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HANS HENRIK SCHEEL™:

Skatteendringer siden 1992
— fakta og systembetraktninger °

OECD-landene med hensyn til & bygge bedrifts- og kapitalbeskatningen beskatning, seerlig av husholdnings-

p& enkelte gjennomgéende prinsipper. Selv om det var bred politisk enig- kapital. Alt i alt var bedrifts- og kapi-
het om reformen, er viktige regler blitt endret i ettertid, og enkelte endringer talbeskatningen moden for en om-
bryter med prinsippene i reformen. Artikkelen peker pa flere arsaker til at fattende overhaling.
skattesystemet verken vil eller bgr ligge fast over tid, men reiser likevel Det kanskje viktigste politiske en-
sparsmalet om ikke starre grad av stabilitet og forutsigbarhet i skattepolitik- keltvalget som regjeringen og stor-
ken er gnskelig. @kt stabilitet kan tilsi at en bar utvikle skatteregler og be- tingsflertallet gjorde i forbindelse med
slutningsprosedyrer som er mer robuste, farst og fremst mot endringer hvor skattereformen, var & rydde opp i ar-

seerinteresser og kortsiktige hensyn prioriteres. beidsdelingen mellom ulike virkemid-
ler. Det var bl.a. et spgrsmal om i starre

grad & rendyrke malet for de enkelte

. neeringspolitiske mal. Det er ingendelene av skatte- og avgiftssystemet.
Innledning overdrivelse & si at bedriftsbeskatningProgressiv beskatning av personinntek-
Skattereformen i 1992 innebar omfaten var overbelastet med malsettingeter skulle bidra til fordelingspolitiske
tende endringer i mange skattereglemg ikke i stand til & leve opp til inten- mal og miljgavgifter til miljgpolitiske
seerlig innen bedriftsbeskatningen. Jegjonene. Faktisk virket systemet til ti-mal. Ambisjonsnivaet for overskudds-
skal i liten grad komme inn pa disse ender mot sin hensikt, bl.a. fordi malenebeskatningen ble redusert til & gi det
keltendringene, men i farste omgangrar innbyrdes motstridende. Eksem-offentlige inntekter med minst mulige
konsentrere meg om hensynene bak rpelvis bidro de genergse fradragsregvridninger i ressursbruken. Med dette
formen og de prinsippene reformenlene, som skulle sikre distrikts- ogutgangspunktet falt de endringene i re-
bygger pa. Dernest nevnes enkelte vikazeringspolitiske mal, til skjevere inn-gelverket som matte gjeres i stor grad
tige endringer vi har hatt i skatteregletektsfordeling; det var hgyinntekt- pa plass av seg selv:
ne etter 1992, far jeg tar opp spgrsmastakerne som hadde de beste kunn-
lene om hvor gnskelig det er med stabiskapene og sterkeste gkonomiske motit. Utvid skattegrunnlaget slik at det
litet i skattereglene og hvorfor det van-vene til & drive skatteplanlegging. skattepliktige overskuddet i storst
skelig & sikre stabilitet. Til slutt kom- Sakalte nullskattytere ble sett p& som et mulig grad korresponderer med reelt

I forbindelse med skattereformen gikk Norge lenger enn de fleste andre kombinasjon med lempelig inntekts-

mer jeg inn pa hva kan vi gjare forviktig problem. overskudd. Det innebeaerer at investe-
eventuelt & gke stabiliteten i skattere- | tillegg hadde nok mange en sterk ringer som er samfunnsgkonomisk
glene. fornemmelse av at reglene samlet sett lennsomme, normalt ogsa er bedrift-

farte til darlig ressursbruk, dels fordi sgkonomisk lgnnsomme, selv om

- forskjellsbehandlingen av bl.a. ulike bedriftene ma betale skatt. Det er
Hensyn og prinsipper bak naeringer og investeringer gav vrid- dette vi noe upresist forstar med
skattereformen ninger i kapitalallokeringen, og dels ngytral overskuddsbeskatning.
Et viktig prinsipielt valg i skattere- fordi genergse fradragsregler kunne gi
formen gjaldt hvilke formdl inntekts- for hgye realinvesteringer generelt.
beskatningen av bedrifter skulle opp-Overskuddsbeskatningen innehold" Hans Henrik Scheel er ekspedisjonssjef i
fylle. Frem til 1992 ble bedriftsbeskat- dessuten prosykliske elementer, ved & a'éﬁgfkonom's" avdeling i Finansdeparte-
ningen forsgkt brukt som virkemiddel den effektiv skattesatsen ble lav i h@yz arikkelen bygger pa et foredrag p& Sam-
til & fremme en rekke mer eller mindrekonjunkturer som fglge av hgye funnsgkonomenes hgstkonferanse  2001.
veldefinerte mél. Seerskilte regler iinvesteringer og tilsvarende store Mange takk for gode kommentarer fra Harald
overskuddsbeskatningen skulle bidraskattemessige avskrivninger, og vice Magnus Andreassen, Tore Eriksen, Ame Jon
til distriktsutbygging, forskning og ut- versa. Ogsa den hgye skattemessi¢ 'Sachsen. UIf Pedersen, Ingrid Rasmussen,
- P 7, . . . . * Arent Skjeeveland, Siren Solhaug og Geir
vikling, miljginvesteringer, soliditet i verdien av rentefradraget, saerlig fol Avitsland. Kun forfatteren hefter for innholdet
bedriftene, samt fordelingspolitiske oghgyinntektsgruppene, var et problem i artikkelen.



https://core.ac.uk/display/249949683?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

Aktuell kommentar

- .

