Relevant eller teoretiskt
intressant

ANNE-MARIE PALSSON

Under mina 4tta 4r i riksdagen blev jag
pidmind om hur mangfacetterad den po-
litiska verkligheten dr. Som lagstiftare
tvingas man ta hinsyn till alla de insti-
tutioner som formar den. Dir lirde jag
mig att landet styrs under lagarna, och
den faktor som mer #n nigon annan pa-
verkar besluten ir makten - att vinna
den och behalla den - inte teoretiska
skattemodeller.

Med mitt bidrag ”Skatt ir politik -
inte ekonomi” (Pilsson 2015) ville jag
uppmirksamma lisarna pa vilken avgo-
rande betydelse makestrategiska dvervi-
ganden har for skattesystemets utform-
ning.

Tvd teser

I min artikel driver jag tva teser. Den
forsta dr ate politikers drivkraft att agera
maktrationellt ocksi giller skattepoliti-
ken.

I en replik i denna tidskrift ifriga-
sitter Asa Hansson och Agneta Kruse
(Hansson och Kruse 2015; nedan kal-
lade HK) denna ansats. Detta ir nigot
mirkligt d& politikers maktambitioner
ir ett birande inslag i James Buchanans
analys, for vilken han tilldelades Sveriges
riksbanks pris i ekonomisk vetenskap
till Alfred Nobels minne 1986, ”f6r hans
utveckling av de kontraktsmissiga och
konstitutionella grunderna foér teorin
om ekonomiskt och politiskt beslutsfat-
tande” (KVA 1986, egen 6vers).

I sjilva verket vore det hogst egen-
domligt om inte varje sittande regering
formade skatterna och de offentliga ut-
gifterna s att dess maktbas — de egna
viljarna - gynnades. Hur skulle annars

den sittande majoriteten kunna rikna
med att fi behélla makten vid nista val?

Att makten spelar en framtridande
roll betyder inte att ekonomernas poli-
cyrekommendationer pa skatteomridet
helt saknar betydelse. S& ir inte fallet.
De beaktas av beslutsfattarna - men
bara nir de gynnar makten. I annat fall
viftas de bort av politikerna.

Beslutsfattarnas njugga instillning
till de teoretiska skattemodellerna kan
illustreras av Foretagsskattekommittén.
Kommittén tillsattes 2011 med syfte att
se over beskattningen av foretag. Rader
av personer knots till kommittén. Exper-
terna var manga och professorstitheten
pafallande stor. Stor var ocksa represen-
tationen frin regeringskansliet. Men for
att det inte skulle hinda nagon ”olycka”
utsigs som ordférande f6r kommittén
en palitlig moderat — den tidigare stats-
sekreteraren H G Wessberg - som stod
regeringen mycket nira.

Kommitténs slutbetinkande 2014
(SOU 2014:40) avslojar en stor oenighet
mellan de personer som hade knutits till
kommittén. Minga ledaméter limnade
sirskilda yttranden och tvé reserverade
sig. En av dessa var Asa Hansson, som
gjorde det med hinvisning till att kom-
mittén inte i tillricklig grad hade tagit
till sig sddana resultat och insikter som
kunde himtas frin forskning pa skatte-
omridet. Hansson skriver att hon inte
kan stilla sig bakom forslaget till finan-
siering, fér den ér “teoretiskt omotive-
rad” (s 574), och hon avrundar sin kritik
med: ”Det hade enligt min mening varit
onskvirt om arbetet tagit sin utgings-
punkt i mer principiella stindpunkter
och baserats pa aktuellt forskningslige”
(5575)-

