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RESUME

Skatter pdvirker skonomisk vaekst. Der eksisterer en omfattende bdde teoretisk og empirisk litteratur
om sammenhangen. De produktionsfaktorer og institutioner, som er centrale for vaeksten i neoklas-
sisk vaekstteori, endogen vaekstteori samt institutionel og konstitutionel skonomisk teori, pdvirkes af
skatternes hgjde og indretning. | den empiriske litteratur er der to hovedtilgange, som begge peger
pd, at haje og forvridende skatter kan h&emme vaeksten.

Den offentlige udgiftsside kan ogsd pdvirke den gkonomiske vaekst - bdde negativt og positivt, af-
haengigt af udgiftstype og -omfang. En raekke studier har forsggt at estimere "optimale” vaekstmaksi-
merende offentlige udgiftsniveauer og skattetryk. De finder gennemgdende et vaekstmaksimerende
niveau markant under niveauet i hgjskattelande som Danmark.

Dette arbejdspapir* gennemgdr den vigtigste teoretiske og empiriske litteratur.
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DEN TEORETISKE LITTERATUR

Det er velkendt i litteraturen, at beskatningen kan pavirke gkonomisk veekst. Principper for be-
skatning har vaeret et centralt tema i skonomisk teori siden klassikerne, f.eks. Smith (1776) og
Ricardo (1817).

NEOKLASSISK VAEKSTTEORI

| neoklassisk vaekstteori (baseret pa Solow 1956) er fokus primaert pa udbuddet af produktions-
faktorer, dvs. arbejdskraft og kapital. | en standard neoklassisk produktionsfunktion vokser pro-
duktion i bade arbejde og kapital. Arbejdsudbuddet er bestemt af efter-skatindkomsten og of-
feromkostningen i form af tabt fritid og eventuel overfgrselsindkomst. Marginalskatterne redu-
cerer arbejdsudbuddet gennem substitutionseffekten, mens gennemsnitsskatten foragger ar-
bejdsudbuddet, og overfarselsindkomster reducerer det, begge via indkomsteffekten. Skatter
pavirker bade den intensive og ekstensive margin. Den farste drejer sig om, hvor meget ar-
bejdskraft, man vil udbyde, mens den anden drejer sig om valget mellem at veere i arbejde i det
hele taget. Hvis der antages at veere en fast omkostning ved at vaere i arbejde (f.eks. at miste
adgangen til overfarselsindkomst), kan det optimale arbejdsudbud vaere nul for nogle personer.
Udbuddet af kapital er i princippet pavirket af beskatningen af bade opsparing og investering,
fordi opsparing og investeringer ma vaere ens i en lukket gkonomi (som f.eks. den globale gko-
nomi samlet). Rent faktisk er det opsparingskvoten, der bestemmer vaeksten i den oprindelige
Solow-model. | en mindre, aben gkonomi er den indenlandske opsparing af begraenset betyd-
ning for vaeksten, fordi der er ubegraenset adgang til kapital pa det internationale kapitalmarked
til den internationale rente. Derfor har beskatningen af opsparing ikke sa stor betydning for
vaeksten i en dben gkonomi, selv om den indebaerer et samfundsakonomisk tab for sparerne.
For sma og risikofyldte virksomheder kan finansieringen dog afhaenge af lokal finansiering (ulti-
mativt fra iveerksaetteren selv), og i det tilfaelde har beskatning af opsparing ogsa en vaeksthaem-
mende effekt.

| Solow-modellen pavirker beskatningen niveauet for produktionsfaktorerne og derfor ogsa ni-
veauet for BNP snarere end BNPs vaekstrate?.

Hvor arbejdskraften i Solow-modellen er en homogen produktionsfaktor, som i sidste ende er
givet ved starrelsen af befolkningen i den arbejdsduelige alder, bliver der i human kapital-teori
(baseret pa Becker 1964 tilfgjet en kvalitativ dimension. Investeringer i formel uddannelse kan
saledes gge maengden af humankapital, ligesom on-the-job training, mobilitet, karrierevalg og
lignende kan. Beskatningen kan pavirke arbejdskraftsudbuddet ogsa i den kvalitative dimension.
Der kan samtidig gives en second best-begrundelse for at subsidiere uddannelse, nar uddannel-
sesafkastet beskattes. Et system med subsidier til uddannelse vil dog fortsat forvride bl.a. valget

2| Solow-modellen vil vaekstraten ultimativt falde til nul, ndr befolkningsvaeksten gor det, og opsparingen netop
kan daekke investeringer til at kompensere for afskrivninger pa det eksisterende kapitalapparat.
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af uddannelsestype og dermed efterlade et forvridningstab sammenlignet med en first-best
skattenedsaettelse®.