-

™
B | |
N |
4
14

X,
&
iy

E

Froaemi

W= L g
T g W owm 2
& O w ==

L . =
= P

Ak

IFl
LISiA

Maksimal skattekile pa uthytie, 1958

= P fis
g = [}
=

[T T T I - - A« =
=.|$ 'T!:'i-l-:'_-"‘.ﬂ' - =

muesobjekter, gkte bunnfradrag og
lavere skattesatser. Men Hgyre og
Fremskrittspartiet gikk inn for & av-
vikle formuesskatten, og det var ikke
mulig a fa til et flertall om en bred re-
form. | arene etterpa er formuesskat-
ten endret en rekke ganger, bade i
lempende og skjerpende retning.

P
mSoshap

Ogsd pa enkelte andre omrader ble
ngytralitetsprinsippet bare delvis fulgt,
og pa iallfall ett punkt ble et vedtak om
mer ngytrale regler raskt omgjort.
Varen 1991 ble AMS-ordningen ved-
tatt opphevet med virkning fra og med
1992, men allerede hgsten 1992 ble
den gjeninnfgrt med virkning fra og
med 1992. Fgrst fra 2000 ble AMS-
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Maksimal marginalskatt pa aksjeutbytte nar en ser selskap og person unde
Prosent av utdelt overskudd fer selskaps- og personskatter.

Kilde: OECD Tax Data Base.

ordningen avviklet.

I &t teoretisk korrekt ngytralitetsprin-
sipp ma dessuten justeres i forhold hva
som er mulig & praktisere. For eksem-
pel fordrer ngytralitet at alle palgpte
inntekter, ogsa palgpte gevinster, skatt-

2. Reduser skattesatsen for & dempe dallende avvik fra ngytralitetsprinsip- legges lapende. Skattlegging av palap-
samlede vridningene av kapitalbespet. Det er iallfall tre hovedomrader ate, men ikke realiserte, gevinster reiser

katningen.

Et krav om ngytralitet i overskuddsbes-

katningen stiller, iallfall teoretisk sett,

ganske strenge krav til hvordan de uli-
ke skattereglene skal utformes:

1. Ulike inntekter og utgifter ma perio-
diseres riktig. Det innebeaerer bl.a. at
arlige avskrivninger skal tilsvare ar-
lig verdiendring pa kapitalen.

2. Ngytralitet innebaerer en integrert
bedrifts- og kapitalbeskatning, der
kapital- og neeringsinntekter blir
skattlagt pA samme mate uavhengig
av om de opptjenes av en privatper-
son direkte eller giennom et selskap.

. Beskatningen av selskapsinntekter
ma veaere uavhengig av selskapets fi-
nansieringsstruktur, dvs. om investe-
ringer finansieres med lan, tilbake-
holdt overskudd eller ny aksjekapi-
tal. | dette ligger ogsa at beskatning-
en ma vaere uavhengig av om selska-
pet deler ut utbytte eller holder over-
skuddet tilbake.

. Positive og negative kapitalinntek-
ter, inkl. gevinster og tap, ma likebe-
handles skattemessig.

5. Skattesatsen ma veere den samme frem en stortingsmelding om en-landene markerte innslag av dobbelt

for alle kapitalinntekter, dvs. en méa
ha en flat skattesats.
Det er ikke vanskelig & peke pa at skat-
tereformen i 1992 ble vedtatt med pa-

trekke frem:

imidlertid spass mange praktiske pro-
Det fgrste er at husholdningskapitalplemer at bare av den grunn bygger re-
som i seerlig grad utgjagres av bolig,formen pa at inntekter og kostnader
ogsa etter 1992 vanligvis er lempeli-skal veere realisert far de kan skattleg-
gere beskattet enn neeringskapitalges. Dermed kan en ikke helt unnga
En kan imidlertid si at boligbeskat- skattekreditter.
ningen implisitt ble skjerpet i 1992  Til tross for disse begrensningene i
som fglge av at verdien av rentefrarekkevidden av ngytralitetsprinsippet,
draget ble mindre for mange hus-ble status likevel at vi kom ganske neer
holdninger. et skattesystem som likebehandlet uli-
Det andre punktet der ngytralitetke naeringer og bedrifter, ulike typer in-
ikke ble oppnadd, gjaldt landbruks-vesteringer og kapitalplasseringer, uli-
beskatningen. Regjeringen Brundt-ke typer kapitalinntekter, ulike eierfor-
land fremmet to ganger forslag om &ner og ulike mater & finansiere n
fierne seaerordninger i jordbruks- ogingsinvesteringer pa.
skogbruksbeskatningen, farst varen Norge gikk dessuten lenger enn an-
1991 og dernest hgsten 1991. Stordre OECD-land i bade & redusere skai-
tinget vendte imidlertid tommelen tekreditter og fjerne saerskilte lem
ned for de fleste forslagene, og sideminger, og i & kutte formelle skattes g
har disse ordningene bestatt. Lempser for naeringsvirksomhet. Frem til i
ningene ble dessuten utvidet i fjor,var Norge, sammen med Finland
da Stortinget innfarte et seerskiltNew Zealand, de eneste OECD-landg-
inntektsfradrag for landbruket pane som ikke hadde noen form for dobs
36 000 kroner pr. bruk. beltbeskatning av aksjeutbytter. g
g

