
Innledning

Skattereformen i 1992 innebar omfat-
tende endringer i mange skatteregler,
særlig innen bedriftsbeskatningen. Jeg
skal i liten grad komme inn på disse en-
keltendringene, men i første omgang
konsentrere meg om hensynene bak re-
formen og de prinsippene reformen
bygger på. Dernest nevnes enkelte vik-
tige endringer vi har hatt i skatteregle-
ne etter 1992, før jeg tar opp spørsmå-
lene om hvor ønskelig det er med stabi-
litet i skattereglene og hvorfor det van-
skelig å sikre stabilitet. Til slutt kom-
mer jeg inn på hva kan vi gjøre for
eventuelt å øke stabiliteten i skattere-
glene. 

Hensyn og prinsipper bak 
skattereformen

Et viktig prinsipielt valg i skattere-
formen gjaldt hvilke formål inntekts-
beskatningen av bedrifter skulle opp-
fylle. Frem til 1992 ble bedriftsbeskat-
ningen forsøkt brukt som virkemiddel
til å fremme en rekke mer eller mindre
veldefinerte mål. Særskilte regler i
overskuddsbeskatningen skulle bidra
til distriktsutbygging, forskning og ut-
vikling, miljøinvesteringer, soliditet i
bedriftene, samt fordelingspolitiske og

næringspolitiske mål. Det er ingen
overdrivelse å si at bedriftsbeskatning-
en var overbelastet med målsettinger
og ikke i stand til å leve opp til inten-
sjonene. Faktisk virket systemet til ti-
der mot sin hensikt, bl.a. fordi målene
var innbyrdes motstridende. Eksem-
pelvis bidro de generøse fradragsreg-
lene, som skulle sikre distrikts- og
næringspolitiske mål, til skjevere inn-
tektsfordeling; det var høyinntekt-
stakerne som hadde de beste kunn-
skapene og sterkeste økonomiske moti-
vene til å drive skatteplanlegging.
Såkalte nullskattytere ble sett på som et
viktig problem.

I tillegg hadde nok mange en sterk
fornemmelse av at reglene samlet sett
førte til dårlig ressursbruk, dels fordi
forskjellsbehandlingen av bl.a. ulike
næringer og investeringer gav vrid-
ninger i kapitalallokeringen, og dels
fordi generøse fradragsregler kunne gi
for høye realinvesteringer generelt.
Overskuddsbeskatningen inneholdt
dessuten prosykliske elementer, ved at
den effektiv skattesatsen ble lav i høy-
konjunkturer som følge av høye
investeringer og tilsvarende store
skattemessige avskrivninger, og vice
versa. Også den høye skattemessige
verdien av rentefradraget, særlig for
høyinntektsgruppene, var et problem i

kombinasjon med lempelig inntekts-
beskatning, særlig av husholdnings-
kapital. Alt i alt var bedrifts- og kapi-
talbeskatningen moden for en om-
fattende overhaling.

Det kanskje viktigste politiske en-
keltvalget som regjeringen og stor-
tingsflertallet gjorde i forbindelse med
skattereformen, var å rydde opp i ar-
beidsdelingen mellom ulike virkemid-
ler. Det var bl.a. et spørsmål om i større
grad å rendyrke målet for de enkelte
delene av skatte- og avgiftssystemet.
Progressiv beskatning av personinntek-
ter skulle bidra til fordelingspolitiske
mål og miljøavgifter til miljøpolitiske
mål. Ambisjonsnivået for overskudds-
beskatningen ble redusert til å gi det
offentlige inntekter med minst mulige
vridninger i ressursbruken. Med dette
utgangspunktet falt de endringene i re-
gelverket som måtte gjøres i stor grad
på plass av seg selv:

1. Utvid skattegrunnlaget slik at det
skattepliktige overskuddet i størst
mulig grad korresponderer med reelt
overskudd. Det innebærer at investe-
ringer som er samfunnsøkonomisk
lønnsomme, normalt også er bedrift-
søkonomisk lønnsomme, selv om
bedriftene må betale skatt. Det er
dette vi noe upresist forstår med
nøytral overskuddsbeskatning.
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■ ■ ■ HANS HENRIK SCHEEL1:

Skatteendringer siden 1992 
– fakta og systembetraktninger 2

I forbindelse med skattereformen gikk Norge lenger enn de fleste andre
OECD-landene med hensyn til å bygge bedrifts- og kapitalbeskatningen
på enkelte gjennomgående prinsipper. Selv om det var bred politisk enig-

het om reformen, er viktige regler blitt endret i ettertid, og enkelte endringer
bryter med prinsippene i reformen. Artikkelen peker på flere årsaker til at
skattesystemet verken vil eller bør ligge fast over tid, men reiser likevel
spørsmålet om ikke større grad av stabilitet og forutsigbarhet i skattepolitik-
ken er ønskelig. Økt stabilitet kan tilsi at en bør utvikle skatteregler og be-
slutningsprosedyrer som er mer robuste, først og fremst mot endringer hvor
særinteresser og kortsiktige hensyn prioriteres.

1 Hans Henrik Scheel er ekspedisjonssjef i
Skatteøkonomisk avdeling i Finansdeparte-
mentet.

2 Artikkelen bygger på et foredrag på Sam-
funnsøkonomenes høstkonferanse 2001.
Mange takk for gode kommentarer fra Harald
Magnus Andreassen, Tore Eriksen, Arne Jon
Isachsen, Ulf Pedersen, Ingrid Rasmussen,
Arent Skjæveland, Siren Solhaug og Geir
Åvitsland. Kun forfatteren hefter for innholdet
i artikkelen.
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2. Reduser skattesatsen for å dempe de
samlede vridningene av kapitalbes-
katningen.

