Hovedlinjer i skattepolitikken 21

2. Hovedlinjer i skaftepolitikken

2.1 Indledning

Indtaegterne fra skatter og afgifter er det centrale fundament for finansieringen af det danske velfaerdssam-
fund. Skatter og afgifter udger i sterrelsesordenen 85 pct. af de samlede offentlige indtaegter, jf. afsnit 2.2, der
giver et overblik over udviklingen i indtaegterne fra skatter og afgifter i lebet af de seneste godt og vel 40 ar.
Den storste indtaegtskilde er de personlige indkomstskatter — blandt andet i form af arbejdsmarkedsbidrag,
statslig bund- og topskat samt kommuneskat — som udger mere end halvdelen af de samlede skatter og afgif-
ter. Momsen er den naeststerste indfeegtspost med et provenu pa ca. 20 pct. af samtlige skatter og afgifter.

| etinternationalt perspektiv er niveauet for skatter og afgifter hejt i Danmark. Det fremgar blandt andet af en
sammenligning af det sakaldte skaftetryk — dvs. de samlede skatter og afgifters andel af BNP — pa tveers af
lande, jf. afsnit 2.3. Der har ikke vaeret nogen klar fendens til hverken stigende eller faldende skattetryk i Dan-
mark set henover de seneste to-tre artier. Siden midten af 1980’erne har skattefrykket saledes gennemsnitligt
udgjort ca. 462 pct. af BNP — om end med maerkbare udsving pavirket af blandt andet konjunkturer, oliepriser,
akfiekurser og renteudvikling.

| lobet af de seneste godt 20 ar er der gennemfert en raekke reformer mv. af de personlige indkomstskatter,
som markant har reduceret skatten pa arbejdsindkomst, jf. afsnif 2.4. For en bundskatteyder nedbringes mar-
ginalskatten, dvs. skaften pa den sidst tjente krone, fra ca. 44%/ pct. i 1998 til knap 39%/2 pct.i 2025, nar 2012-
skaftereformen mv. er fuldf indfaset. For en topskatteyder er marginalskatten siden 1998 reduceret fra ca.
611/2 pct. til knap 56 pct., hvilket primaert afspejler afskaffelsen af mellemskatten fra og med 2010. Samtidig er
andelen af skafteyderne, som befaler topskat, nedbragt maerkbart. Marginalskatten for hejtlennede i Danmark
er dog fortsat noget hejere end gennemsnittet i EU- og OECD-landene.

Beskatningen af kapitalafkast — heriblandt personlig kapitalindkomst og selskabsskat — er ogsa aendret bety-
deligt gennem de senere artier. Skattesatserne for den personlige kapitalindkomst er sat maerkbart ned siden
midten af 1980'erne, bade for den positive og negative nettokapitalindkomst. Skattevaerdien af rentefradraget
udgjorde op til 72 pct. i 1986, mens det for renteudgifter over 50.000 kr. vil udgere ca. 25 pct., nar Forarspakke
2.0 er fuldt indfaset i 2019, jf. afsnit 2.5. Samtfidig er selskabsskattesatsen mere end halveret fra 50 pct.i 1989
fil de nuvaerende 22 pct. Det er dog sket uden et tilsvarende fald i indtaegterne fra selskabsskatten, idet den
lavere formelle skattesats i stor udstraekning er blevet finansieret af udvidelser af selskabernes skaftegrundlag.
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2.2 Udviklingen i indtaegterne fra skatter og afgifter

Det offentliges indfaegter fra skatter og afgifter udger langt hovedparten af finansieringen af det danske vel-
feerdssamfund. Provenuet fra skafter og afgifter udgjorde i runde fal 960 mia. kr. ud af de samlede offentlige
indtaegter pa godt 1.090 mia. kr.i2016. Set over en laengere arraekke har skatter og afgifters andel af de offent-
lige indteegter ligget forholdsvist stabilt pa ca. 85 pct.i gennemsnit, jf. figur 2.1. De ovrige offentlige indteegter
udger dermed ca. 15 pct. af de samlede offentlige indtaegter og omfatter blandt andet renteindtaegter, a-kasse-
og efterlonsbidrag samt indfaegter fra det offentliges salg af varer og tjenester.

| de senere ar har skafter og afgifters andel af de samlede offentlige indtaegter ligget noget hejere end 85 pct.
Det skyldes navnlig en raekke store midlertidige indtaegter i 2013-15, der er knyttet fil omlaegningen af kapital-
pensioner.

Figur 2.1. Skatter og afgifters andel af samlede offentlige indtaegter, 1971-2016
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Anm.: Det offentliges indtesgter fra skatter og afgifter omfatter ikke visse specifikke afgifter, der opkreeves pa vegne af EU, heriblandt
told. Det offentliges indteegter fra skatter og afgifter er saledes opgjort til 958,6 mia. kr. i 2016, mens de samlede indteegter fra skatter
og afgifter udger 961,7 mia. kr. Forskellen pa 3,1 mia. kr. udgeres af EU-afgifterne (told mv.). Det er de samlede skatter og afgifter
(inkl. EU-afgifter), der indgar i beregningen af skattetrykket.

Kilde: Danmarks Statistik.

Hvis der fages hejde for en raekke forhold af mere teknisk karakter — herunder at Danmarks Statistik ikke laen-
gere inkluderer kirkeskatten og kulbrinteskatten i de samlede skatter og afgifter — eges skatter og afgifters an-
del af de offentlige indtagter fili gennemsnit ca. 93 pct. i perioden 1971-2016, jf. boks 2.1.
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Boks 2.1. Justeret opggrelse af skatterne og de samlede offentlige indtaegter

Tallene for det offentliges indteegter fra skatter og afgifter samt de samlede offentlige indteeg-
ter folger som udgangspunkt nationalregnskabets opggrelser og afgreensninger. Det er Dan-
marks Statistik, som udarbejder nationalregnskabet.

| efteraret 2014 gennemferte Danmarks Statistik en sakaldt hovedrevision af nationalregnska-
bet, der blandt andet betad, at kirkeskatten og kulbrinteskatten ikke leengere kategoriseres
som skatter. For kirkeskattens vedkommende haenger det sammen med, at der i bund og
grund er tale om en frivillig "ordning”, mens skatter i nationalregnskabsmaessig forstand skal
veere obligatoriske. Hvad angar kulbrinteskatten, som tidligere var en del af selskabsskat-
terne, blev disse indtaegter med hovedrevisionen placeret som en sakaldt jordrente eller med
andre ord afkast af en naturressource. Nationalregnskabets handtering af kirke - og kulbrinte-
skatten som “ikke-skatter” aendrer dog ikke ved, at de er fuldt integreret i skattelovgivningen.

Nationalregnskabets afgreensning af de samlede offentlige indteegter inkluderer endvidere
poster, der indgar i opgerelsen af de offentlige forbrugsudgifter. Det drejer sig bl.a. om det
offentliges indtaegter fra salg af varer og tjenester til den private sektor fx i form af egenbeta-
lingen for bgrnepasning. Herudover indeholder nationalregnskabet beregnede indtaegter i
form af sakaldt imputerede bidrag til tienestemandspensioner, der ikke er baseret pa kon-
krete betalinger.

Hvis provenuet fra kirkeskatten og kulbrinteskatten henregnes til skatterne, og de offe ntlige
indteegter desuden korrigeres for de naevnte tekniske forhold, har skatter og afgifters andel af
de samlede offentlige indteegter gennemsnitligt udgjort ca. 93 pct. i perioden 1971-20186, jf.
figur 2.1.

De personlige indkomstskatter har gennem en meget lang arraekke vaeret den sterste indtaegtspost blandt de
forskellige skafter og afgifter, jf. figur 2.2. Indtaegterne fra de personlige indkomstskatter var ca. 511 mia. kr. i
2016 —svarende til godt 53 pct. af de samlede skatter og afgifter. De personlige indkomstskatter — der primaert
omfatter de stafslige indkomstskatter (herunder arbejdsmarkedsbidrag, bund- og topskat, sundhedsbidrag og
ejendomsveerdiskat) og de kommunale indkomstskatter — har generelt udgjort lidt mere end halvdelen af de
samlede skatter og afgifter set over de seneste fire-fem artier.