Det tredje omradet der prinsippeneNorge motvirker dessuten de sakal
fra skattereformen ikke fikk gjen- RISK-reglene vridninger i aksjege:
nomslag, var i formuesskatten.vinstbeskatningen. Som det fremgar 5/
Riktignok la regjeringen Brundtland figuren, har hovedtyngden av OEC g
dringer i formuesskatten sydd overskatning og ganske hgye effektive sk
samme lest som resten av reformerntesatser pa utdelt utbytte, nar en
Bredere skattegrunnlag gjiennom mehensyn til bade selskaps- og person
reell og lik verdsettelse av ulike for- katningen.
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Viktige endringer etter 1992 tiske dynamikken som gir endringer iganske markert systembrudd i forhold
Delingsmodellen skattereglene, ogsa endringer som brytil skattereformen. Heller ikke etter
| Norge har en valgt & ha en progressi{f" med prinsipper det gijennom flere 41996 har skattereglene for skipsfarten
beskatning av lgnnsinntekter og en flafa" veert bred enighet om. ligget fast, men er strammet til i flere
skattesats p& kapitalinntekter, slik at omganger.
SKatton Kan bi reatt sor, Dene for-| PPN

i iv ) - . . . .

Svak treffsikkerhet i delingsmodellen”AVSKrivningssatsene

skjellen gjer det i utgangspunktet lgnn-> Ve ) | ; o : .
soJmt 3 % hoye arbgeidsgin%tekter skattlilsier at forskjellen i marginalskatt pa Som en del av budsjettforliket mellom

lagt som kapitalinntekter. Det er bak-Personinntekt og kapitalinntekt ikke regjeringen Stoltenberg og mellompar-
grunnen for den sakaltedelings- bar bli for stor. Aarbakkegruppen, somtiene ble fI'ere.avskrlvnmgssqtser redou-
modellender formalet er & sarge for gtutredet skattereformen, mente forskjelsert med virkning fr_a og med |_nntektsa—
arbeidsavkastningen til naeringsdriven-'en helst ikke burde overstige 20 pro+et 2000. Den umiddelbare innstram-
de og aktive eiere i aksjeselskape?e_mpoeng' | 1992 var imidlertid for- mingen ble beregnet til om lag 3 mrd.
skattlegges om lag p& samme mate so jelleno over 21 prosentpoeng, og a}Ikroner, og var ;aledes gan_ske bgtyde—
arbeidsavkastningen til vanlige lgnns erede aret etter ble forskjellen ytterli-lig. Disse endrmgene er blitt krl.t|se_zrt
mottakere. Delingsmodellen er derford®re okt gjennom gkt toppskattesatsav neeringslivet, dels med henvisning
av mange kalt «kjernen» i skattesysteTOpDSkatt?n ble ytterligere gkt fraotll at de var et brudd med skatterefoor—
met. OECD har for sin del karakterisert2000 ved innfgring av et ekstra trinn pamen, og dels til at de kom uten forutga-
delingsmodellen som skattereformen® prosentpoeng. Nar na hgyeste margende utredning. At innstrammingene i
akillesheel. nalskatt pa personinntekt for delingsforliket var et brudd med de avskriv-
Det prinsipielle utgangspunktet for Pliktige er naer det dobbelte av skatteningssatsene som ble vedtatt ved skat-
delingsmodellen er at personinntekteﬁ‘_”‘tse” pa kapltallnntoekter, er tllpasf{eoreformen, er riktig. Men det er ikke
for personlig neeringsdrivende og akti-"iNger 0g skatteomgaelser knyttet tilsa klart at det var et brudd med prinsip-

ve eiere i aksjeselskaper skal vaere idelingsmodellen ikke til & unngé. pet om at avskrivningt?ne ber gjenspei-
neeringsinntekten fratrukket en bereg- le verdireduksjonen pa kapitalen.

net avkastning p& kapitalen i neringen. forl fozrgggedﬁ[’:renliig;ﬁggzjsgjt%rrﬂgggt
Denne sjablonmetoden for & fastsetteinsfartsbeskatningen A .
arbeidsavkastning har veert omstridt " g brukt en del tid pa a finne studier av an-