Et krav om nøytralitet i overskuddsbes-
katningen stiller, iallfall teoretisk sett,
ganske strenge krav til hvordan de uli-
ke skattereglene skal utformes:
1. Ulike inntekter og utgifter må perio-

diseres riktig. Det innebærer bl.a. at
årlige avskrivninger skal tilsvare år-
lig verdiendring på kapitalen. 

2. Nøytralitet innebærer en integrert
bedrifts- og kapitalbeskatning, der
kapital- og næringsinntekter blir
skattlagt på samme måte uavhengig
av om de opptjenes av en privatper-
son direkte eller gjennom et selskap.

3. Beskatningen av selskapsinntekter
må være uavhengig av selskapets fi-
nansieringsstruktur, dvs. om investe-
ringer finansieres med lån, tilbake-
holdt overskudd eller ny aksjekapi-
tal. I dette ligger også at beskatning-
en må være uavhengig av om selska-
pet deler ut utbytte eller holder over-
skuddet tilbake.

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

5. Skattesatsen må være den samme
for alle kapitalinntekter, dvs. en må
ha en flat skattesats. 

Det er ikke vanskelig å peke på at skat-
tereformen i 1992 ble vedtatt med på-

fallende avvik fra nøytralitetsprinsip-
pet. Det er iallfall tre hovedområder å
trekke frem:
– Det første er at husholdningskapital,

som i særlig grad utgjøres av bolig,
også etter 1992 vanligvis er lempeli-
gere beskattet enn næringskapital.
En kan imidlertid si at boligbeskat-
ningen implisitt ble skjerpet i 1992
som følge av at verdien av rentefra-
draget ble mindre for mange hus-
holdninger.

– Det andre punktet der nøytralitet
ikke ble oppnådd, gjaldt landbruks-
beskatningen. Regjeringen Brundt-
land fremmet to ganger forslag om å
fjerne særordninger i jordbruks- og
skogbruksbeskatningen, først våren
1991 og dernest høsten 1991. Stor-
tinget vendte imidlertid tommelen
ned for de fleste forslagene, og siden
har disse ordningene bestått. Lemp-
ningene ble dessuten utvidet i fjor,
da Stortinget innførte et særskilt
inntektsfradrag for landbruket på
36 000 kroner pr. bruk. 

– Det tredje området der prinsippene
fra skattereformen ikke fikk gjen-
nomslag, var i formuesskatten.
Riktignok la regjeringen Brundtland
frem en stortingsmelding om en-
dringer i formuesskatten sydd over
samme lest som resten av reformen:
Bredere skattegrunnlag gjennom mer
reell og lik verdsettelse av ulike for-

muesobjekter, økte bunnfradrag og
lavere skattesatser. Men Høyre og
Fremskrittspartiet gikk inn for å av-
vikle formuesskatten, og det var ikke
mulig å få til et flertall om en bred re-
form. I årene etterpå er formuesskat-
ten endret en rekke ganger, både i
lempende og skjerpende retning.

Også på enkelte andre områder ble
nøytralitetsprinsippet bare delvis fulgt,
og på iallfall ett punkt ble et vedtak om
mer nøytrale regler raskt omgjort.
Våren 1991 ble AMS-ordningen ved-
tatt opphevet med virkning fra og med
1992, men allerede høsten 1992 ble
den gjeninnført med virkning fra og
med 1992. Først fra 2000 ble AMS-
ordningen avviklet. 

Et teoretisk korrekt nøytralitetsprin-
sipp må dessuten justeres i forhold hva
som er mulig å praktisere. For eksem-
pel fordrer nøytralitet at alle påløpte
inntekter, også påløpte gevinster, skatt-
legges løpende. Skattlegging av påløp-
te, men ikke realiserte, gevinster reiser
imidlertid såpass mange praktiske pro-
blemer at bare av den grunn bygger re-
formen på at inntekter og kostnader
skal være realisert før de kan skattleg-
ges. Dermed kan en ikke helt unngå
skattekreditter.

Til tross for disse begrensningene i
rekkevidden av nøytralitetsprinsippet,
ble status likevel at vi kom ganske nær
et skattesystem som likebehandlet uli-
ke næringer og bedrifter, ulike typer in-
vesteringer og kapitalplasseringer, uli-
ke typer kapitalinntekter, ulike eierfor-
mer og ulike måter å finansiere nær-
ingsinvesteringer på.

Norge gikk dessuten lenger enn an-
dre OECD-land i både å redusere skat-
tekreditter og fjerne særskilte lemp-
ninger, og i å kutte formelle skattesat-
ser for næringsvirksomhet. Frem til i år
var Norge, sammen med Finland og
New Zealand, de eneste OECD-lande-
ne som ikke hadde noen form for dob-
beltbeskatning av aksjeutbytter. I
Norge motvirker dessuten de såkalte
RISK-reglene vridninger i aksjege-
vinstbeskatningen. Som det fremgår av
figuren, har hovedtyngden av OECD-
landene markerte innslag av dobbeltbe-
skatning og ganske høye effektive skat-
tesatser på utdelt utbytte, når en tar
hensyn til både selskaps- og personbes-
katningen.