Selv om der gennem de seneste godt 20 ar er gennemfart en raekke skattereformer med fokus pa at reducere
skatten pa arbejdsindkomst, jf. afsnit 2.4, har de personlige indkomstskatters andel af de samlede indfaegter
fra skatter og afgifter umiddelbart ikke vaeret faldende. Det skal blandt andet ses i lyset af, at den generelle ten-
dens til faldende renter i denne periode isoleret set har bidraget til at reducere omfanget af husholdningernes
fradragsberettigede renteudgifter. Samtidig er skattevaerdien af rentefradraget blevet reduceret vaesentligt
gennem en raekke skaftereformer siden 1980’erne og senest i forbindelse med Pinsepakken (fra 1998) og For-
arspakke 2.0 (fra 2009), jf. afsnit 2.5.
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Figur 2.2. Sammensatningen af de samlede skatter og afgifter, 1971-2016
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Anm.: Opgerelsen er baseret pa nationalregnskabets opgerelse af de samlede skatter og afgifter, dvs. inkl. provenuet fra EU-afgifter,
jf. anmeerkningen til figur 2.1. Afgifter mv. er opgjort inkl. grundskyld og husholdningernes vaegtafgift. | nationalregnskabet henregnes
grundskylden til de indirekte skatter (ogsa kaldet produktions- og importskatter), mens husholdningernes veegtafgift er inkluderet i de
direkte skatter (ogsa kaldet lsbende indkomst- og formueskatter).

Kilde: Danmarks Statistik.

Momsen er den naeststerste indfeegtspost med ca. 197 mia. kr.i 2016, jf. fabel 2.1. Det svarer til godt en femte-
del af de samlede skatter og afgifter. Momsens andel steg noget op gennem 1970’erne og i starten af
1980’erne, idet momssatsen blev eget gradvist fra 15 pct. i 1971 til 22 pct. i 1980%. Siden den seneste forhe-
jelse af safsen til 25 pct. i 1992 har momsindtagternes andel af de samlede skatter og afgifter ligget pa ca. 20

pct.i gennemsnit.

Indtaegterne fra en lang raekke forskellige afgiffer mv., der blandt andet omfatter afgifter pa energi, nydelses-
midler og motorkeretojer samt grundskyld, udgjorde ca. 146 mia. kr.i 2016, jf. fabel 2.1. Det svarer til 15 pct. af
de samlede skatteindtaegter. Afgifternes andel af de samlede skatter og afgifter er faldet over en laengere ar-
rekke, jf. figur 2.2.11970'erne udgjorde provenuet fra afgifterne eksempelvis mere end 20 pct. af de samlede
skatteindfaegter.

1 Det bemaerkes, at momssatsen midlertidigt blev nedsat fra 15 il 9,25 pct. i en kort periode i midten af 1970’erne.
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Tabel 2.1. Indtagter fra skatter og afgifter, 2012-16

Mia. kr. (arets priser) 2012 2013 2014 2015 2016
Personlige indkomstskatter 447,7 496,1 534,7 527,9 511,3
- Statslige indkomstskatter 138,2 146,6 150,3 171,9 168,9
- Kommunale indkomstskatter 203,6 209,3 214,0 220,9 229,1
- Arbejdsmarkedsbidrag 82,0 82,6 84,7 87,2 91,0
- Afgift af kapitalpensionsordninger mv. 10,8 44,4 72,3 34,3 8,4
- Ejendomsveaerdiskat 13,0 13,2 13,4 13,6 13,9
Moms 181,6 181,4 186,0 190,0 197,3
Afgifter mv. 132,8 140,6 140,4 145,6 146,2
- Energiafgifter” 45,7 47,2 46,5 45,4 45,8
- Afgifter af motorkaretajer? 23,7 26,6 27,2 29,6 30,9
- Grundskyld 24,8 26,4 27,2 28,1 28,4
- Afgifter pa nydelsesmidler’ 11,9 12,3 11,0 11,7 11,1
- Lensumsafgift 58 6,5 6,9 7,2 8,1
- Tinglysningsafgift 4,9 4,7 5,2 59 6,0
- Told mv. 30 2,9 30 83 31
- Qvrige afgifter? 13,0 14,0 13,4 14,5 12,8
Selskabsskatter 49,5 54,1 55,8 53,1 56,2
Pensionsafkastskat 43,6 20,0 53,1 22,8 34,9
@vrige skatter? 15,7 16,1 16,1 16,9 15,8
Skatter og afgifter i alt 870,9 908,3 986,0 956,3 961,7

) Inkluderer afgifter pa benzin, el, olieprodukter, naturgas, kul, CO2 og NOx og PSO-afgift.

) Inkluderer registreringsafgift og veegtafgift fra erhverv og husholdninger.

) Inkluderer afgifter pa tobak, @l, vin og spiritus.

) Inkluderer en reekke forskellige afgifter — heriblandt fx vandafgift, afgift af chokolade og sukkervarer.
5) Inkluderer blandt andet arbejdsgivernes uddannelsesbidrag (AUB) samt bo- og arveafgift.

Kilde: Danmarks Statistik.

1
2
3
4

Selskabsskaften og pensionsafkastskatten er andre vaesentlige indtaegtskilder, der udgjorde henholdsvis 56
mia. kr. og 35 mia. kr.i2016. For begge disse skattetyper geelder, at provenuet kan svinge meget over et kort
fidsrum. Det haenger sammen med, at indtaegterne fra pensionsafkastskatten er afhaengig af udviklingen pa de
finansielle markeder, mens indfaegterne fra selskabsskatterne blandt andet afhaenger af konjunkturerne og
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olieprisen. Selskabsskatfternes andel af de samlede skatter og afgifter har dog udvist en stigende fendens frem
mod midten af 00’erne, hvorefter lavere oliepriser og mindre gunstige konjunkturer har pavirket provenuet ne-
gativt. Pensionsafkastsskatten blev indfert i 2000 (som afleser for realrenteafgiften, der blev introduceret i
1984), og indtaegterne herfra har i gennemsnit udgjort ca. 2%/2 pct. af de samlede skatter og afgifter.

2.3 Skattetrykket

Skatternes sterrelse i forhold fil den samlede samfundsekonomi males som oftest ved det sékaldte skattetryk.
Skattetrykket er grundleeggende en simpel brok, hvor taelleren omfatter de samlede indtaegter fra skatter og
afgifter, mens naevneren udgeres af bruttonationalproduktet (BNP). Malt ved skattetrykket er niveauet for skat-
ter og afgifter hejt i Danmark, nar der sammenlignes med andre lande i EU og OECD, jf. figur 2.3.

Figur 2.3. Skattetryk i OECD-landene, 2000-15
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Anm.: Figuren viser det gennemsnitlige skattetryk for perioden 2000-15. Der mangler data for Japan, Polen og Australien for 2015.
Kilde: OECD, Revenue Statistics, 2016.

Sammenligninger af skattetrykket pa tvaers af lande skal imidlertid fortolkes med betydelig forsigtighed, fordi
det malte skattetryk blandt andet pavirkes af en raekke tekniske og institutionelle forskelle mellem landene.
Eksempelvis er langt hovedparten af de offentlige overferselsindkomster skattepligtige i Danmark, mens de i
andre lande i starre udstraekning er skattefri. Det eger isoleret set det malte skattetryk i Danmark, uden af det
nedvendigvis er udtryk for en sterre skattebelastning. Samtidig ger visse lande brug af direkte offentlige filskud
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pa specifikke omrader, mens andre lande anvender indirekfe tilskud i form af skattefradrag. Den danske
berne- og ungeydelse er et eksempel pa et direkte kontant tilskud, der i andre lande er udformet som et skat-
tefradrag malrettet familier med bern. Det malte skattetryk er alt andet lige mindre i de lande, der ger brug af
skaftefradrag i stedet for direkte tilskud?.

De forskellige lande afviger tillige med hensyn skafternes sammenszetning pa direkte skatter—fx personlige
indkomstskatter — og indirekte skatter—fx moms og afgifter. Sidstnaevnte indgar i opgerelsen af samfundseko-
nomiens starrelse, nar denne males ved BNP. Det betyder, at moms og afgifter indgar bade i taelleren og naev-
neren i skattetryksbreken, hvilket ikke er tilfeeldet for de direkte skatter, som kun indgar i telleren. Lande med
heje indtaegter fra moms og afgifter vil derfor alt andet lige have et lavere malt skattetryk end lande, hvor de
indirekte skafter er mindre betydningsfulde for de samlede skatteindtagter. Indteegterne fra moms og afgifter
udger en relativt stor andel af de samlede skatter i Danmark, hvilket isoleret sef reducerer det malte skattetryk
sammenlignet med de fleste andre lande.