Allerede den delingsmodellen som pleendringene i skipsfartsbeskatningen slag for zkonomis_k depre.siering av uli-
vedtatt i 1992, var pa flere omrader vel996 var det farste starre bruddet p&_e typer produksjonskapital. Forslaget
sentlig gunstigere enn den som Opprin§ystemat|kker1 ! bedr!ftsskattesystemeulo avskrivningssatser fra 2002 bygger
nelig ble foreslatt av departementet?tter 1992. letlgnokmnmmmet regje-pa denne empirien. Den |nd|k¢rer at
Men ogsa etter 1992 har delingsmodeldngen Brundtland, og i enda stgrreom Igg hal\(parten av innstrammingen i
len blitt justert en rekke ganger, Oggrad stortl_ngsflertalle'g, i ;992 sklpsfar-budeettforI!ket kunne forsvares ut fra
stort sett | lempende retning. Blant anien gunstigere avskrivningsregler enrat avskrivningssatsene var satt hgyere
net er det blitt lettere & tilpasse seg sli rinsippet  om gkonomisk .verdlfall enn det som fglger av drlftsmldolenes
at en unngar delingsmodellen helt. De?kull_e tilsi. | tillegg hadd_e skipsfarten rakonom|§ke verd|faI.I. En kan a}ltsa spe-
illustreres ved at andelen aksjeselskas-aer“g fordel av de gunstige overgangskulere pa om det ikke har ligget en
per som skattlegges etter delingsmo[,eglen_e som ble vedtatt. Men for gvrigkime til mulig innstramming i enkelte
dellen, er redusert fra 46 prosent i 1994ikk skipsfarten de samme skatteregleavskrivningssatser allgrede fra 1992,
til 32 prosent i 1999. ne som andre neeringer. | 1996 vedtokom fglge av at en ikke konsekvent
imidlertid stortingsflertallet, mot regje- fulgte ngytralitetsprinsippet.

ringen Brundtlands enske, & gi skips-

. i farten enda gunstigere skatteregler ved

Skatt pa aksjeutbytter & ga over fra overskuddsbeskatning til _ o

Med virkning fra og med 5. septemberuttaksbeskatning. Uttaksheskatning inE" Stabile skatteregler viktig?

2000 ble det innfart en skatt pd mottatnebaerer at inntektene som hovedreg&nsket om stabilitet i skattesystemet
te aksjeutbytter pa 11 prosent. En sliler skattefrie inntil de eventuelt deles ufremfgres ofte med stor styrke bl.a. fra
ekstra skatt pd aksjeutbytte bryter medom utbytte til aksjonzerene. Eiernengeringslivets representanter. Resonne-
neytralitetsprinsippet ved bl.a. & gkekan dermed bestemme tidspunkt fomentet er i korthet at hyppige og om-
kostnadene ved aksjekapitalfinansiebeskatning, og falgelig ogsd i noenfattende skatteendringer gir ustabile
ring av selskapene. Det er verdt &rad det reelle skattenivaet. | tillegg tilrammebetingelser og dermed gkt fare
merke seg at regjeringen Stoltenbergkatt pa utbytter skal rederiene betaléor feilinvesteringer. Feilinvesteringer
begrunnet forslaget om ekstra utbytteen sakalt tonnasjeskatt, beregnet aer en kostnad i seg selv, og gkt risiko
skatt med at delingsmodellen var blittskipenes nettotonnasje. Selv om skipsfor feilinvesteringer gker avkastnings-
for gunstig og svekket fordelingsvirk- fartsbeskatningen etter 1996 ikke blekravet til & investere og kan fare til at
ningene i skattesystemet. | denne bdike gunstig som far skattereformen, esamfunnsgkonomisk lgnnsomme in-
grunnelsen kan en ane noe av den polidisse endringene blitt stdende som etesteringer ikke gjennomfares.
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Ogsa fra politisk hold pekes det pgunkturen kunne blitt mindre dramatisk skattesystemet som ledd i makrogko-
behov for stabilitet i skattereglene, ogenn den ble. Moralen i dette er at stonomisk stabilisering kan dermed vaere
finanskomiteens flertall understreketstabilitet i skattereglene ogsa kan ha foretrekke fremfor stabile skattere-
senhgstes 1991 «behovet for klare ogine kostnader, iallfall nar viktige ram- gler. Hovedbidraget til konjunktursty-
forutsighbare rammebetingelser for neemebetingelser for gvrig endrer seg.  ringen pa statsbudsjettets inntektsside
ringslivet etter skattereformen.» Fler- Selv om en erkjenner at bedrifts- oghar imidlertid vanligvis ikke kommet
tallet sa videre at det la til grunn at bekapitalskattegrunnlaget er mer flyktigsom falge av endringer i skatte- og av-
drifts- og kapitalbeskatningen na vama enn for noen tiar siden, bar en ikkeaiftsreglene, men derimot som fglge av
sluttbehandlet. | det siste 1& det mulilegge seg flat for enhver trussel om utden automatiske stabiliseringen som
gens ikke bare et gnske om at naering$lytting. Sa lenge vi klarer & sikre kon-ligger i skattesystemet.
livet skulle fa stabilitet, men ogsa etkurranseevnen i vid forstand, dvs. ha Det er &penbare fordeler dersom kon-
hap om at den betydelige lobbyvirk-effektiv ressursutnyttelse og langsiktigjunkturelt begrunnede endringer i skat-
somheten neeringslivet hadde drevebalanse i utenriksgkonomien, er detenivaet kan komme automatisk, dvs.
gjennom hele reformprosessen, skullékke ngdvendigvis et problem om en-uten regelverksendringer. Fgrst og
avta. kelte bedrifter eller naeringer flytter ut.fremst vil automatiske endringer gene-