Maksimal marginalskatt på aksjeutbytte når en ser selskap og person under ett.
Prosent av utdelt overskudd  før selskaps- og personskatter.
Kilde: OECD Tax Data Base.
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Viktige endringer etter 1992
Delingsmodellen

I Norge har en valgt å ha en progressiv
beskatning av lønnsinntekter og en flat
skattesats på kapitalinntekter, slik at
forskjellen i den formelle marginal-
skatten kan bli relativt stor. Denne for-
skjellen gjør det i utgangspunktet lønn-
somt å få høye arbeidsinntekter skatt-
lagt som kapitalinntekter. Det er bak-
grunnen for den såkaltedelings-
modellen,der formålet er å sørge for at
arbeidsavkastningen til næringsdriven-
de og aktive eiere i aksjeselskaper
skattlegges om lag på samme måte som
arbeidsavkastningen til vanlige lønns-
mottakere. Delingsmodellen er derfor
av mange kalt «kjernen» i skattesyste-
met. OECD har for sin del karakterisert
delingsmodellen som skattereformens
akilleshæl.

Det prinsipielle utgangspunktet for
delingsmodellen er at personinntekten
for personlig næringsdrivende og akti-
ve eiere i aksjeselskaper skal være lik
næringsinntekten fratrukket en bereg-
net avkastning på kapitalen i næringen.
Denne sjablonmetoden for å fastsette
arbeidsavkastning har vært omstridt.
Allerede den delingsmodellen som ble
vedtatt i 1992, var på flere områder ve-
sentlig gunstigere enn den som opprin-
nelig ble foreslått av departementet.
Men også etter 1992 har delingsmodel-
len blitt justert en rekke ganger, og
stort sett i lempende retning. Blant an-
net er det blitt lettere å tilpasse seg slik
at en unngår delingsmodellen helt. Det
illustreres ved at andelen aksjeselska-
per som skattlegges etter delingsmo-
dellen, er redusert fra 46 prosent i 1994
til 32 prosent i 1999. 

Skatt på aksjeutbytter

Med virkning fra og med 5. september
2000 ble det innført en skatt på mottat-
te aksjeutbytter på 11 prosent. En slik
ekstra skatt på aksjeutbytte bryter med
nøytralitetsprinsippet ved bl.a. å øke
kostnadene ved aksjekapitalfinansie-
ring av selskapene. Det er verdt å
merke seg at regjeringen Stoltenberg
begrunnet forslaget om ekstra utbytte-
skatt med at delingsmodellen var blitt
for gunstig og svekket fordelingsvirk-
ningene i skattesystemet. I denne be-
grunnelsen kan en ane noe av den poli-

tiske dynamikken som gir endringer i
skattereglene, også endringer som bry-
ter med prinsipper det gjennom flere år
har vært bred enighet om.

Toppskatten

Svak treffsikkerhet i delingsmodellen
tilsier at forskjellen i marginalskatt på
personinntekt og kapitalinntekt ikke
bør bli for stor. Aarbakkegruppen, som
utredet skattereformen, mente forskjel-
len helst ikke burde overstige 20 pro-
sentpoeng. I 1992 var imidlertid for-
skjellen over 21 prosentpoeng, og al-
lerede året etter ble forskjellen ytterli-
gere økt gjennom økt toppskattesats.
Toppskatten ble ytterligere økt fra
2000 ved innføring av et ekstra trinn på
6 prosentpoeng. Når nå høyeste margi-
nalskatt på personinntekt for delings-
pliktige er nær det dobbelte av skatte-
satsen på kapitalinntekter, er tilpas-
ninger og skatteomgåelser knyttet til
delingsmodellen ikke til å unngå. 

Skipsfartsbeskatningen

Endringene i skipsfartsbeskatningen i
1996 var det første større bruddet på
systematikken i bedriftsskattesystemet
etter 1992. Riktignok innrømmet regje-
ringen Brundtland, og i enda større
grad stortingsflertallet, i 1992 skipsfar-
ten gunstigere avskrivningsregler enn
prinsippet om økonomisk verdifall
skulle tilsi. I tillegg hadde skipsfarten
særlig fordel av de gunstige overgangs-
reglene som ble vedtatt. Men for øvrig
fikk skipsfarten de samme skatteregle-
ne som andre næringer. I 1996 vedtok
imidlertid stortingsflertallet, mot regje-
ringen Brundtlands ønske, å gi skips-
farten enda gunstigere skatteregler ved
å gå over fra overskuddsbeskatning til
uttaksbeskatning. Uttaksbeskatning in-
nebærer at inntektene som hovedregel
er skattefrie inntil de eventuelt deles ut
som utbytte til aksjonærene. Eierne
kan dermed bestemme tidspunkt for
beskatning, og følgelig også i noen
grad det reelle skattenivået. I tillegg til
skatt på utbytter skal rederiene betale
en såkalt tonnasjeskatt, beregnet av
skipenes nettotonnasje. Selv om skips-
fartsbeskatningen etter 1996 ikke ble
like gunstig som før skattereformen, er
disse endringene blitt stående som et

ganske markert systembrudd i forhold
til skattereformen. Heller ikke etter
1996 har skattereglene for skipsfarten
ligget fast, men er strammet til i flere
omganger.