De naevnte forbehold omkring infernationale sammenligninger af skattetrykket indebaerer blandt andet, at det i
bund og grund ikke giver mening af opstille konkrete politiske malsaetninger, der sigter efter at bringe det malte
danske skattetryk ned pa niveau med fx gennemsnittet for OECD-landene. Det udelukker dog ikke, at det kan
vaere bade relevant og hensigtsmaessigt med mere generelle politiske malsaetninger om at nedbringe skatte-
belastningen i Danmark fra det nuvaerende forholdsvis heje niveau — fx i form af mal om et faldende struktfurelt
skaftetryk.

For pa trods af udfordringerne forbundet med internationale sammenligninger af skattetrykket kan det med
rimelig sikkerhed konstateres, at Danmark —sammen med blandt andet de evrige skandinaviske lande — ligger
i den heje ende med hensyn fil skattebelastning. Det haanger sammen med, at de skandinaviske lande er ud-
byggede skattefinansierede velfeerdsstater. | Danmark har man fx valgt at lade en betydelig del af det individu-
elle forbrug — herunder sundhed, ldrepleje og bernepleje — vaere overvejende organiseret i den offentlige
sektor og primzert finansieret via generelle skatter og afgifter. | mange andre lande er disse ydelser ofte helt
eller delvist privat finansieret og udger derfor en del af det private forbrug.

Set over en laengere arraekke steg det danske skattetryk fra et stykke under 40 pct. af BNP i gennemsnit i
1970’erne til 46-47 pct. af BNP i anden halvdel af 1980’erne, jf. figur 2.4. Foregelsen af skattetrykket i forste
halvdel af 1980’erne skal blandt andet ses i sammenhang med behovet for at konsolidere de offentlige finan-
ser i kelvandet pa nogle meget store underskud, der toppede med knap 10 pct. af BNP i 1982. Fra midten af
1980’erne og frem har skattefrykket —om end med visse udsving — ligget nogenlunde pa dette niveau, dvs.

2 Den danske berne- og ungeydelse — populeert kaldet for bernechecken — blev indfert med virkning fra indkomstaret 1984 som et element i
det sdkaldte Rio Bravo-forlig, der blev indgéet i oktober 1983. Bernechecken afleste et skattefradrag baseret p antallet af hjemmeboende
born.
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uden en klar stigende eller faldende tendens. De meget store midlertidige indtaegter knyttet fil omlaegningen af
kapitalpensioner mv.i2013-15 er den vaesentligste arsag til, at skattetrykket i disse ar & noget hejere end gen-
nemsnittet for perioden siden midten af 1980’erne.

Figur 2.4. Skattetrykket i Danmark, 1971-2016
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Anm.: Figuren viser det malte skattetryk, dvs. de samlede skatter og afgifter i pct. af det faktiske bruttonationalprodukt. Det indebae-
rer eksempelvis, at der ikke er taget hgjde for virkningen af mere skattetekniske forhold sasom den sakaldte bruttoficering af sociale
pensioner (folkepension og fertidspension) og kontanthjeelp i 1994, der isoleret set gede det malte skattetryk. Bruttoficeringen inde-
bar i bund og grund, at de nzevnte ydelser blev gjort skattepligtige. Pa den anden side er der heller ikke er taget hgjde for nettofice-
ringen af overfarselsindkomsterne afledt af arbejdsmarkedsbidragets indfgrelse i 1994 og den efterfalgende indfasning frem mod
1997, som isoleret set reducerede det malte skattetryk.

Kilde: Danmarks Statistik.

Det malte skattetryk er ikke noget velegnet mal for den ekonomiske politiks — herunder skaftepolitikkens — bi-
drag il ar til ar-aendringerne i skattebelastningen. Saledes kan skattetrykket udvise betydelige udsving fra ar til
ar, selv om skatteregler og dermed skattebelastningen er uaendret. Det skyldes ferst og fremmest, at konjunk-
turerne og udsvingi oliepriser, aktiekurser og renter mv. vil medfere, at vaeksten i beskatningsgrundlagene for
en raekke forskellige skafter og afgifter afviger fra vaeksten i nominelt BNP. Derfor giver de isolerede provenu-
virkninger af diskretionaert besluttede andringer i skafte- og afgiftsregler — fx &@ndrede satser — et mere retvi-

sende billede af udviklingen i skattebelastningen.

| perioder med gode konjunkturer —som er karakteriseret ved hej og stigende beskaeftigelse, forholdsvis heje
lenstigninger, paen fremgang i det private forbrug og investeringerne — vil der vaere en fendens fil, af indfaeg-
terne fra en raekke skafter og afgifter vokser hurtigere end nominelt BNP (dvs. BNP opgjort i lebende priser).
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Det omvendte ger sig geeldende i lavkonjunkturer — heriblandt den ekonomiske krise, der fulgte i kelvandet pa
finanskrisen i slutningen af 2000’erne. Skatfternes heje grad af konjunkturfelsomhed i Danmark indebaerer
samtidig, at de sakaldte automatiske stabilisatorer er er store. De heje stabilisatorer — der grundlaeggende af-
spejler progressionen i beskatningen — indebzerer, af indfaegterne fra skatfter og afgifter automatisk bidrager fil
at afdaempe fluktuationerne i de disponible indkomster og dermed ogsa udsvingene i konjunkturerne.

Registreringsafgiften er et eksempel pa en skat, der felger udsving i konjunkturerne. Nar konjunkturerne er
gode, kabes der blandt andet flere og dyrere biler, og det far indtaegterne fra registreringsafgiften til at stige.
Provenuet fra registreringsafgiften (som andel af BNP) har sdledes vaeret hejt under hejkonjunkturerne i hen-
holdsvis midten af 1980’erne, i anden halvdel af 1990’erne og midten af 2000’erne. De senere ars ekonomiske
fremgang — hvor isaer beskaeftigelsen er steget markant — har ogsa medvirket til hojere bilsalg og dermed sti-
gende indfaegter fra registreringsafgiften. Registreringsafgiftens andel af BNP steg endda en smule fra 2015 fil
2016, selv om den hojeste afgiftssats som led i affalen om finansloven for 2016 blev sat ned fra 180 fil 150 pct.
med virkning fra 1. januar 2016, jf. figur 2.5. Overordnet set har der dog veeret en tendens til faldende indtaegter
fra registreringsafgiften over de seneste 10-15 ar3.

Figur 2.5. Indtagter fra registreringsafgiften, 1980-2016
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Kilde: Danmarks Statistik.

3| Finansministeriets beregninger af den sakaldte strukturelle offentlige saldo skennes det, at de strukturelle indteegter fra registreringsafgiften
reduceres fra 1,2 pct. af BNP i starfen af 2000’erne fil 0,9 pct. i midten af 2010'erne.
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Momsen er et andet eksempel pa en skat, hvor indteegterne afhanger af konjunktursituationen, fordi det pri-
vate forbrug og investeringerne ofte viser storre konjunkturudsving end selve BNP. Momsens konjunkfurfal-
somhed er dog noget mindre end for registreringsafgiften, jf. figur 2.6, der viser momsindtaegterne (som andel
af BNP) i perioden 1992-2016, hvor den generelle/formelle momssats har ligget fast pa 25 pct. Det afspejler
blandt andet, at det samlede private forbrug er mindre konjunkfurfelsomt end bilforbruget (og at momssatsen
er lavere end registreringsafgiften). Det er dog ret tydeligt, at den ekonomiske fremgang i midten af 2000'erne
safte sit preeg p@ momsindtaegterne, da disse foppede pa 10 pct. af BNP i 2007.

Figur 2.6. Momsindtaegter, 1992-2016
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Kilde: Danmarks Statistik.

Indtaegterne fra pensionsafkastskatten — der afleste realrenteafgiften i 2000 — kan svinge ganske voldsomt
over kort tid. | tilknytning til den bristede it-boble i begyndelsen af 2000’erne var indtaegterne teet pa nuli 2001
0g 2002, mens provenuet i 2005 var pa det hidtil naesthejeste niveau med godt 2,3 pct. af BNP, jf. figur 2.7.