Nar det synes & vaere sa bred enigh&edrifter som flytter kan, pd sammerelt falle sammen med konjunkturforlg-
om at stabilitet er viktig, hvorfor opple- mate som bedrifter som reduserer virkpet, mens regelverksendringer lett kan
ver vi da til dels betydelige systemen-somheten eller legger ned, avgi ressutkkomme pa plass for sent. Dernest vil
dringer? ser til andre neeringer, kanskje til naeden automatiske stabiliseringen veere
ringer som bedre er i stand til & beersymmetrisk, slik at skattenivdet kan
det generelle kostnadsnivaet. Hvis effalle i en nedgangskonjunktur. Erfar-

. . . da mater utflyttingstrusler med selekti-ingene med regelverksendringer har i
Strukturelle endringer i gkonomien ¢ skattelempninger, star en i fare for &tarre grad veert at skattereduksjoner
| de senere arene kan gkende globalissvekke den samlede verdiskapingerikke vektlegges like sterkt i nedgangs-
ring ha gitt gkende skattekonkurranseSamtidig vil en oppmuntre andre be-perioder som skattegkninger i opp-
Farst og fremst kan det gjelde for bedrifter og neaeringer til a fremstd somgangsperioder. Dermed kan aktiv bruk
drifts- og kapitalbeskatningen, fordi mer mobile enn de i realiteten er. Ogsav skattesystemet som ledd i konjunk-
kapitalen er seerlig mobil. Den relativti denne sammenhengen kan det veetarstyringen fare til at skattenivaet grad-
lave skattesatsen pa 28 prosent som en god leveregel a behandle ulike naevis gkes, mens det kanskje hadde veert
fikk pa kapitalinntekter i 1992, kan del- ringer mest mulig likt, men samtidig tamer enskelig om eventuelle skattegk-
vis betraktes som en tilpasning tilhensyn til mobilitetsargumentet i utfor- ninger mer direkte ble avveiet i forhold
gkende kapitalmobilitet. mingen av de generelle reglene. til nytten av & gke offentlige utgifter.

Men den lave skattesatsen var ogsd Det antas gjerne at kapital er mer Graden av automatisk stabilisering i
ledd i en tilpasning til et deregulert kre-mobil enn arbeidskraft, og at de stgrstskattesystemet avhenger av bl.a. hvor
dittmarked. Det er vanskelig & tenkebegrensningene pa den nasjonale hangrogressiv inntektsbeskatningen er, og
seg at de hgye marginalskattene pa ndefriheten dermed gjelder bedrifts- ogom saeravgiftene treffer det mest inn-
toinntekt, herunder renteinntekter, sorkapitalbeskatningen. Men en bgr ikketektselastiske konsumet. | forbindelse
mange husholdninger stod overfor padverse at ogsé personlige skattytere ened skattereformen ble det lagt vekt pa
store deler av 1980-tallet, kunne hablitt mer mobile over landegrenseneat et bredt skattegrunnlag som ikke
veert viderefart seerlig lenge uten end®ermed kan forskjeller i personbeskatminst inkluderer konjunkturfglsomm
stgrre skadevirkninger enn vi faktiskningen, og kanskje ogsa forskjeller iinntekter, som for eksempel aksjege-
opplevde. Fra 1987 ble hgyeste margiavgiftsnivaet, pavirke flyttemgnsteret.vinster, kunne gke den automatiske sta-
nalskatt pa nettoinntekt gradvis redu-Likeledes vil avgiftsnivaet i vare nabo- biliseringen.
sert fra drgyt 66 prosent til drgyt 40land virke inn pa grensehandelen og
prosent i 1991, og videre til 28 proseniegge visse gvre begrensninger pa hvil-

i 1992. Hadde skattereformen veerket avgiftsnivd Norge bgr velge. Nar . .
gjennomfert 10 &r tidligere, ville real- Sverige fra 1. desember 2001 setter nddy erkiennelse og nye forsknings:
renten etter skatt i &rene 1984-86 veedvgiftene pa vin med nesten 20 profesultater

om lag 2,5 prosentpoeng hgyere ensent, legger det ytterligere press pa va$katteregler endres ogsa som falge|av

den var for husholdninger med gjen-eget avgiftsniva. nye forskningsresultater og ny erkjepfs
npmsnittlig inntelfjt. Forf dedhu§hold- nelseh_sélyel gru_n.nlfggl;(end? telc(Jret sk
ningene som stod overfor de hgyeste som hjemlig empirisk skatteforskning
skattesatsene, ville en skattesats pa 28 ) ) har veert viktig for beslutningsgrunnlas
prosent okt realrenten etter skatt mefylakrogkonomisk styring get, herunder i forbindelse med skatté-

hele 5 prosentpoeng. Med en sapadserebgker i gkonomi peker gjerne paeformen. Na bar det likevel veere klare
mye hgyere realrente etter skatt, kunnat skattene bgr endres som ledd i degrenser for hvor raskt og i hvor stor
en begrenset gjeldsgkningen i husholdmakrogkonomiske styringen. Makro-grad skattesystemet skal endres s@m
ningssektoren fra midten av 1980-tal-askonomisk stabilitet er ikke minst enfalge av nye forskningsresultater
let, og den etterfglgende nedgangskorfordel for naeringslivet, og endringer i Skattepolitikken mé farst og fremst &
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opp i seg det som er grunnleggende ognektelig synd at det har tatt s myestarre reform der en rydder opp veere
bredt akseptert viten, og ikke forsgke &om 30 ar & fa til disse endringene.  bade gkonomisk ngdvendig og politisk