Avskrivningssatsene

Som en del av budsjettforliket mellom
regjeringen Stoltenberg og mellompar-
tiene ble flere avskrivningssatser redu-
sert med virkning fra og med inntektså-
ret 2000. Den umiddelbare innstram-
mingen ble beregnet til om lag 3 mrd.
kroner, og var således ganske betyde-
lig. Disse endringene er blitt kritisert
av næringslivet, dels med henvisning
til at de var et brudd med skatterefor-
men, og dels til at de kom uten forutgå-
ende utredning. At innstrammingene i
forliket var et brudd med de avskriv-
ningssatsene som ble vedtatt ved skat-
tereformen, er riktig. Men det er ikke
så klart at det var et brudd med prinsip-
pet om at avskrivningene bør gjenspei-
le verdireduksjonen på kapitalen. 

I forberedelsene til budsjettforslaget
for 2002 har Finansdepartementet
brukt en del tid på å finne studier av an-
slag for økonomisk depresiering av uli-
ke typer produksjonskapital. Forslaget
til avskrivningssatser fra 2002 bygger
på denne empirien. Den indikerer at
om lag halvparten av innstrammingen i
budsjettforliket kunne forsvares ut fra
at avskrivningssatsene var satt høyere
enn det som følger av driftsmidlenes
økonomiske verdifall. En kan altså spe-
kulere på om det ikke har ligget en
kime til mulig innstramming i enkelte
avskrivningssatser allerede fra 1992,
som følge av at en ikke konsekvent
fulgte nøytralitetsprinsippet.

Er stabile skatteregler viktig?

Ønsket om stabilitet i skattesystemet
fremføres ofte med stor styrke bl.a. fra
næringslivets representanter. Resonne-
mentet er i korthet at hyppige og om-
fattende skatteendringer gir ustabile
rammebetingelser og dermed økt fare
for feilinvesteringer. Feilinvesteringer
er en kostnad i seg selv, og økt risiko
for feilinvesteringer øker avkastnings-
kravet til å investere og kan føre til at
samfunnsøkonomisk lønnsomme in-
vesteringer ikke gjennomføres. 
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Også fra politisk hold pekes det på
behov for stabilitet i skattereglene, og
finanskomiteens flertall understreket
senhøstes 1991 «behovet for klare og
forutsigbare rammebetingelser for næ-
ringslivet etter skattereformen.» Fler-
tallet sa videre at det la til grunn at be-
drifts- og kapitalbeskatningen nå var
sluttbehandlet. I det siste lå det muli-
gens ikke bare et ønske om at nærings-
livet skulle få stabilitet, men også et
håp om at den betydelige lobbyvirk-
somheten næringslivet hadde drevet
gjennom hele reformprosessen, skulle
avta. 

Når det synes å være så bred enighet
om at stabilitet er viktig, hvorfor opple-
ver vi da til dels betydelige systemen-
dringer?

Strukturelle endringer i økonomien

I de senere årene kan økende globalise-
ring ha gitt økende skattekonkurranse.
Først og fremst kan det gjelde for be-
drifts- og kapitalbeskatningen, fordi
kapitalen er særlig mobil. Den relativt
lave skattesatsen på 28 prosent som vi
fikk på kapitalinntekter i 1992, kan del-
vis betraktes som en tilpasning til
økende kapitalmobilitet. 

Men den lave skattesatsen var også
ledd i en tilpasning til et deregulert kre-
dittmarked. Det er vanskelig å tenke
seg at de høye marginalskattene på net-
toinntekt, herunder renteinntekter, som
mange husholdninger stod overfor på
store deler av 1980-tallet, kunne ha
vært videreført særlig lenge uten enda
større skadevirkninger enn vi faktisk
opplevde. Fra 1987 ble høyeste margi-
nalskatt på nettoinntekt gradvis redu-
sert fra drøyt 66 prosent til drøyt 40
prosent i 1991, og videre til 28 prosent
i 1992. Hadde skattereformen vært
gjennomført 10 år tidligere, ville real-
renten etter skatt i årene 1984-86 vært
om lag 2,5 prosentpoeng høyere enn
den var for husholdninger med gjen-
nomsnittlig inntekt. For de hushold-
ningene som stod overfor de høyeste
skattesatsene, ville en skattesats på 28
prosent økt realrenten etter skatt med
hele 5 prosentpoeng. Med en såpass
mye høyere realrente etter skatt, kunne
en begrenset gjeldsøkningen i hushold-
ningssektoren fra midten av 1980-tal-
let, og den etterfølgende nedgangskon-

junkturen kunne blitt mindre dramatisk
enn den ble. Moralen i dette er at stor
stabilitet i skattereglene også kan ha
sine kostnader, iallfall når viktige ram-
mebetingelser for øvrig endrer seg. 

Selv om en erkjenner at bedrifts- og
kapitalskattegrunnlaget er mer flyktig
nå enn for noen tiår siden, bør en ikke
legge seg flat for enhver trussel om ut-
flytting. Så lenge vi klarer å sikre kon-
kurranseevnen i vid forstand, dvs. ha
effektiv ressursutnyttelse og langsiktig
balanse i utenriksøkonomien, er det
ikke nødvendigvis et problem om en-
kelte bedrifter eller næringer flytter ut.
Bedrifter som flytter kan, på samme
måte som bedrifter som reduserer virk-
somheten eller legger ned, avgi ressur-
ser til andre næringer, kanskje til næ-
ringer som bedre er i stand til å bære
det generelle kostnadsnivået. Hvis en
da møter utflyttingstrusler med selekti-
ve skattelempninger, står en i fare for å
svekke den samlede verdiskapingen.
Samtidig vil en oppmuntre andre be-
drifter og næringer til å fremstå som
mer mobile enn de i realiteten er. Også
i denne sammenhengen kan det være
en god leveregel å behandle ulike næ-
ringer mest mulig likt, men samtidig ta
hensyn til mobilitetsargumentet i utfor-
mingen av de generelle reglene. 