Men i stillet for att tolka den férda
skattepolitiken som resultatet av en po-
litisk process efterlyser HK andra for-
klaringar till den. Som exempel pa detta
nimner de konsensus. Pa den punkten
har de ritt — men bara till hilften. Kon-
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sensus, i bemirkelsen uppgorelser 6ver
blockgrinserna, ir vanligt i svensk po-
litik. Men konsensus ér inte framst till
for att ersitta de partipolitiska striderna
med en fornufesstyrd, ”objektiv” politik.
Konsensus ska lika mycket, eller n mer,
ses som ett redskap i maktutévningen.
Ibland

konsensus for avligsna en friga frin den

anvinder Dbeslutsfattarna
politiska dagordningen. Utrikespoli-
tiken, EU-politiken, invandrings- och
migrationspolitiken 4r exempel pa si-
dana frigor. Ty finns det ingen oenighet
finns det inget intresse for debatt. Ten-
densen att kviva en politisk friga giller
sirskilt de bada statsbirande partierna.
De vill strida om frigor dir de anser sig
ha det bista budskapet, och dessa frigor
viljer partistrategerna sjilva.

I andra fall anvinds konsensus for
att splittra motstindarna. S3 var fal-
let med de tvé stora uppgorelserna pi
skatteomradet. Ar 1981 gjorde Social-
demokraterna upp med Folkpartiet,
och bakom drhundradets skattereform
1991-92 stod férutom Socialdemokra-
terna Folkpartiet och Centerpartiet. I
bada fallen limnades det andra statsbi-
rande partiet - Moderaterna — utanfor.
Med det kunde Socialdemokraterna
splittra borgerligheten i skattefrigan for
lang tid framover.

Att 6verenskommelserna dessutom
var kortvariga bekriftar yteerligare det
maktstrategiska inslaget i konsensus-
I6sningar. Vad giller 1991-92 ars skat-
tereform hann den inte trida i kraft for-
rin den socialdemokratiska regeringen
gjorde de forsta avstegen.

I sjilva verket verkar HK ifrigasitta
hela teorin om den rationella politikerns
medvetna strivan efter makt. Allians-
regeringens skattesinkningar anvinds
som stod for detta. For om skatter an-
vinds for rostkop, hur kan man da for-
klara varfor en maktrationell regering
avstdr frin detta genom att sinka skat-
ten, resonerar HK.

FORUM

Hir har HK missat atc skatter ir
viktiga fér bida sidor i svensk politik,
men medan hogern nirmar sig median-
viljaren fran hoger nirmar sig vinstern
denne frin vinster. Dirmed blir de lag-
da férslagen helt olika. Hogern férordar
liga skatter och laga transfereringar.
Vinstern hoga skatter och hoga transfe-
reringar.

Alliansens skattepolitik ir i sjilva
verket en underbar illustration av styr-
kan i medianviljarteoremet. Skatterna
pa normala och liga arbetsinkomster
och den djuptimpopulira fastighetskat-
ten togs bort. Virnskatten fick vara kvar
trots att samtliga allianspartier krivde
att den skulle tas bort i sina partipro-
gram. Forklaringen dr enkel - en avveck-
ling skulle inte ge ndgra nya viljare.

Ocksé finansieringen av skattesink-
ningarna f6ljde den maktmaissiga logi-
ken. Transfereringarna sinktes, men
detta berérde inte frimst mittenviljaren
eller viljarna till hoger om mittpunkten.
De sinkta transfereringarna paverkade
personer som traditionellt uppfattades
tillhéra vinsterns viljarbas.

Forvanad blir jag dirfor nir HK
pastar att jag verkar upprord over att
medelinkomsttagarna har gynnats av
skattereformerna. Hir dr det nigot som
inte stimmer. Att medelinkomsttaga-
ren har gynnats ir ju sjilva poingen i
min analys och det bista beviset pd att
politikerna beter sig rationellt och stri-
var efter makt ocksa vad avser skattest-
rukturen.

Min andra tes

Men inte bara ir strivan efter makt cen-
tral for forstielsen av vilka skatter vi har.
Ocksé hur besluten fattas ir avgoérande
for utfallet. Min andra tes handlar dir-
fo6r om de villkor politiker har att verka
under: Ar det lite ate fatea politiska be-
slut kan man férvinta sig en ryckig skat-
tepolitik di varje majoritet vill genom-
fora sina forslag pd omradet.
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I Sverige dr det sedan 1970 mycket
lite ate fatta politiska beslut. Att det for-
hiller sig pa det viset dr ingen slump.
Sedan inforandet av allmin rostrict har
det svenska konstitutionella samtalet
handlat om att ta bort beslutstrogheter.
Folkets vilja pa valdagen ska fa fullt ge-
nomslag i politiken. Det anses vara den
hogsta formen av demokrati.