holde tritt med forskningsfronten. Nye opportunt. Det kan da ikke utelukkes at
forskningsresultater ma fa tid til & «set- . de gruppene som underveis har opp-
te seg» 0g vise seg robuste mot bl.&ndrede politiske preferanser nddd skattelettelser, ender opp med

akademisk kritikk, far forskningen Trolig mener de fleste at de forholdenéhayere skatter, ogsa hgyere enn i ut-
eventuelt far innvirkning pa den prak-som er nevnt foran, nemlig gkonomis-gangspunktet.
tiske utformingen av skattesystemet. ke endringer og ny viten, er relativt akt- En mer subtil forklaring pa hvorfor
Et eksempel kan vaere debatten feverdige grunner til & endre skattereglepolitiske beslutninger eller planer
stortingsvalget i 1997 om inntekts-ne, selv om en prinsipielt skulle vaereendres kalles i litteraturen for «tids-
fordelingen var blitt skjevere ettertilhenger av stabilitet. Skepsisen motinkonsistensproblemet i gkonomisk
skattereformen. Debatten ble avfadt aendringer er trolig sterre nar de skyldepolitikk» (se for eksempel Torsvik
en artikkel fra Statistisk sentralbyraat det politiske flertallet av andre grun-(1990)). Her er ikke saksforholdet at
(SSB) véaren 1997 (Epland (1997).ner endrer oppfatning over tid. myndighetene egentlig endrer prefe-
Artikkelen hevdet at inntektsfordeling- Jeg skal ikke dvele mye med hvorforranser, men at det kan veaere optimalt
en var blitt skjevere etter 1992, seerligde politiske flertallspreferansene enfor myndighetene & endre en plan som i
som fglge av at de rikeste hadde hatires. Stikkordsmessig er det naerligutgangspunktet var optimal. Et forenk-
hgy inntektsvekst. Denne inntektsgk-gende a peke pa at flertallet, uansett omet lzerebokeksempel pa tidsinkonsis-
ningen skyldtes pa sin side sterk gkninglet bestar av ett eller flere partier, er etens kan klargjgre problemstillingen.
i aksjeutbyttene, og SSB antydet at enkoalisjon der flertallets mening formesSett at myndighetene antar at investe-
dringene i skattereglene kunne ha forgjennom forhandlinger. Nar flertalls- ringer i Norge er elastisk og derfor ved-
sterket ulikheten. Selv om de metodiskégsninger i nye saker skal fremforhandtar en lav skattesats pa kapitalinntekter.
svakhetene i forskningsopplegget vates, og i tillegg koalisjonen bestar avHvis privat sektor tilpasser seg den lave
ganske apenbare og ble papekt i den eenkeltpolitikere som byttes ut over tid,skattesatsen, vil den investere mer enn
terfalgende debatten, festet det seg raskan en ikke uten videre forvente stabileellers. Men nar investeringene farst er
et inntrykk i store deler av det politiske flertallspreferanser. giennomfart, er det vanskelig a flytte
miljget at skattereformene hadde gjort Det politiske systemet utsettes dessukapitalen, for eksempel utenlands, og
de rike mye rikere. |1 2000 publiserteten for betydelig press fra ulike interes-myndighetene kan gke skatten pa kapi-
imidlertid SSB ny forskning pa omrade,segrupper. Nar interesseorganisasjondalavkastning uten at kapitalbehold-
basert p4 en annen metode (Fjeerli oge setter en skattesak pa den politiskeingen gar seerlig ned. Problemet er at
Naug (2000). Her var en av konklusjo-dagsorden, er hensikten sjelden & sikrprivat sektor nettopp kan komme til &
nene at skattenes utjevnende effekt gktgtabilitet, men snarere & endre reglenegjennomskue denne mulig inkonsisten-
etter 1992. Dette eksemplet er ikkdempende retning for seg og sinete atferden til myndighetene. Skal
ment som en kritikk mot forskningen i Sammen med slike forslag fglger emmyndighetene da kunne ha noe hap om
SSB, som generelt bade holder hgy kvaregning, fordi en skattelettelse for noeré gke investeringene gjennom reduser-
litet og er relevant, ikke minst for normalt ma betales av andre. N& behde skattesatser, ma de samtidig binde
Finansdepartementet. Men eksemplet efer ikke regningen a veere sa stor i utseg pa en troverdig mate til & holde
et apropos om at forskningsresultategangspunktet, og noen ganger kan deskattesatsene lave ogsa i fremtiden.
bar modnes far de konsumeres. dessuten spres pa mange skattytere utenUtbyttebeskatningen kan muligens
P& den annen side bar det papekes store motreaksjoner der og da. Merfungere som en illustrasjon av fenome-
det pd enkelte omrader hadde veert grskattereduksjoner overfor én naering hamet «tidsinkonsistens» i forbindelse
skelig om skattepolitikken i noe stgrreen tendens til & avfade tilsvarende kramed skattereformen. For skatterefor-
grad enn det som har veert tilfellet, hadfra andre nzeringer. Og nar farst noemen ble aksjeutbytter i starre eller min-
de holdt tritt med den akademiske innhar fatt, er det ikke like lett & begrunnedre grad skattlagt ogsa ved utdelingen.
sikten. | 1971 skrev den senere nobelvorfor ikke ogsa andre skal fa. Det bidro til & begrense omfanget av
prisvinneren i gkonomi James Resultatet av en slik prosess kan blutbytter. Etter reformen ble skattleg-
Mirrlees, sammen med Peter Diamondundergraving av skattegrunnlaget, gktglingen konsentrert til skatt av lgpende
to artikler om optimal beskatning ogincitamenter til skattemotiverte dispo-overskudd pa selskapets hand, men
betingelser for nar det er gnskelig meaisjoner og en generell invitasjon tiluten noen tilleggsbeskatning dersom
effektivitet i produksjonen (Diamond uproduktiv lobbyvirksomhet. Etter noe overskuddene ble delt ut som utbytter.
og Mirrlees (1971)). En implikasjon tid kan en ende opp med et skattesyEtt av formalene med disse endringene
for skattepolitikken er at vi ikke skal stem som er administrativt komplisert,var & unngé at skattereglene skulle lase
beskatte bruk av produserte innsatssom innebaerer omfattende forskjellskapital i eksisterende bedrifter, og ikke
faktorer i produksjonen, selv om vi for behandling og som gir betydelige samuventet har utbyttene gkt markert etter
@vrig har vridende skatter. Fjerning afunnsgkonomiske kostnader. Det sistd992. Nar farst de store aksjeutbyttene
investeringsavgiften og tollavgifter er ikke minst tilfelle dersom skattelet-er der, blir det fristende a skattlegge
som foreslas i budsjettet for 2000, ettelsene som er gitt underveis, er finandem, og fordelingsvirkningene en slik
helt i trdd med innsikten hos Diamondsiert gjennom gkning av allerede hgyeskatt vil av de fleste bli vurdert som
og Mirrlees. Men i dette tilfellet er det marginalskattesatser. Til slutt kan ergode. Det har derfor veert et problem a
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sikre troverdighet om utbyttebeskat-
ningen etter skattereformen. Uten tvil
har aksjoneerer i privat sektor sett dette,
og trolig har en del tilpasset seg ved
ekstraordineer hgy utbytteutdeling far
dobbeltbeskatning kom.