Grundlaget for pensionsafkastskatten (som afspejler et beregnet afkast af pensionsformuen) opgeres efter et
lagerprincip, hvor kursgevinster og -tab pa de forskellige aktfiver — herunder aktier, obligationer og derivater —
indgar i skattebasen, uanset om de realiseres eller ej. Det labende afkast, fx i form af renteindtaegter og aktie-
udbytte, indgar ogsa i skaftegrundlaget, mens formueforvaltningsomkostninger kan fradrages. Hvis skatte-
grundlaget er negativt i et givet ar, beregnes en negativ skat, som i de efterfelgende ar kan modregnes i en
eventuel positiv skat.



Hovedlinjer i skattepolitikken 31

Figur 2.7. Indtagter fra pensionsafkastskatten, 1984-2016
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Anm.: Den sakaldte realrenteafgift blev indfert med virkning fra 1984 og blev erstattet af den nuvaerende pensionsafkastskat i 2000.
Kilde: Danmarks Statistik.

De store udsving i indfaegterne fra pensionsafkastskatten reflekterer grundlaeggende, at det lagervaerdibase-
rede afkast af pensionsformuen (og dermed skattebasen) varierer meget fra ar til ar afhaengigt af udviklingen
pa de finansielle markeder. Det omfatter blandt andet udviklingen i aktiekurser og renter, idet sidstnaevnte er
afgerende for obligationskurserne og afkastet pa de afledte akfiver (derivater). | ar med en kombination af fal-
dende akfiekurser og stigende renter, som ferer til faldende obligationskurser, vil der vaere en tendens til me-
get lave eller ligefrem negative skattegrundlag, mens det omvendte er filfaeldet, ndr aktiekurserne stiger, og
renten falder. P& den anden side vil def labende afkast pa rentebaerende akfiver alt andet lige veere sterre, jo
hejere renten er.

Pensionsafkastskatten er sdledes ikke konjunkturafhaengig i traditionel forstand. Indtaegterne var ganske vist
lave i begyndelsen af finanskrisen, men i 2010-12 var der meget store provenuer, selv om dansk ekonomi vari
filbagegang i disse ar.

“| forbindelse med Finansministeriets beregninger af den sékaldte strukturelle offentlige saldo skennes det, at de strukturelle indtaegter fra
pensionsafkastskatten stiger fra 0,5 pct. af BNP i starten af 2000°erne til 1,1 pct. i midten af 2010'erne. Det stigende strukturelle provenu skal
blandt andet ses i lysetf af opbygningen af pensionsformuerne, der bidrager til, at beskatningsgrundlaget for pensionsafkastsskatten vokser
hurtigere end BNP (i lebende priser).
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Skattetrykket kan ogsa vaere pavirket af forhold af mere teknisk karakter — herunder skattepolitiske ftiltag af
midlertidig karakter. Indteegterne fra afgiften pa kapitalpensionsordninger er et eksempel herpd. Skattefrykket i
2013-15 er nemlig maerkbart pavirket af de ekstraordineert store indtaegter forarsaget af omlaegninger af kapi-
talpensionsordninger og midler i Lanmodtagerne Dyrtidsfond (LD). Isoleret set skennes de midlertidige ind-
taegter herfra at have eget det malte skattetryk med omtrent 13/2 pct.-pointi 2013, 3 pct.-point i 2014 og 1Y/4
pct.-point i 2015. Indteegterne fra beskatningen af udbetalingerne af midler fra den sakaldte Serlige Pensions-
opsparing (SP) i 2009 er et andet eksempel p3, at skattetrykket kan vaere pavirket af engangsforhold. Engangs-
indtaegterne herfra skennes isoleret set at have eget det malte skattetryk med ca. 1 pct.-point i 2009. De
naevnte midlertidige forhold afspejler sig tydeligt i udviklingen i indtaegterne fra afgiften pa kapitalpensionsord-
ninger mv., der ellers set over en laengere arraekke har ligget pa ca. 0,5 pct. af BNP med en svagt opadgaende

tendens, jf. figur 2.8.

Figur 2.8. Afgift pa kapitalpensionsordninger mv., 1990-2016
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Anm.: Figuren viser de samlede indtaegter fra afgiften pa kapitalpensionsordninger og skatten af udbetalinger fra Leanmodtagernes
Dyrtidsfond (LD).
Kilde: Danmarks Statistik.

De midlertidige indtaegter knyttet til omlaegningen af kapitalpensionsordninger og LD-midler afspejler i bund
og grund en fremrykning af skatter, der ellers ville vaere blevet palagt og betalt pa ef senere tidspunkt — dog
med en skatterabat i form af en lavere skattesats pa 37,3 pct. i stedet for 40 pct. Fremrykningen betyder, at de
fremtidige indtaegter fra afgiften pa kapitalpensioner og skatten pa udbetalinger fra LD bliver lavere, end de
eller ville have vaeret. De lidf lavere indtaegter pa 0,4 pct. af BNP i 2016 skal ses i dette lys.



Hovedlinjer i skattepolitikken 33

2.4 Skat af arbejdsindkomst

| lobet af de seneste 20-25 ar er der gennemfort en lang raekke reformer og justeringer af personbeskatningen,
som markant har reduceret skatten pa arbejdsindkomst. Marginalskatten, dvs. skaften pa den sidst tiente
krone, er i kraft af reformerne siden 1998 reduceret over hele indkomstskalaen, jf. figur 2.9— navnlig gennem
nedsattelse af bundskatten, indferelsen af beskaeftigelsesfradraget, afskaffelsen af mellemskatten og forhe-
jelse af topskattegraensen. Hovedmalet med reformerne har grundlaeggende veeret at age beskaeftigelsen — og
dermed den samlede velstand — ved at ege den ekonomiske filskyndelse fil at vaere i beskaeftigelse i stedet for
at vaere pa overferselsindkomst og til at ege antallet af arbejdstimer.

Figur 2.9. Skalamarginalskatter for beskaftigede, 2017-niveau
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Anm.: Figuren viser marginalskatten (ekskl. kirkeskat) for en ugift lsnmodtager uden bgrn bosat i en kommune med en gennemsnitlig
kommuneskatteprocent under hhv. 1998-regler og 2025-regler. 1998-reglerne afspejler den fuldt indfasede 1994-skattereform. 2025-
reglerne afspejler den fuldt indfasede 2012-skattereform, dog med en reekke aendringer og tilfgjelser, herunder den fuldt indfasede
aftale om afskaffelse af PSO-afgift, jf. boks 2.2. Alle indkomstgraenser er opgjort i 2017-niveau. Figuren viser desuden fordelingen af
arbejdsindkomsten for AM-bidrag for beskeaeftigede personer mellem 18 og 64 ar i 2014 fremskrevet til 2017-niveau. Personer er
defineret som beskaeftigede, hvis de har betalt AM-bidrag en del af eller hele aret.

Kilde: Skatteministeriet.
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For en bundskatteyder reduceres marginalskatten fra ca. 44/ pct.i 1998 — hvor 1994-skattereformen var fuld
indfaset —til knap 39%2 pct. (inkl. beskaeftigelsesfradrag) i 2025 — nar 2012-skattereformen mv. er fuldt indfa-
setS. For en topskatteyder er marginalskatten siden 1998 nedbragt fra ca. 612 pct. (ekskl. kirkeskat) til knap 56
pct, hvilket primaert afspejler afskaffelsen af mellemskatten fra og med 20106,

Den sterste reduktion af marginalskaften sker for personer med indkomster mellem ca. 450.000 og 540.000 kr.
(2017-niveau) og er pa ca. 19 pct.-point. Det afspejler dels afskaffelsen af mellemskatten fra og med 2010 —
som var et element i den sdkaldte Forarspakke 2.0 — dels de diskretionzere forhejelser af topskattegraensen,
der blev pabegyndt i 2010 og viderefert i forbindelse med 2012-skattereformen, jf. boks 2.2.

For de fleste personer med indkomster mellem ca. 250.000 og 450.000 kr. (2017-niveau) er marginalskatten
nedbragt med 8-11 pct.-point, hvilket afspejler afskaffelsen af mellemskatten, indferelsen af beskaeftigelses-
fradraget og nedszettelser af bundskatten’. For indkomster i et beskedent interval omkring 425.000 kr. (2017-
niveau) er marginalskaften dog kun nedbragt med ca. 1 pct.-point, hvilket skyldes aftrapningen af den sakaldte
gronne check.