Inte heller denna tes verkar ha fallit
HK riktigti smaken. Men de synpunkter
de for fram hir ir svara att forstd, vilket
mdjligen kan bero pa att HK har anlagt
ett personligt perspektiv pa de konsti-
tutionella frigorna. Deras resonemang
om lagradet som ett effektivt organ for
lagprévning torde de vara ensamma
om. Kanske anade de sjilva detta, for de
skickade med en brasklapp med foljande
lydelse: ”Vi trodde att lagradets utslag
betraktades som mycket starka och dir-
med svéra att g emot” (s 45, kursivering
tillagd).

Franvaron av en ordentlig och obe-
roende prévning av lagars forenlighet
med grundlagen har kritiserats av ju-
rister, statsvetare och politiker i Sverige
sedan 1971. Det var da kravet pa en obli-
gatorisk forhandsprévning togs bort. Ar
1980 forsvagades efterhandskontrollen
genom attdetsk uppenbarhetsrekvisitet
infoérdes i regeringsformen. I bada fallen
motiverades inskrinkningarna med att
demokratin férsvagades om tjinstemin
(domare) kunde sitta sig over beslut
som de folkvalda ledaméterna i riksda-
gen hade fattat.

Frigan om en stirkt lagprévning har
utretts manga ginger sedan 1971 utan
att resultera i annat dn marginella for-
indringar.! Ocksa vid den senaste omar-

betningen av grundlagen var frigan om
stirkt lagprovning foremal for analys.2
Det ledde till att efterhandskontrollen
stirktes genom att uppenbarhetsrekvisi-
tet togs bort. Férhandskontrollen stirk-
tes genom att ordet ”bor” ersattes med
ordet ”ska” vad giller kravet pa provning
av de drenden som har pekats ut i grund-
lagen som obligatoriska for lagprévning.

Men éven efter den senaste revide-
ringen kvarstir den konstitutionellt sett
udda ordningen att lagridets yttranden
enbart ir radgivande. Lagradet kan allt-
sd inte binda regering och riksdag vid sin
staindpunke.

Den svenska ordningen brister dven
vad giller kravet pd oberoende. Lagra-
dets ledamoéter ir direke eller indirekt
utsedda av regeringen. Lagradet forfo-
gar inte dver nagra egna utredningsre-
surser utan ir helt beroende av det un-
derlag som tas fram i regeringskansliet
och som féredras av en tjinsteman frin
samma kansli.3

Mot bakgrund av vad som sagts
ovan ter det sig meningslost att empi-
riske testa lagridets stillning sisom HK
onskar. Vilka slutsatser skulle exempel-
vis kunna dras om vi visste att lagradet
hade forordat en annan 18sning dn den
riksdag och regering sedan hade beslu-
tat vid ett visst antal tillfillen under en
viss period? Hur mycket krivs for att
lagradet och regering ska anses oeniga?
Oenighet férekommer, men den ir ofta
subtil och brukar beskrivas som olikhe-
ter i tolkning. I vilka fragor ska denna
oenighet finnas? Alla frigor eller bara i
politiskt viktiga? Hur ska man viga in
att underhandskontakter mellan reger-
ingen och lagridet kan ha férekommit i

L Ar 1979 fogades till regeringsformen en forteckning éver vilka fragor som borde vara fore-
mal for granskning av lagrddetiregeringsformen (RF 8 kap, 18§).
2 Se SOU 2007:85, SOU 2008:125, Regeringens proposition (2009/10:80) och Riksdagens

betinkande (2009/10:KU19).

3 Isamband med den senaste revideringen av regeringsformen stillde sig regering och riksdag
positiva till att lagradets kansli stirktes. Se Regeringens proposition (2009/10:80, s 144). Exakt
hur detta skulle ske utvecklades diremot inte. Fram till dagens datum har heller ingen sidan

foérstirkning av lagridets kansliresurser gjorts.
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syfte att reda ut eventuella dsiktsskillna-
deriforvig?