Det antas gjerne at kapital er mer
mobil enn arbeidskraft, og at de største
begrensningene på den nasjonale hand-
lefriheten dermed gjelder bedrifts- og
kapitalbeskatningen. Men en bør ikke
overse at også personlige skattytere er
blitt mer mobile over landegrensene.
Dermed kan forskjeller i personbeskat-
ningen, og kanskje også forskjeller i
avgiftsnivået, påvirke flyttemønsteret.
Likeledes vil avgiftsnivået i våre nabo-
land virke inn på grensehandelen og
legge visse øvre begrensninger på hvil-
ket avgiftsnivå Norge bør velge. Når
Sverige fra 1. desember 2001 setter ned
avgiftene på vin med nesten 20 pro-
sent, legger det ytterligere press på vårt
eget avgiftsnivå.

Makroøkonomisk styring

Lærebøker i økonomi peker gjerne på
at skattene bør endres som ledd i den
makroøkonomiske styringen. Makro-
økonomisk stabilitet er ikke minst en
fordel for næringslivet, og endringer i

skattesystemet som ledd i makroøko-
nomisk stabilisering kan dermed være
å foretrekke fremfor stabile skattere-
gler. Hovedbidraget til konjunktursty-
ringen på statsbudsjettets inntektsside
har imidlertid vanligvis ikke kommet
som følge av endringer i skatte- og av-
giftsreglene, men derimot som følge av
den automatiske stabiliseringen som
ligger i skattesystemet. 

Det er åpenbare fordeler dersom kon-
junkturelt begrunnede endringer i skat-
tenivået kan komme automatisk, dvs.
uten regelverksendringer. Først og
fremst vil automatiske endringer gene-
relt falle sammen med konjunkturforlø-
pet, mens regelverksendringer lett kan
komme på plass for sent. Dernest vil
den automatiske stabiliseringen være
symmetrisk, slik at skattenivået kan
falle i en nedgangskonjunktur. Erfar-
ingene med regelverksendringer har i
større grad vært at skattereduksjoner
ikke vektlegges like sterkt i nedgangs-
perioder som skatteøkninger i opp-
gangsperioder. Dermed kan aktiv bruk
av skattesystemet som ledd i konjunk-
turstyringen føre til at skattenivået grad-
vis økes, mens det kanskje hadde vært
mer ønskelig om eventuelle skatteøk-
ninger mer direkte ble avveiet i forhold
til nytten av å øke offentlige utgifter. 

Graden av automatisk stabilisering i
skattesystemet avhenger av bl.a. hvor
progressiv inntektsbeskatningen er, og
om særavgiftene treffer det mest inn-
tektselastiske konsumet. I forbindelse
med skattereformen ble det lagt vekt på
at et bredt skattegrunnlag som ikke
minst inkluderer konjunkturfølsomme
inntekter, som for eksempel aksjege-
vinster, kunne øke den automatiske sta-
biliseringen. 

Ny erkjennelse og nye forsknings-
resultater

Skatteregler endres også som følge av
nye forskningsresultater og ny erkjen-
nelse. Så vel grunnleggende teoretisk
som hjemlig empirisk skatteforskning
har vært viktig for beslutningsgrunnla-
get, herunder i forbindelse med skatte-
reformen. Nå bør det likevel være klare
grenser for hvor raskt og i hvor stor
grad skattesystemet skal endres som
følge av nye forskningsresultater.
Skattepolitikken må først og fremst ta
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opp i seg det som er grunnleggende og
bredt akseptert viten, og ikke forsøke å
holde tritt med forskningsfronten. Nye
forskningsresultater må få tid til å «set-
te seg» og vise seg robuste mot bl.a.
akademisk kritikk, før forskningen
eventuelt får innvirkning på den prak-
tiske utformingen av skattesystemet. 

Et eksempel kan være debatten før
stortingsvalget i 1997 om inntekts-
fordelingen var blitt skjevere etter
skattereformen. Debatten ble avfødt av
en artikkel fra Statistisk sentralbyrå
(SSB) våren 1997 (Epland (1997).
Artikkelen hevdet at inntektsfordeling-
en var blitt skjevere etter 1992, særlig
som følge av at de rikeste hadde hatt
høy inntektsvekst. Denne inntektsøk-
ningen skyldtes på sin side sterk økning
i aksjeutbyttene, og SSB antydet at en-
dringene i skattereglene kunne ha for-
sterket ulikheten. Selv om de metodiske
svakhetene i forskningsopplegget var
ganske åpenbare og ble påpekt i den et-
terfølgende debatten, festet det seg raskt
et inntrykk i store deler av det politiske
miljøet at skattereformene hadde gjort
de rike mye rikere. I 2000 publiserte
imidlertid SSB ny forskning på område,
basert på en annen metode (Fjærli og
Naug (2000). Her var en av konklusjo-
nene at skattenes utjevnende effekt økte
etter 1992. Dette eksemplet er ikke
ment som en kritikk mot forskningen i
SSB, som generelt både holder høy kva-
litet og er relevant, ikke minst for
Finansdepartementet. Men eksemplet er
et apropos om at forskningsresultater
bør modnes før de konsumeres. 