Selvom marginalskatterne er faldet over hele indkomstskalaen, er marginalskatten for hejtlennede i Danmark —
som aktfuelt udger 55,8 pct. - dog fortsat noget hejere end gennemsnittet i EU- og OECD-landene®. Gennem-
snittet for OECD-landene er sdledes 47 pct., mens gennemsnittet for de EU-lande, der er med i OECD, udger
godt 52 pct. Marginalskaften for lavt- og gennemsnitslennede i Danmark er fil gengeeld nu lavere end gennem-
snittet i EU- og OECD-landene. Dermed er progressionen i skatten pa arbejdsindkomst — malt ved forskellen pa
marginalskatten for hejt- og lavtlennede — forholdsvis hej i Danmark sammenlignet med i andre lande.

52012-skattereformen fuldt indfaset i 2022, jf. boks 2.2. Der er dog efter 2012 indgdet en reekke yderligere aftaler, som (i begraenset omfang)
pavirker udviklingen i marginalskatterne ud over virkningen af 2012-reformen. Fx medferer aftalen om afskaffelse af PSO-afgiften fra 2016,
at bundskatten sattes en smule op frem fil 2022, mens den grenne check beskaeres en smule frem fil 2025.

6 Den hejeste marginalskat udgjorde godf 62 pct. (ekskl. kirkeskat) i perioden 1999-2009. Indkomstaftrapningen af berne- og ungeydelsen, der
blev indfert med virkning fra 2014 som en del af 2012-skattereformen, eger isoleret set den hejeste marginalskat med 1,8 pct.-point for per-
soner med bern og en indkomst over ca. 815.000 kr. (2017-niveau).

7 Bundskatten reduceres reelt med 3,8 pct.-point i den betragtede periode. Som felge af den gradvise udfasning af sundhedsbidraget i perio-
den 2012-19 sker der samtidig en teknisk foregelse af bundskattesatsen pé 8 pct.-point. Den formelle bundskattesats endres saledes fra 8
pct.i 1998 1il 12,20 pct. 12022 (8-3,8+8 = 12,2), hvilket dog som naevnt daekker over en underliggende nedszttelse af bundskatten med 3,8
pct.-point.

8 Jf. Skafteekonomisk analyse: Skatten pd arbejde er faldet i Danmark, Skatteministeriet, juni 2017.
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Boks 2.2. Reformer og justeringer af personbeskatningen siden 1994

Denne boks giver en oversigt over de centrale reformer og justeringer af personbeskatningen
de seneste 20-25 ar.

1994-skattereformen (Ny kurs mod bedre tider fra maj 1993):

o Indfgrelse af et arbejdsmarkedsbidrag pa 5 pct. i 1994 gradvis stigende til 8 pct. i
1997. Arbejdsmarkedsbidragssatsen er fortsat 8 pct.

o Indferelse af en bundskat pa 14,5 pct. i 1994 gradvis faldende til 8 pct. i 1998.

e Indfgrelse af en mellemskat pa 4,5 pct. i 1994 gradvis stigende til 6 pct. i 1997.

o Indferelse af en topskat pa 12,5 pct. i 1994 gradvis stigende til 15 pct. i 1996.

e Det skra skatteloft seenkes gradvis fra 65 pct. i 1994 til 58 pct. i 1998.

Pinsepakken (aftale indgaet i juni 1998):

e Bundskatten seenkes gradvist fra 8 pct. i 1998 til 5,5 pct. i 2002.

e Graensen for mellemskatten forhgjes med 8.000 kr. (1999-niveau) om aret i 1999-
2002.

e Det skra skatteloft haeves fra 58 til 59 pct. med virkning fra og med 1999.

Hgjere kommuneskatter frem til 2002:
e Den gennemsnitlige kommuneskat (ekskl. kirkeskat) steg fra 29,5 pct. i 1994 til 32,6
pct. i 2002, dvs. med 3,1 pct.-point.

Lavere skat pa arbejdsindkomst (aftale indgéaet i juni 2003):

e Graensen for mellemskatten forhgjes med 12.000 kr. (2003-niveau) om aret i 2004-
2007.

o Indfgrelse af et beskaeftigelsesfradrag pa 2,5 pct. af Ignindkomsten. Det maksimale
beskaeftigelsesfradrag gges gradvist fra 5.800 kr. i 2004 til 6.800 kr. i 2007 (2003-
niveau).

Forarspakke 1.0 (Flere i beskaeftigelse — lavere ledighed fra marts 2004):
e Fremrykning af "Lavere skat pa arbejdsindkomst”, der indfases fuldt ud i 2004.

Lavere skat pa arbejde (aftale indgaet september 2007):

e Personfradraget forhgjes med 500 kr. om aret i 2008 og 2009 (2008-niveau).

e Graensen for mellemskatten forhgjes, sa den fra og med 2009 svarer til topskatte-
graensen.

o Beskaeftigelsesfradraget forhgjes til 4,0 pct. i 2008 (maks. 12.300 kr., 2008-niveau)
og yderligere til 4,25 pct. (maks. 13.100 kr., 2008-niveau) i 2009.

Skattestoppet og hajere kommuneskatter frem til 2011:
e Gradvise kommunale skattestigninger pa samlet set 0,36 pct.-point frem til og med
2011 neutraliseres Igbende ved tilsvarende nedseettelser af bundskatten.
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Boks 2.2. Reformer og justeringer af personbeskatningen siden 1994 (fortsat)

Forarspakke 2.0 (aftale indgaet i marts 2009):

e Bundskatten nedsaettes med 1,5 pct.-point, sa den udger 3,64 pct. i 2011. Bund-
skatten forhgjes med 1 pct.-point arligt i 2012-19 i medfer af en tilsvarende gradvis
udfasning af sundhedsbidraget pa 8 pct. (indfgrt ifm. kommunalreformen fra 2007).

o Mellemskatten afskaffes fra og med 2010.

e Topskattegraeensen forhgjes fra 347.200 kr. i 2009 til 389.900 kr. i 2010 og yderli-
gere til 409.100 kr. (2010-niveau) i 2011.

o Beskeaeftigelsesfradraget forhgjes til 4,4 pct. i 2012 (maks. 14.100 kr. i 2010-niveau).
| 2013-19 forhgjes beskaeftigelsesfradraget yderligere til 5,6 pct. (maks. 17.900 kr. i
2010-niveau).

e Den automatiske regulering af belgbsgraenserne suspenderes i 2010.

o Det skra skatteloft seenkes til 51,5 pct.

Genopretningsaftalen (aftale indgaet i juni 2010):

e Forhgjelsen af topskattegraensen i 2011 i medfer af Forarspakke 2.0 udskydes til
2014.

e Den automatiske regulering af belgbsgraenserne suspenderes i 2011-13.

2012-skattereformen (aftale indgaet i juni 2012):

e Forhgjelse af beskeeftigelsesfradraget fra 5,6 pct. i 2016 (maks. 17.900 kr. i 2010-
niveau) til 10,65 pct. i 2022 (maks. 34.100 kr. i 2010-niveau)

o Indferelse af et saerligt beskaeftigelsesfradrag for enlige forsgrgere pa 6,25 pct., dog
hgjst 20.000 kr. (2010-niveau)

e Graensen for topskat forhgjes med 57.900 kr. til 467.000 kr. (2010-niveau) i 2022.

Diverse justeringer af bundskatten (Finanslov for 2013 m.fl.):

e Med aftalen om finansloven for 2013 heeves personfradraget med 900 kr. (2013-ni-
veau) og bundskatten forhgjes med 0,19 pct.-point, som finansiering af fedtafgiftens
afskaffelse og skrinlaegningen af den planlagte sukkerafgift. Det skra skatteloft hee-
ves samtidig heevet med 0,2 pct.-point.

o Tilbagerulningen af forsyningssikkerhedsafgiften i efteraret 2014 finansieres delvist
ved en gradvis forhgjelse af bundskatten med 0,25 pct.-point i 2015 stigende til 0,28
pct.-point i 2020. Det skra skatteloft haeves parallelt.

e Aftalen om den gradvise afskaffelse PSO-afgiften fra november 2016 finansieres
delvist ved en forhgjelse af bundskatten med 0,05 pct.-point i 2018 stigende til 0,09
pct.-point i 2022. Det skra skatteloft haeves parallelt.

e Samlet set indebaerer det, at bundskatten vil udgere 12,20 pct. i 2022, mens det
skra skatteloft vil veere pa 52,07 pct. samme ar.