Aven vad giller parlamentarism
kontra presidentstyre avsléjar HK ett
mirkligt synsictt. HK skriver: ”Det ir
svart att tinka sig att presidenten utser
en regeringschef som inte kan forma en
majoritet i parlamentet” (s 46). Men
oberoendet mellan den lagstiftande och
den verkstillande makten ir ju precis
det som kinnetecknar presidentstyre
och sjilva poingen med konstruktio-
nen. Hir rekommenderar jag en studie
av den amerikanska konstitutionen.

HK efterlyste empiriskt stod for
mina teser. DA passar det bra att hir
erinra om den oversiktsartikel pid om-
rddet ekonomi och konstitution som
jag hinvisade till i mitt ursprungliga bi-
drag - Persson och Tabellini (2004). Dir
konstaterar forfattarna att parlamenta-
riska system tenderar att generera hégre
offentliga utgifter (och dirmed skatter)
in ett system med presidentstyre. En av
de forklaringar som fors fram ir att pre-
sidentstyre innehaller en tydligare del-
ning av makten in det parlamentariska
systemet. Dirmed blir det svarare for
makten att fatta beslut.

Kan skatteforskningen bli mer relevant?

HK avslutar sin replik med f6ljande be-
trakeelse:

Vi ekonomer vill girna beritta om
viéra resultat och slutsatser, men for
de flesta av oss dr det en sjilvklarhet
att det ir politiker som fattar beslu-
ten och att den politiska agendan
manga ganger skiljer sig fran veten-
skapsmannens (s 48).

Attlata teorin std i centrum for analysen
ir en fullt legitim hillning. Men av dem
som har en mer policyorienterad ansats
maste andra krav stillas. Hir ricker det
inte med en teori for dess egen skull” -
den maéste ocksa klara konfrontationen
med verkligheten.

FORUM

I sjilva verket menar jag att en eko-
nom med en sidan inriktning inte kan
undfly verkligheten lika lite som en fy-
siker/tekniker kan gora det. For vem tar
en flygplansmodell pa allvar som kon-
struerats utifrdn antagandet att det ska
fardas i ett friktionsfritt rum?

Virlden styrs inte av upplysta och
vilvilliga despoter som handlar utifrin
de modeller med alla dess antagen som
beskrivs i de nationalekonomiska liro-
bockerna. Virlden styrs i var del av virl-
den av demokratiskt valda ledare med
makten som kompass och folkopinio-
nen som ledstjirna. Makten har en egen
logik. Fér den som inte varit i nirheten
av makten kan den férda skattepolitiken
framstd som svirbegriplig. Men for den
som vet hur den politiska logiken fung-
erar blir den diremot sjilvklar.

Eftersom skatteekonomisk forsk-
ning faller inom kategorin politisk in-
genjorskonst, skulle den bli langt mer
relevant for beslutsfattarna om den
byggde pa den politiska rationaliteten.
En mojlig vig ir att i modellerna in-
kludera sddana aspekter som viljarna
uppfattar som viktiga men som inte kan
mitas i kronor och procentsatser: ritt-
visa, legitimitet och férutsigbarhet, for
att nimna négra. Eftersom de ir viktiga
for viljarna blir de ocksa viktiga for be-
slutsfattarna.

Men i stillet fér ate pd ett kon-
struktivt sitc fundera pd hur skatte-
ckonomernas forslag ska ges ett storre
genomslag nojer sig HK med att tillsta
att de olika komponenterna ir viktiga
for de slutsatser som skattemodellerna
genererar, men nagot behov av att in-
korporera dem i en bredare ansats anser
de inte finns. Fast hir tycker jag act HK
ir onddigt blygsamma. De beskriver ju
hur de i sin undervisning i Lund tar upp
fordelningsfrigor, liksom public choice-
perspektivet i anslutning till skattefra-
gorna. Dirmed ir halva arbetet gjort.
Vad som dterstér ir att foga dessa per-
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spektiv samman i en analytisk ram i
stillet for att griva vallgravar mellan de
olika ansatserna.
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