På den annen side bør det påpekes at
det på enkelte områder hadde vært øn-
skelig om skattepolitikken i noe større
grad enn det som har vært tilfellet, had-
de holdt tritt med den akademiske inn-
sikten. I 1971 skrev den senere nobel-
prisvinneren i økonomi James
Mirrlees, sammen med Peter Diamond,
to artikler om optimal beskatning og
betingelser for når det er ønskelig med
effektivitet i produksjonen (Diamond
og Mirrlees (1971)). En implikasjon
for skattepolitikken er at vi ikke skal
beskatte bruk av produserte innsats-
faktorer i produksjonen, selv om vi for
øvrig har vridende skatter. Fjerning av
investeringsavgiften og tollavgifter
som foreslås i budsjettet for 2000, er
helt i tråd med innsikten hos Diamond
og Mirrlees. Men i dette tilfellet er det

unektelig synd at det har tatt så mye
som 30 år å få til disse endringene.

Endrede politiske preferanser

Trolig mener de fleste at de forholdene
som er nevnt foran, nemlig økonomis-
ke endringer og ny viten, er relativt akt-
verdige grunner til å endre skatteregle-
ne, selv om en prinsipielt skulle være
tilhenger av stabilitet. Skepsisen mot
endringer er trolig større når de skyldes
at det politiske flertallet av andre grun-
ner endrer oppfatning over tid. 

Jeg skal ikke dvele mye med hvorfor
de politiske flertallspreferansene en-
dres. Stikkordsmessig er det nærlig-
gende å peke på at flertallet, uansett om
det består av ett eller flere partier, er en
koalisjon der flertallets mening formes
gjennom forhandlinger. Når flertalls-
løsninger i nye saker skal fremforhand-
les, og i tillegg koalisjonen består av
enkeltpolitikere som byttes ut over tid,
kan en ikke uten videre forvente stabile
flertallspreferanser. 

Det politiske systemet utsettes dessu-
ten for betydelig press fra ulike interes-
segrupper. Når interesseorganisasjone-
ne setter en skattesak på den politiske
dagsorden, er hensikten sjelden å sikre
stabilitet, men snarere å endre reglene i
lempende retning for seg og sine.
Sammen med slike forslag følger en
regning, fordi en skattelettelse for noen
normalt må betales av andre. Nå behø-
ver ikke regningen å være så stor i ut-
gangspunktet, og noen ganger kan den
dessuten spres på mange skattytere uten
store motreaksjoner der og da. Men
skattereduksjoner overfor én næring har
en tendens til å avføde tilsvarende krav
fra andre næringer. Og når først noen
har fått, er det ikke like lett å begrunne
hvorfor ikke også andre skal få. 

Resultatet av en slik prosess kan bli
undergraving av skattegrunnlaget, økte
incitamenter til skattemotiverte dispo-
sisjoner og en generell invitasjon til
uproduktiv lobbyvirksomhet. Etter noe
tid kan en ende opp med et skattesy-
stem som er administrativt komplisert,
som innebærer omfattende forskjells-
behandling og som gir betydelige sam-
funnsøkonomiske kostnader. Det siste
er ikke minst tilfelle dersom skattelet-
telsene som er gitt underveis, er finan-
siert gjennom økning av allerede høye
marginalskattesatser. Til slutt kan en

større reform der en rydder opp være
både økonomisk nødvendig og politisk
opportunt. Det kan da ikke utelukkes at
de gruppene som underveis har opp-
nådd skattelettelser, ender opp med
høyere skatter, også høyere enn i ut-
gangspunktet. 

En mer subtil forklaring på hvorfor
politiske beslutninger eller planer
endres kalles i litteraturen for «tids-
inkonsistensproblemet i økonomisk
politikk» (se for eksempel Torsvik
(1990)). Her er ikke saksforholdet at
myndighetene egentlig endrer prefe-
ranser, men at det kan være optimalt
for myndighetene å endre en plan som i
utgangspunktet var optimal. Et forenk-
let lærebokeksempel på tidsinkonsis-
tens kan klargjøre problemstillingen.
Sett at myndighetene antar at investe-
ringer i Norge er elastisk og derfor ved-
tar en lav skattesats på kapitalinntekter.
Hvis privat sektor tilpasser seg den lave
skattesatsen, vil den investere mer enn
ellers. Men når investeringene først er
gjennomført, er det vanskelig å flytte
kapitalen, for eksempel utenlands, og
myndighetene kan øke skatten på kapi-
talavkastning uten at kapitalbehold-
ningen går særlig ned. Problemet er at
privat sektor nettopp kan komme til å
gjennomskue denne mulig inkonsisten-
te atferden til myndighetene. Skal
myndighetene da kunne ha noe håp om
å øke investeringene gjennom reduser-
te skattesatser, må de samtidig binde
seg på en troverdig måte til å holde
skattesatsene lave også i fremtiden. 

Utbyttebeskatningen kan muligens
fungere som en illustrasjon av fenome-
net «tidsinkonsistens» i forbindelse
med skattereformen. Før skatterefor-
men ble aksjeutbytter i større eller min-
dre grad skattlagt også ved utdelingen.
Det bidro til å begrense omfanget av
utbytter. Etter reformen ble skattleg-
gingen konsentrert til skatt av løpende
overskudd på selskapets hånd, men
uten noen tilleggsbeskatning dersom
overskuddene ble delt ut som utbytter.
Ett av formålene med disse endringene
var å unngå at skattereglene skulle låse
kapital i eksisterende bedrifter, og ikke
uventet har utbyttene økt markert etter
1992. Når først de store aksjeutbyttene
er der, blir det fristende å skattlegge
dem, og fordelingsvirkningene en slik
skatt vil av de fleste bli vurdert som
gode. Det har derfor vært et problem å
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sikre troverdighet om utbyttebeskat-
ningen etter skattereformen. Uten tvil
har aksjonærer i privat sektor sett dette,
og trolig har en del tilpasset seg ved
ekstraordinær høy utbytteutdeling før
dobbeltbeskatning kom.