Hvis starre stabilitet er gnskelig

Et gnske om stgrre stabilitet i skattere-
glene kan tilsi at en bgr utvikle regel-
verk og beslutningsprosedyrer som er
mer robuste overfor ytre pakjenninger
og krav om endringer. La meg ta regel-
verket fgrst og prosedyrene etterpa.

neeringer skal behandles lempeligereeiningene som gjerne ma gjares. Det
enn andre, enn dersom skattesysteer flere eksempler pa at forslag og ideer
met har form av et lappeteppe. om skatteendringer ikke har overlevd
For det tredje vil normalt regler somen slik prosess.

bygger p& et prinsipp, settes sam-

men til en helhet med en indre lo- . ,

gikk eller systematikk. Eksempelvis Delegering av fullmakt til autonome
innebeerer naytralitetsprinsippet atMyndighetsutavere

skattleggingen av overskudd, aksjeAllerede i dag delegeres den detaljerte
utbytter og aksjegevinster er ngyeutformingen av en del av skattereglene
avstemt i forhold til hverandre. Nar fra Stortinget til Finansdepartementet
reglene er vevd sammen til en hel-og i noen grad videre til direktoratene.
het, er det lett at denne helheten rakFullmaktene som er delegert, er imid-
ner dersom enkeltregler endreslertid generelt ikke seerlig vide, og
Konsekvensene av selv mindre enmange sveert detaljerte regler fastsettes
dringer kan bli ganske store, og lys-av Stortinget. En mate & skape starre
ten til & foresla og gjennomfare en-stabilitet pa kunne veert & delegere den

Fundamentet for og oppbyggingen av gringer kan bli tilsvarende mindre. konkrete fastsettelsen av enkelte prinsi-

rSel?ererI;et 1092 hadd '?(ilflt foragkrekde re%lerltil etd org{gn solm
attereformen i adde som ett _ ikke var direkte underlagt daglig poli-
av flere mal & bidra til sterre stabilitet i-Orsinkelsesmekanismer tisk styring. Overskuddsbeskatningen

