattesystemet viaxer fram som ett resultat av en
rad partiella reformer. Detta utesluter inte att det finns
viktiga kontaktytor mellan forskare och politiker. En av de
viktigaste &r de offentliga skatteutredningarna dir forskarna
ofta 8r representerade pd ett eller annat sdtt. Kontakten sker

dock pé& politikernas villkor.
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Utredningsdirektiv m.m. begrénsar ofta de frdgestdllningar

som kan tas upp till relativt sndvt avgransade omréden, vilket
for ovrigt ligger v&l i linje med reformmodellen. Den norska
modellen, som jag uppehdllit mig relativt utférligt vid, av-
viker delvis fran detta monster, men den ligger fortfarande

langt ifran mal-medelmodellen.

S& langt sammanfattningen. Om man ger sig p& en védrdering av

den bild vi har funnit, méste man h&lla ett par saker i minnet.

- Ett stort forskarinflytande i den politiska beslutsprocessen
har inget egenvidrde, annat &n m&jligen for forskarna. Den
viktiga fragan &r inte om forskarnas inflytande &r foér litet,
utan om skattesystemet i nagon mening kan foérbattras om

forskarinflytandet okar

- Politikerna &r demokratiskt valda och har ett politiskt
ansvar for sina beslut och kan darfdr knappast sléppa ifran

sig nagon viktig del av beslutsprocessen.

Fragan om skattesystemet blir battre med ett stérre forskarin-
flytande &ar naturligtvis om6jlig att besvara. Min kunskap om
ovriga nordiska l&nders skattesystem &r sd begridnsad att jag
dér inte ens vAagar mig pa& négra spekulationer. N&r det gdller
det svenska systemet, har de problem som beskattningen ger
enligt min mening mera med skatternas totala storlek att goéra
an med brister i systemet. Detta hindrar inte att det har och
var finns betydande brister. Manga av dessa hidnger samman med
att systemet inte &r konstruerat fér att klara de hdgre infla-
tionstakter som vi haft i ekonomin under 1970-talet. Det torde
heller inte vara allt for djarvt att pastéd att skatteprogres-
sionen och de hdga marginalskatterna knappast ger fdrdelnings-
mdssiga fordelar som star i proportion till de forluster i ef-
fektivitet, skattemoral m.m. som marginalskatterna ger uppgov
till. P& bl.a. dessa omraden finns utrymme for stora forbatt-
ringar av skattesystemet. Forbittringar grundade pé nyténkande
och p& tkade kunskaper, vilket badadera brukar vara ett resul-

tat av en oberoende och god forskning.
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Personligen tror jag inte att det &r mdjligt att néd resultat
genom att strdva efter en Okad intagning av forskaren i be-
slutsprocessen. Mal-medelmodellen &r en utopi med skattelag-

stiftningen att ske pa& reformmodellens villkor.

Forutsdttningen for att forskningen skall kunna ge ett bidrag
ar snarare en vitalisering av den akademiska forskningen.

Ddar idealet skulle vara en kvalificerad ekonomisk forskning
som naturligtvis &r obercende, men som ocksd héller kontakt

med de centrala skattepolitiska fragorna.