Hvis større stabilitet er ønskelig

Et ønske om større stabilitet i skattere-
glene kan tilsi at en bør utvikle regel-
verk og beslutningsprosedyrer som er
mer robuste overfor ytre påkjenninger
og krav om endringer. La meg ta regel-
verket først og prosedyrene etterpå.

Fundamentet for og oppbyggingen av
regelverket

Skattereformen i 1992 hadde som ett
av flere mål å bidra til større stabilitet i
skattereglene, først og fremst i bedrifts-
beskatningen. Oppskriften fra refor-
men var å bygge skattereglene på visse
gjennomgående prinsipper med færrest
mulige unntak. Slike prinsipper bør ha
en rasjonell økonomisk forankring, og
de må kunne operasjonaliseres. Et ek-
sempel på et slikt prinsipp har jeg aller-
ede vært inne på, nemlig at over-
skuddsbeskatningen bare skal ha som
mål å bidra til offentlige inntekter og
effektiv ressursallokering. 

Det er iallfall tre viktige forhold som
bidrar til stabilitet ved å bygge på visse
generelle prinsipper:
- For det første: Hvis et prinsipp fullt

ut nedfelles i de konkrete skattere-
glene, må en anta at det må komme
en prinsipiell begrunnelse for å en-
dre skattereglene. En må altså enes
om et nytt prinsipp, eventuelt at det
ikke skal gjelde noe prinsipp for re-
gelutformingen. Dermed legges lis-
ten høyere mht. argumentasjon og
begrunnelse for eventuelle endring-
er. 

- For det andre innebærer generelle
prinsipper en viss form for likebe-
handling. Som nevnt innebærer nøy-
tralitetsprinsippet at alle kapitalinn-
tekter skal skattlegges likt, uavheng-
ig av hvilke næringer eller selskaps-
typer de er opptjent i, og uavhengig
av i hvilken form inntekten kommer.
Hvis et prinsipp gjennomsyrer regel-
verket på en noenlunde konsekvent
måte, blir det tyngre å argumentere
for at visse inntekter eller utvalgte

næringer skal behandles lempeligere
enn andre, enn dersom skattesyste-
met har form av et lappeteppe.

- For det tredje vil normalt regler som
bygger på et prinsipp, settes sam-
men til en helhet med en indre lo-
gikk eller systematikk. Eksempelvis
innebærer nøytralitetsprinsippet at
skattleggingen av overskudd, aksje-
utbytter og aksjegevinster er nøye
avstemt i forhold til hverandre. Når
reglene er vevd sammen til en hel-
het, er det lett at denne helheten rak-
ner dersom enkeltregler endres.
Konsekvensene av selv mindre en-
dringer kan bli ganske store, og lys-
ten til å foreslå og gjennomføre en-
dringer kan bli tilsvarende mindre. 

Forsinkelsesmekanismer

Manglende stabilitet i regelverket som
skyldes forhastede vedtak, kan reduse-
res ved å bygge inn forsinkelsesmeka-
nismer som sikrer at det må gå en viss
tid fra myndighetene tenker på en en-
dring og til den eventuelt vedtas.
Grunnlovsfesting er en slik forsinkel-
sesmekanisme, men den er til gjengjeld
såpass dyptgripende at det virker gan-
ske fremmed i forhold til skatte- og av-
giftsreglene. 

En mindre rigid mekanisme er hø-
ringsinstituttet. Dette benyttes også i
forbindelse med mange forslag om
skatte- og avgiftsendringer, men gjerne
ikke i forbindelse med forslag som er
en del av statsbudsjettet. Høringer bi-
drar til å belyse en sak fra flere sider,
typisk i form av at motforestillinger
kommer frem. Samtidig vil høringer
medføre at det går noen måneder fra
forslaget lanseres til det eventuelt ved-
tas. Begge deler gir både regjeringen
og Stortinget mulighet til å tenke igjen-
nom forslaget på nytt. Det bør ikke be-
traktes som et nederlag om en hørings-
runde fører til at et forslag trekkes eller
modifiseres. 

En mer omfattende forsinkelsesme-
kanisme er å sende en sak til nærmere
utredning, eksempelvis til et offentlig
oppnevnt utvalg. Nå er nok den primæ-
re hensikten med å utrede et spørsmål
som regel ikke å forsinke saken, men
det er vanskelig å unngå at utredninger
også forsinker prosessen. Samtidig kan
en utredning belyse en sak bedre og
bringe frem motforestillinger og de av-

veiningene som gjerne må gjøres. Det
er flere eksempler på at forslag og ideer
om skatteendringer ikke har overlevd
en slik prosess.

Delegering av fullmakt til autonome
myndighetsutøvere

Allerede i dag delegeres den detaljerte
utformingen av en del av skattereglene
fra Stortinget til Finansdepartementet
og i noen grad videre til direktoratene.
Fullmaktene som er delegert, er imid-
lertid generelt ikke særlig vide, og
mange svært detaljerte regler fastsettes
av Stortinget. En måte å skape større
stabilitet på kunne vært å delegere den
konkrete fastsettelsen av enkelte prinsi-
pielt forankrede regler til et organ som
ikke var direkte underlagt daglig poli-
tisk styring. Overskuddsbeskatningen
kunne vært et sted å begynne. 