Udvikling i antallet af topskatteydere

| perioden 1994-2009, hvor topskattegraensen var uzendret (malt i faste priser), var der en stigende tendens i

andelen af skatteydere, der betalte topskat, jf. figur 2.10. 1 slutningen af 2000’erne var det séledes omkring 20
pct. af samtlige skatteydere, der betalte topskat, mens det i midten af 1990’erne var omtrent 14 pct. Blandt de
fuldtidsbeskaeftigede steg andelen af fopskatteydere i samme periode fra omkring 33 pct. til lidt over 40 pct.
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Fokus i de fo seneste skattereformer — Forarspakke 2.0 fra 2009 og 2012-reformen — har pa den baggrund
blandt andet vaeret at reducere andelen af topskatteydere. | forbindelse med Forarspakke 2.0 blev topskatte-
graensen saledes forhejet diskretionaert med 30.000 kr. (2010-niveau) i 2010, mens der med 2012-reformen
blev aftalt en gradvis real forhejelse af topskattegraensen pa ca. 50.000 kr. (2010-niveau) i perioden 2013-22.
Det har bidraget fil, at fopskafteydernes andel af samtlige skattepligtige aktuelf er nedbragt fil under 10 pct.,
mens det blandt de fuldtidsbeskaeftigede er omkring 20 pct., der betaler topskat.

Figur 2.10. Andel af topskatteydere og belgbsgraense, 1994-2025
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Anm.: Topskatteydernes andel af samtlige skattepligtige i perioden 1994-2014 er opgjort via oplysninger fra SKATs slutskattesystem,
mens andelen i perioden 2015-2025 er baseret pa lovmodelberegninger. Belgbsgraensen for topskatten er opgjort efter arbejdsmar-
kedsbidrag i 2017-niveau (mens graensen i figur 2.9 er vist fgr arbejdsmarkedsbidrag). Fuldtidsbeskeeftigede er defineret som perso-
ner med fuld indbetaling til ATP, hvilket svarer til en gennemsnitlig arbejdstid pa mindst 27 timer om ugen. Andelen af topskatteydere
er fra og med 2018 er beregnet via en ren regelfremskrivning — dvs. andringerne fra og med 2018 afspejler kun aendringer i selve
regelgrundlaget, mens indkomster og beskeeftigelsesniveau mv. er som i 2017, jf. den stiplede lodrette linje i figuren.

Kilde: Egne beregninger pa lovmodellen.

Andelen af topskafteydere steg ganske meget fra 1998 til 1999. Det var en konsekvens af Pinsepakken, idet
bundfradraget for positiv nettokapitalindkomst i fopskattegrundlaget blev ophaevet fra og med 1999. Dette
bundfradrag blev dog genindfert med virkning i 2010 som led i Forarspakke 2.0, hvilket sammen med forhojel-
sen topskattegraensen samme ar bidrog fil det markante fald i andelen af topskatteydere fra 2009 il 2010.

Den kortvarige stigning i andelen af fopskafteydere i begyndelsen af 2010’erne skal ses i sammenhang med,
at den arlige automatiske regulering af belebsgraenserne i skattesystemet — herunder topskattegraansen —
blev suspenderet i perioden 2010-2013 som led i Forarspakke 2.0 og Genopretningsaftalen. De diskretionaere
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forhejelser af topskattegraansen i 2010 og 2013 bidrog imidlertid til, at der i disse ar samlet set blev maerkbart
feerre topskatteydere.

Efter 2017 vil andelen af fopskatteydere alt andet lige blive reduceret, idet fopskattegraensen gradvist forhojes
frem il 2022 som foelge af 2012-skattereformen. Det bemaerkes dog, at der fra og med 2018 ikke er tale omen
egentlig fremskrivning af indkomster mv. Der er derimod fale om en sakaldt regelteknisk fremskrivning, hvor
skattereglerne i 2022 implementeres i 2017-niveau.

2.5 Skat af kapitalindkomst

Kapitalindkomst — dvs. afkast af kapital — udger sammen med arbejdsindkomst de fo primaere indkomstformer
i Danmark. Kapitalafkast udger saledes omkring en tredjedel af de samlede indkomster?. Beskatningen af kapi-
talafkast udger derfor en vigtig del af det danske skaftesystem, og provenuet udger en vaesentlig andel af de
samlede indtaegter fra skatter og afgifter.

Indretningen af kapitalbeskatningen har en raekke konsekvenser for ssmfundsekonomien. Det gzlder blandt
andet investeringer, opsparing og indkomstfordelingen, jf. boks 2.3.

Kapitalafkastskatterne i Danmark dakker blandt andet over selskabsskat, pensionsafkastskat, ejendomsskat-
ter og beskatning af personlig kapifalindkomst (herunder aktieindkomst, som beskattes separat). | det fol-
gende fokuseres der navnlig pa personbeskatningen af kapitalindkomst og selskabsskatten.

Boks 2.3. Beskatning af kapitalafkast

Ifalge grundleeggende gkonomisk teori vil kapitalen "stremme” derhen, hvor det forventede
afkast er stgrst. Hvis kapitalafkast ikke beskattes, vil den investering, som giver det stgrste
forventede afkast for investoren, ogsa give det starste forventede afkast for samfundet. Der-
med bliver det samlede investeringsniveau identisk med det samfundsmaessigt optimale.

En skat pa kapitalafkast vil reducere det forventede afkast for investoren. Dermed investeres
der umiddelbart i et omfang, som er mindre end det samfundsmaessigt optimale. Denne argu-
mentation vil isoleret set tale for en kapitalafkastbeskatning pa nul, sa investeringsniveauet
ikke reduceres. Af hensyn til bade finansieringen af de offentlige udgifter og indkomstfordelin-
gen kan der dog argumenteres for, at kapitalafkast alligevel bar beskattes.

2 Opgjort via nationalregnskabet som summen af bruttooverskud af produktion og blandet indkomst i forhold til bruttofaktorindkomst, jf. Rede-
gorelse om vakst og konkurrenceevne, Erhvervsministerief, 2017 (s. 132).
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Boks 2.3. Beskatning af kapitalafkast (fortsat)

For at undga "skeevvridning” er det endvidere veesentlig at sigte efter, at niveauerne for skat-
ten pa de forskellige typer kapitalafkast er relativt ensartede. En uens beskatning vil medfere,
at forholdet mellem afkastet efter skat (som er relevant for investoren) og afkastet for skat
(som er det samfundsmeessigt relevante) pa tveers af kapitalformer ikke vil veere det samme.
Dermed vil en stgrre andel af kapitalen blive placeret der, hvor det forventede afkast efter
skat er stgrst. Det medfgrer en "skeevvridning” i forhold til forholdet mellem de forventede af-
kast for skat.

Dette geelder ogsa for skat pa henholdsvis negativ og positiv kapitalindkomst. Ved at opgere
en nettokapitalindkomst pa personniveau, hvor positiv og negativ kapitalindkomst udlignes,
bliver afkastet efter skat pa en investering afheengig af, om personen samlet set har netto-
geeld, i de tilfeelde, hvor skattesatserne er uens. Hvis skatten pa positiv nettokapitalindkomst
er hgjere end skatten pa negativ nettokapitalindkomst, bliver positivt kapitalafkast reelt be-
skattet lempeligere for de personer, som har geeld.

Modsat vil en relativt ensartet beskatning pa forskellige investeringsformer, alt andet lige,
veere mindre skaevvridende, idet "kilen” mellem investorens afkast (afkastet efter skat) og det
samfundsmeessige afkast (afkastet for skat) vil veere mindre pa tveers af investeringsformer.

En uensartet beskatning af fx lenindkomst og kapitalafkast kan desuden abne nogle mulighe-
der for skattearbitrage for visse grupper af selvsteendige, som muligvis ikke er enskveerdige.
Mange selvstaendige har fleksible muligheder for at placere deres indkomst som enten lgn-
indkomst eller som udbytteindkomst og i nogle tilfeelde ogsa kapitalindkomst. | fraveer af skat
pa aktie- og kapitalindkomst vil der fx veere en tilskyndelse til at udbetale "Ign” som udbytte-
indkomst i stedet for personlig indkomst for dermed at reducere skattebetalingen. Den pro-
blemstilling kaldes "hovedaktioneerproblemet” og kan i stort omfang elimineres ved at have en
indkomstskattesats og en skat pa kapitalafkast pa omtrent samme niveau. Konkret er der i de
danske skatteregler sigtet efter omtrent neutralitet mellem den hgjeste marginalskat for lgn-
indkomst (pa 55,8 pct. i en gennemsnitskommune ekskl. kirkeskat) og den kombinerede sel-
skabs- og progressive aktieindkomstbeskatning (22 pct.+[1-0,22]*42 pct. = 54,8 pct.). Variati-
onen i kommuneskatterne, hvor forskellen mellem den hgjeste og laveste kommuneskat ud-
ger godt 5 pct.-point i 2017, indebzerer dog, at der ikke kan opnas fuld parallelitet.