skattereglene, fgrst og fremst i bedriftsManglende stabilitet i regelverket somkunne veert et sted & begynne.
beskatningen. Oppskriften fra refor-skyldes forhastede vedtak, kan reduse- Et eksempel er fglgende: Hvis det
men var a bygge skattereglene pa visses ved & bygge inn forsinkelsesmekafarst er bred politisk enighet om at av-
giennomgaende prinsipper med faerrestismer som sikrer at det ma ga en visskrivningene pa driftsmidler skal av-
mulige unntak. Slike prinsipper bar hatid fra myndighetene tenker p& en enspeile det gkonomiske verdifallet, sa
en rasjonell gkonomisk forankring, ogdring og til den eventuelt vedtas.kunne det nedfelles i loven. Hva de en-
de mé& kunne operasjonaliseres. Et ekKsrunnlovsfesting er en slik forsinkel- kelte avskrivningssatsene sa skulle
sempel pa et slikt prinsipp har jeg allersesmekanisme, men den er til gjengjeldzere ville bli en gkonometrisk oppga-
ede veert inne pd, nemlig at oversapass dyptgripende at det virker ganve, som kunne delegeres et dertil egnet
skuddsbeskatningen bare skal ha somske fremmed i forhold til skatte- og av-organ med ngdvendig faglig kompetan-
mal & bidra til offentlige inntekter og giftsreglene. se. Et slikt system er ikke mer fremmed
effektiv ressursallokering. En mindre rigid mekanisme er hg-enn at det ble praktisert frem til saldo-
Det er iallfall tre viktige forhold som ringsinstituttet. Dette benyttes ogsa ivskrivningene kom fra 1982. Fer det
bidrar til stabilitet ved & bygge pa visseforbindelse med mange forslag ombestemte Stortinget at det skulle gis
generelle prinsipper: skatte- og avgiftsendringer, men gjerndradrag for avskrivninger pa «betydeli-
- For det farste: Hvis et prinsipp fullt ikke i forbindelse med forslag som erge driftsmidler, bestemt til varig bruk.»
ut nedfelles i de konkrete skattere-en del av statsbudsjettet. Haringer biLoven gav eksempler pa slike drifts-

glene, ma en anta at det ma kommarar til & belyse en sak fra flere sidermidler, men hadde ikke bestemmelser
en prinsipiell begrunnelse for & en-typisk i form av at motforestillinger om avskrivningssatsene. De ble fastsatt
dre skattereglene. En m& altsd endeommer frem. Samtidig vil hgringer av Riksskattestyret, som bestemte hay-
om et nytt prinsipp, eventuelt at detmedfare at det gar noen maneder fraste og laveste avskrivningssatser for
ikke skal gjelde noe prinsipp for re-forslaget lanseres til det eventuelt veden detaljert liste av ulike typer kapital;
gelutformingen. Dermed legges lis-tas. Begge deler gir bade regjeringen Et system der de politiske myndig?
ten hgyere mht. argumentasjon ogg Stortinget mulighet til & tenke igjen-hetene trekker opp prinsipielle rets
begrunnelse for eventuelle endringnom forslaget pa nytt. Det bar ikke be-ningslinjer, men delegerer den konkré>

er. traktes som et nederlag om en hgringde regelutformingen, har en viss paral
For det andre innebeerer generelleunde farer til at et forslag trekkes ellerlell i maten Norge, og mange andre
prinsipper en viss form for likebe- modifiseres. vestlige land, har ordnet pengepolitiks

handling. Som nevnt innebeerer ngy- En mer omfattende forsinkelsesmeken pa. Stortinget har delegert utfok;
tralitetsprinsippet at alle kapitalinn- kanisme er & sende en sak til neermemingen, og langt pa vei malene, foF
tekter skal skattlegges likt, uavheng-utredning, eksempelvis til et offentlig pengepolitikken il regjeringen.
ig av hvilke neeringer eller selskaps-oppnevnt utvalg. Na er nok den primseRegjeringen har pa sin side fastsatt det
typer de er opptjent i, og uavhengigre hensikten med & utrede et spgrsmalperative malet og naermere retnings-
av i hvilken form inntekten kommer. som regel ikke & forsinke saken, merdinjer for pengepolitikken, men
Hvis et prinsipp gjennomsyrer regel-det er vanskelig & unnga at utredningeNorges Bank er gitt ansvaret for den
verket pa en noenlunde konsekvenogsa forsinker prosessen. Samtidig kanperative gjennomfaringen. Det
mate, blir det tyngre & argumentereen utredning belyse en sak bedre ogeppe seerlig omtvistet at selve den |n-
for at visse inntekter eller utvalgte bringe frem motforestillinger og de av- stitusjonelle overbygningen i pengepo-
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litikken sikrer et mer forutsigbart og Et tilleggsmoment er at det synes a Hvis langsiktige hensyn og felles-
gjennomsiktig atferdsmgnster i renteveere bred politisk enighet om at iallfallskapshensyn skal veie tyngre enn hittil,
fastsettelsen, trolig basert p4 mer langen del av den gkte bruken av oljeinnma en gke mulighetene til & prioritere
sikte betraktninger, enn om rententekter skal ga til & redusere skatter oglisse hensynene. Det er da vanskelig &
skulle veert fastsatt av Stortinget elleravgifter. Trolig er det lettere & fa stabi-se at en kommer unna teknikker som i
regjeringen. Sett i relasjon til pengepoditet i reglene nar en arlig skal gi lettel-noen grad begrenser handlefriheten til
litikken ma skattepolitikken fortone ser. Na kan en jo hevde at ogsa skatté prioritere seerinteressene og de kort-
seg som relativt upredikerbar. Jeg elettelser innebaerer ustabilitet, men desiktige gledene.

ikke overbevist om at behovet for for-er vel likevel en form for ustabilitet
utsigbarhet i skattepolitikken er tilsva-mange kan akseptere.

rende lavere enn i pengepolitikken.
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