Et eksempel er følgende: Hvis det
først er bred politisk enighet om at av-
skrivningene på driftsmidler skal av-
speile det økonomiske verdifallet, så
kunne det nedfelles i loven. Hva de en-
kelte avskrivningssatsene så skulle
være ville bli en økonometrisk oppga-
ve, som kunne delegeres et dertil egnet
organ med nødvendig faglig kompetan-
se. Et slikt system er ikke mer fremmed
enn at det ble praktisert frem til saldo-
avskrivningene kom fra 1982. Før det
bestemte Stortinget at det skulle gis
fradrag for avskrivninger på «betydeli-
ge driftsmidler, bestemt til varig bruk.»
Loven gav eksempler på slike drifts-
midler, men hadde ikke bestemmelser
om avskrivningssatsene. De ble fastsatt
av Riksskattestyret, som bestemte høy-
este og laveste avskrivningssatser for
en detaljert liste av ulike typer kapital. 

Et system der de politiske myndig-
hetene trekker opp prinsipielle ret-
ningslinjer, men delegerer den konkre-
te regelutformingen, har en viss paral-
lell i måten Norge, og mange andre
vestlige land, har ordnet pengepolitik-
ken på. Stortinget har delegert utfor-
mingen, og langt på vei målene, for
pengepolitikken til regjeringen.
Regjeringen har på sin side fastsatt det
operative målet og nærmere retnings-
linjer for pengepolitikken, mens
Norges Bank er gitt ansvaret for den
operative gjennomføringen. Det er
neppe særlig omtvistet at selve den in-
stitusjonelle overbygningen i pengepo-
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litikken sikrer et mer forutsigbart og
gjennomsiktig atferdsmønster i rente-
fastsettelsen, trolig basert på mer lang-
sikte betraktninger, enn om renten
skulle vært fastsatt av Stortinget eller
regjeringen. Sett i relasjon til pengepo-
litikken må skattepolitikken fortone
seg som relativt upredikerbar. Jeg er
ikke overbevist om at behovet for for-
utsigbarhet i skattepolitikken er tilsva-
rende lavere enn i pengepolitikken.

De nye retningslinjene for den økono-
miske politikken

Som kjent vedtok Stortinget våren
2001 nye retningslinjer for bruk av
oljeinntektene. Det er nå fastlagt en re-
gel for hvordan nivået på det oljekorri-
gerte budsjettunderskuddet skal utvikle
seg i årene fremover. En slik eksplisitt
regel for budsjettunderskuddet hadde
vi ikke tidligere – da la en hovedvekten
på at endringen i underskuddet fra ett
år til det neste skulle være tilpasset
konjunktursituasjonen. 

Erfaringene både i Norge og andre
land tilsier at det ikke er lett å stramme
til finanspolitikken på budsjettets ut-
giftsside. Dermed kan en ende opp med
systemendringer på skattesiden, gjerne
vedtatt en sen nattetime, fordi budsjet-
tet skal få den riktige konjunkturmessi-
ge innretningen. Endringene i retnings-
linjene gir pengepolitikken en klarere
rolle i å stabilisere produksjon og sys-
selsetting. Samtidig har budsjettpoli-
tikken fått en klarere langsiktig forank-
ring. Dette kan bidra til større stabilitet
også rundt skattesystemet framover.

Et tilleggsmoment er at det synes å
være bred politisk enighet om at iallfall
en del av den økte bruken av oljeinn-
tekter skal gå til å redusere skatter og
avgifter. Trolig er det lettere å få stabi-
litet i reglene når en årlig skal gi lettel-
ser. Nå kan en jo hevde at også skatte-
lettelser innebærer ustabilitet, men det
er vel likevel en form for ustabilitet
mange kan akseptere.  

Avslutning

Det kan fremføres samfunnsøkonomis-
ke argumenter for et mer stabilt skatte-
system, men kanskje fremfor alt er det
argumenter for en mer forutsigbar skat-
tepolitikk. De mest grunnleggende år-
sakene til samfunnsøkonomisk uheldig
ustabilitet når beslutninger om skatte-
regler fattes, er for liten vektlegging
av for det første langsiktige hensyn
og for det andre av fellesinteressene.
Historien om skattepolitikken innehol-
der mange eksempler på vedtak, og
mangel på vedtak, der det iallfall i et-
tertid har vært bred enighet om at lang-
siktig hensyn ikke har vært tilstrekke-
lig vektlagt. Endringer i skatteregler vil
typisk ha ulik økonomisk virkning på
kort og lang sikt, og når en skal vurde-
re virkningene av reglene, bør en hele
tiden skifte mellom å se dette lange og
korte perspektivet. Kortsiktige stabili-
serings- og fordelingsspørsmål må vur-
deres mot langsiktig effektivitet og
vekst. Professor Agnar Sandmo har
kalt dette for å ha et bifokalt syn på
den økonomiske politikken (Sandmo
(1994)). 

Hvis langsiktige hensyn og felles-
skapshensyn skal veie tyngre enn hittil,
må en øke mulighetene til å prioritere
disse hensynene. Det er da vanskelig å
se at en kommer unna teknikker som i
noen grad begrenser handlefriheten til
å prioritere særinteressene og de kort-
siktige gledene. 
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