Det er saledes ikke muligt at give et entydigt teoretisk svar pa, hvor hgj skatten pa kapitalaf-
kast bgr veere, idet der er tale om en reekke modsatrettede hensyn, som skal vejes op mod
hinanden.

Beskatning af personlig kapitalindkomst

Den personlige kapitalindkomst opdeles skattemaessigt i kapitalindkomst og i aktieindkomst. Den skaftemaes-
sige kapifalindkomst udgeres hovedsageligt af private renteindtaegter og -udgifter, mens aktieindkomsten be-
star af akfieudbytte og realiserede kursgevinster eller -tab i forbindelse med salg af akfier.
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Samlet set har den skafttemaessige kapitalindkomst vaeret negativ i alle ar, jf. figur 2.11. Hovedparten af den ne-
gative kapitalindkomst kan henfares fil renteudgifter knyttet til boligkeb, der for mange er den sterste investe-
ring i lebet af livet, og som typisk i stort omfang finansieres ved at optage [an i realkreditinstitut og/eller bank.
For den enkelte skatteyder opgeres netfokapitalindkomsten ved at fraeekke den negative kapitalindkomst (ren-
teudgifter mv.) fra den positive kapitalindkomst (renteindtaegter mv.). Aktieindkomsten har i alle ar samlet set
veeret positiv.

Den samlede negative nettokapitalindkomst udgjorde godt 60 mia. kr.i 2014 (opgjort i 2017-niveau), jf. figur
2.11. Den positive nettokapitalindkomst udgjorde til sasmmenligning godt 14 mia. kr. i 2014, mens akfieindkom-

sten var pa knap 34 mia. kr.

Figur 2.11. Kapital- og aktieindkomst, 1993-2014 (2017-niveau)
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Anm.: Belgb er opgjort i 2017-niveau (fremskrevet med udvikling i nominel BNP). Kapitalindkomst er inkl. overskud af egen bolig
frem til 1999. Der er databrud fra 1993 til1994 og fra 1996 til1997 vedr. aktieindkomst som fglge af zendret lovgivning.
Kilde: Egne beregninger pa lovmodellen.

| perioden 1993-2014 har der overordnet vaeret en tendens fil faldende negativ nettokapitalindkomst — om
end med betydelige udsving. Iszer i perioden 2005-09 — og i mindre omfang 1999-2001 — steg den negative
nettokapitalindkomst saledes ganske meget. Den positive nettokapitalindkomst er ogsa reduceret siden 1993,
men her har udviklingen vaeret betydeligt mere jeevn.
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Aktieindkomsten er generelt vokset siden 1993, men med visse udsving. Aktieindkomsten — bade i form af
kursgevinster og udbytter — steg voldsomt henover midten af 00’erne for af foppe i 2007. Herefter bidrog fal-
dende aktiekurser i kalvandet pa finanskrisen fil en betydelig reduktion af aktieindkomsten de naeste fo ar. Den
samlede akfieindkomst har i evrigt vaeret sterre end den positive nettokapitalindkomst hvert ar siden 2004.

Det relativt store fald i bade positiv og negativ nettokapitalindkomst skal ses i sammenhaeng med, af renteni-
veauet er faldet meget siden 1993, /f. figur 2.12. Renteniveauet steg dog relativt meget fra 2005/2006 og frem
mod slutningen af 2008, hvilket er en medvirkende arsag til, at den negative nettokapitalindkomst blev foraget
i den periode. Ultimo 2008 faldt renten markant frem mod midten af 2009 og har siden veeret pa et historisk
meget lavt niveau. Den "korte” renfe har de seneste fem ar ligget teet pa nul.

Figur 2.12. Gennemsnitlig kort og lang realkreditrente, 1993-2016
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Anm.: Den lange rente angiver den gennemsnitlige effektive rente pa 30-arige realkreditobligationer, mens den korte rente er et vaeg-
tet gennemsnit af de effektive renter pa 1- og 2-arige realkreditobligationer.
Kilde: Danmarks Statistik, ADAM'’s databank. Baseret pa data fra Nationalbanken og FinansDanmark.

Gennem perioden 1993-2016 er arbejdsmarkedspensionerne blevet udvidet. Dels har der veeret en generel
stigning i indbetalingsprocenterne over tid, dels har flere og flere personer haft pensionsindbetalinger gennem
hele arbejdslivet. Begge disse udviklingstendenser nedsaetter alt andet lige behovet for yderligere privat op-
sparing i "frie midler” til pensionsformal. Det kan vaere en medvirkende arsag til reduktionen i positiv nettokapi-
falindkomst.
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Samlet set har @&ndringerne i beskatningen af den (skattemaessige) personlige kapitalindkomst henover de
seneste to-tre artier isoleret set bidraget til, at tilskyndelsen til at spare mere op og/eller nedbringe geeld er for-
oget betydeligt.

Den negative neftokapitalindkomst kan fradrages i de skattepligtige indkomster. Skattevaerdien af negativ net-
tokapitalindkomst — ofte kaldet rentefradraget— er siden midten af 1980’erne reduceret fra op til 72 pct. fil ca.
33 pct,, dvs. med knap 40 pct.-point, for renteudgifter op til 50.000 kr. for enlige (og 100.000 kr. for par). For ren-
teudgifter over dette niveau falder rentefradraget til ca. 25 pct., nar Forarspakke 2.0 fra 2009 er fuldt indfaset i
2019, hvilket svarer fil en samlet reduktion af skattevaerdien pa op til 47 pct.-point siden midt-1980’erne.
Denne kraftige reduktion af rentefradragets vaerdi skal ses i ssmmenhang med den forte skattepolitik under
ét, hvor skatten pa arbejdsindkomst de sidste artier er reduceret markant, jf. ovenfor. Skattesatsen for positiv
nettokapitalindkomst er ligeledes reduceret siden midten af 1980’erne.

Frem til og med 1986 indgik kapitalindkomst pa lige fod med lenindkomst i grundlaget for indkomstskatterne.
Det indebar, at skaften var symmetrisk for henholdsvis positiv og negativ kapitalindkomst, idet skattesatsen
dog varierede for de forskellige progressionstrin fra ca. 48 pct. for lave indkomster og op til 72 pct. for de hoje
indkomster, jf. figur 2.13 og 2.14. Dermed kunne skatfteydere med heje indkomster reelt nejes med selv at be-
fale godt en fjerdedel af de samlede renteudgifter. | kombination med den forholdsvis heje inflation i 1970’erne
0g 1980’erne beted det, at der i visse perioder var en negativ realrente efter skat, selv om det nominelle rente-
niveau var endog meget hejt malt med nutidens standarder.

Frem til og med 1986 befed den ensartede beskatning pa positiv og negativ kapitalindkomst, at afkastet efter
skat ved en investering var uafhangig af, om personen samtidig havde gzeld, fx renteudgifter.

Med 1987-skattereformen (politisk affale indgaet i juni 1985) blev der fra og med 1987 indfert (delvist) separat
beskatning af personlig indkomst (herunder lenindkomst og skattepligtig overferselsindkomst) og kapitalind-
komst, idet skatten pa kapitalindkomst blev lavere end skaften pa personlig indkomst. Den hojeste skattesats
vedrerende fradrag for negatfiv nettokapitalindkomst blev reduceret markant fra 72 pct. fil 50 pct. Samtidig blev
den hojeste skat pa positiv nettokapitalindkomst reduceret fra 72 pct. til 56 pct.

| forbindelse med 1994-skaftereformen blev skatten pa kapitalindkomst generelf reduceret, idet den hojeste
skatftesats pa positiv neftokapitalindkomst dog blev forhejet til 61 pct. Samtidig blev der med indferelsen af
mellemskatten indfert et ekstra progressionstrin for positiv nettokapitalindkomst pa 49 pct. (dette er ikke vist i
figur 2.14).
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Skattesatser for negativ og positiv nettokapitalindkomst

Figur 2.13. Negativ nettokapitalindkomst Figur 2.14. Positiv nettokapitalindkomst
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Kilde: Skatteministeriet.

Med Pinsepakken (aftalf i juni 1998) blev muligheden for af fradrage negativ nettokapitalindkomst i grundla-
gene for mellemskatten og bundskatten udfaset i perioden 1999-2002. Det bidrog til, at skattevaerdien af ren-
tefradraget blev reduceret fra op fil 46 pct. til 33 pct,, idet der dog var en overgangsordning for personer med
store renteudgifter.

Med Forarspakke 2.0 fra 2009 blev der aftalf en yderligere gradvis reduktion af skattevaerdien af negativ netto-
kapitalindkomst fra ca. 33 pct. fil ca. 25 pct. frem mod 2019. Samtidig blev der imidlertid indfert en bundgraense
pa 50.000 kr. for enlige og 100.000 kr. for par, hvor skattevaerdien af rentefradraget fastholdes pa ca. 33 pct.
Belobsgraenserne pa 50.000 kr./100.000 kr. fastholdes nominelt over tid. Det betyder, at den reale veerdi af be-
lebsgraensen vil blive udhulet i takt med, at ekonomien vokser, hvorved skaftevaerdien af rentefradrag pa det
helt lange sigt vil naerme sig ca. 25 pct. Der blev desuden indfert et skrat skatteloft pa positiv nettokapitalind-
komst pa 42 pct, som blev indfaset frem mod 2014, jf. boks 2.4. Det skra skatteloft pa 42 pct. medferte en be-
tydelig nedsaettelse af den hejeste skattesats pa positiv kapitalindkomst fra ca. 59 pct. Modstykket var, at skat-
tegrundlaget blev udvidet til at omfatte realiserede kursgevinster pa obligationer.



44 Skatteekonomisk Redegerelse 2017

Boks 2.4. Asymmetri i beskatningen af personlig kapitalindkomst

De gaeldende skatteregler indebeerer, at negativ nettokapitalindkomst, der overstiger et nomi-
nelt fast belgb pa 50.000 kr. (100.000 kr. for eegtepar), har en skatteveerdi pa ca. 25 pct. i en
gennemsnitlig kommune, jf. figur a. Negativ nettokapitalindkomst, der ikke overstiger 50.000

kr., har en skatteveerdi pa ca. 33 pct.

Beskatningen af kapitalindkomst er asymmetrisk, da skattesatserne pa positiv nettokapital-
indkomst er hgjere end skattesatser pa negativ nettokapitalindkomst. Skattesatsen pa positiv
nettokapitalindkomst udger saledes ca. 37 pct. for ikke-topskatteydere, da den positive netto-
kapitalindkomst ogsa indregnes i bundskattegrundlaget. For topskatteydere, der har positiv
nettokapitalindkomst pa mere end 42.800 kr. (85.600 kr. for segtepar), udger skattesatsen pa
den marginale positive nettokapitalindkomst 42 pct. — svarende til det skra skatteloft pa posi-
tiv nettokapitalindkomst.

Figur a. Skattesatser for negativ og positiv nettokapital indkomst
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Anm.: Indkomstskattesatser er opgjort ekskl. kirkeskat.
Kilde: Skatteministeriet.

Asymmetrien i form af den ekstra beskatning af positiv kapitalindkomst medferer et umiddel-
bart merprovenu og bidrager isoleret set til at mindske de malte indkomstforskelle.

Modstykket er, at asymmetrien har negative afledte virkninger pa formuer og de offentlige fi-

nanser. Det skyldes overordnet, at de ekstra hgje skatter pa positiv nettokapitalindkomst bi-

drager til:

o Portefgljeeffekter, hvor formuer placeres i relativt lavt beskattet pensionsopsparing eller boliger. Det
medfgrer et privat velstandstab for den enkelte og tab af skatteindtaegter.

o Opsparingseffekter, hvor den samlede opsparing i et vist omfang reduceres.

o get risiko for skatteunddragelse og -omgaelse, fx i form af placering af aktiver i lavskattelande mv.
og via uregistrerede lan.
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Den samlede skafteveerdi af negativ nettokapitalindkomst kan opgeres fil ca. 16 mia. kr. i 2014, mens skaften
pa positiv nettokapitalindkomst udgjorde ca. 5 mia. kr,, jf. figur 2.15. Det skal her bemaerkes, af skatten pa kapi-
falindkomst er opgjort forholdsmaessigt ud fra den samlede indkomstskat pa individniveau. Det vil sige, at hvis
kapitalindkomsten udger 5 kr. ud af en samlet indkomst pa 100 kr., sa opgeres skatten pa kapitalindkomst som
5/100 ud af den samlede indkomstskat. Det indebzerer, at den gennemsnitlige skat pa kapitalindkomst frem-
star lavere end de formelle skattesafser.

Den samlede skattevaerdi af negativ nettokapitalindkomst er faldet markant siden 1993. De reducerede skatte-
safser og tendensen fil lavere negativ nettokapitalindkomst (som felge af faldende renter), jf. figur 2.11, har bi-
draget hertil. | samme periode er skatten pa positiv nettokapitalindkomst faldet, hvilket blandt andet er en kon-

sekvens af lavere skattesatser og den gradvise reduktion af den positive nettokapitalindkomst. Indfaegterne fra
aktfieindkomstskatten er steget markant i lobet af de seneste 20-25 ar og var ca. 10 mia. kr. hejere i 2014 end i
1993.

Figur 2.15. Skat pa kapitalindkomst og aktieindkomst, 1993-2014 (2017-niveau)
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Anm.: Skatten pa kapitalindkomst er proportional fordelt ift. hvor stor en andel kapitalindkomst udger af det samlede indkomstgrund-
lag for de relevante indkomstskatter.
Kilde: Egne beregninger pa lovmodellen.
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Beskatning af kapitalafkast via selskabsskatten

Den formelle selskabsskattesats er blevet mere end halveret i lobet af de seneste 30 ar fra 50 pct. i anden halv-
del af 1980’erne til de nuvaerende 22 pct. Den gradvise nedszettelse af selskabsskaftesatsen i Danmark afspej-
ler en tendens, der har gjort sig geeldende i de fleste andre OECD-lande gennem de seneste artier.

Pa trods af den markante nedszettelse af den formelle selskabsskattesats har der dog vaeret en vis tendens fil,
at selskabsskatternes andel af BNP er steget siden 1980’erne, jf. figur. 2.16. Det gaelder ogsa, nar der ses bort
fra selskabsskatterne af kulbrintevirksomhed, der var forholdsvis heje navnligi en arraekke i 2000°erne, hvor
olieprisen toppede.

Figur 2.16. Selskabsskattesats og -indtzegter, 1980-2016
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Anm.: De samlede selskabsskatter omfatter ogsa selskabsskat af kulbrintevirksomhed. Selve kulbrinteskatten er ikke en del af de
samlede selskabsskatter. | nationalregnskabet har Danmarks Statistik saledes kategoriseret kulbrinteskatten som vaerende en sa-
kaldt jordrente, jf. ogsa boks 2.1.

Kilde: Danmarks Statistik.

Nar selskabsskatteindtaegterne (som andel af BNP) ikke er faldet, haenger det iseer sammen med, at den lavere
formelle skatftesats i vidt omfang er blevet finansieret af udvidelser af selskabsskattebasen. Den bredere skat-
tebase er blandt andet et resulfat af en stramning af afskrivningsreglerne for isaer bygninger og driftsmidler, en
afvikling af adgangen til skattefrie investeringsfondshenlaeggelser og nedskrivninger af varelagre. Desuden er
der indfert szerlige regler for forsikringsselskaber og for sambeskatning med udenlandske datterselskaber mv.
samt begransning af rentefradrag.
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Den seneste nedszettelse af selskabsskattesatsen fra 25 pct. i 2013 fil 22 pct. i 2016, som var ef element i Af-
fale om en vaeksfplan (fra april 2013), blev dog finansieret uden for selskabsbeskatningen, blandf andet via
lavere udgifter fil offentligt forbrug og en forhejelse af de finansielle virksomheders lensumsafgift. Indtaegterne
fra selskabsskatten (ekskl. selskabsskat af kulbrintevirksomhed) har pa trods af den gradvist lavere skatftesats
veeret svagt stigende i perioden 2013-16. Selskabsskatten af kulbrintevirksomhed er derimod faldet en del i
lobet af de senere ar og var (som andel af BNP) ret taet pa nuli 2016, hvilket afspejler den faldende og lave

oliepris.