ENDOGEN V/AEKSTTEORI

Endogen vaekstteori (baseret pa bl.a. Romer (1986, 1990), Lucas (1988, 1990), Mankiw et al
(1992)) indfgrte humankapital i vaekstteori og fokuserer pa at gare produktionsfaktorerne mere
produktive, bade individuelt og i form af hgjere totalfaktorproduktivitet. Innovationer kan gge
totalfaktorproduktiviteten pa flere mader: Mere produktive produktionsmetoder og mere veer-
difulde produkter. Desuden er stgrre variation i udbuddet af varer og tjenester af veerdi i sig
selv (selv om det kan vaere vanskelig at fange statistisk). Det indebaerer, at skatter, som haem-
mer formationen af humankapital og innovation, vil heemme vaksten pa samme made, som de
haemmer maengden af produktionsfaktorer i den oprindelige Solow-model“.

AFGIFTER 0G EKSTERNALITETER

| traditionelt velfaerdsgkonomi (baseret primaert pa Pigou 1920) kan skatter spille en vigtig rolle
som korrektiv til markedspriser, nar eksternaliteter skaber divergens mellem private og sociale
omkostninger. Sdledes bar afgifterne svare til de eksterne omkostninger. Ved positive eksterna-
liteter skal afgiften i stedet vaere et subsidium (et tema, som ogsa endogen vaekstteori har dyr-
ket i navnlig det tilfaelde, hvor der er positive spill over-effekter af forskning og udvikling). At-
kinson og Stiglitz (1976) paviste®, at Pigous resultat ogsa gaelder i generel ligevaegt, og selv om
skattepolitikken er styret af en fordelingspolitisk malsaetning. En implikation af resultatet er, at
kapitalafkast® ikke bar beskattes, hvilket ogsa falger af Mirless (1971), Judd (1985), Chamley
(1986) og Lucas (1990).

BETYDNINGEN AF ANVENDELSEN AF SKATTEPROVENUET

Et vigtigt spgrgsmal i relation til beskatning er selvsagt, hvordan provenuet anvendes. Offent-
lige udgifter kan i teorien bade veere produktive og haeammende for vaeksten. Se f.eks. Niskanen
(2008,13) for en simpel political economy-model, hvor skatter heemmer vaeksten, mens udbud-
det af kollektive goder gger vaeksten (og lumpsum-overfarsler en neutrale). | det mere realisti-
ske tilfeelde er overfgrslerne ogsa vaeksthaammende, fordi de reducerer arbejdsudbuddet. Des-
uden kan offentligt forbrug besta af private goder i stedet for af kollektive goder, og i sa fald er
der en yderligere velfeerdsgkonomisk omkostning sammenholdt med lumpsum-overfgrsler, hvis
forbrugsgoderne er ikke-prisrationeret (enten gennem maengdebegraensninger eller via maet-

3 En uddannelse kan indeholde bdde et element af investering i fremtidig indkomst og af privatforbrug, fordi
uddannelsen har veerdi i sig selv. Beskatning og tilskud forvrider mixet mellem investering og forbrug og tilskyn-
der til at veelge en uddannelse efter forbrugs- snarere end investeringsmotiv.

4 Endogen vaekstteori udelukker dog ikke en pdvirkning af vaekstraten sdvel som pd niveauet for BNP.

%> Forudsat blot at arbejds- og forbrugsargumenterne i nyttefunktionen er svagt separable.

6 Beskatning af kapitalafkast kan ses som en specifik vareskat pd fremtidigt forbrug.
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ning). Ikke-prisrationering vil ikke alene medfgre en velfaerdsgkonomisk omkostning; den stati-
stiske opggrelse af BNP vil overdrive det faktiske niveau, fordi hverken input- eller outputbase-
rede statistiske metoder tager hensyn til denne problemstilling.

I Niskanen-modellen spiller institutioner en vigtig rolle for, hvordan politikken fastlaegges rela-
tivt til det optimale niveau (hvilket i den simple model er, ndr de marginale forvridningsomkost-
ninger svarer til den marginale gevinst ved det kollektive gode). | et demokrati med en bestem-
mende medianvaelger vil skatterne og udbuddet af det kollektive gode veere hgjere end opti-
malt (mens det i et autoritaert regime vil geelde, at skatterne er vaesentligt hgjere, hvorimod kol-
lektivt gode-udbuddet er inoptimalt lavt). Institutioner kan spille mange vigtige roller for vaek-
sten i gkonomisk teori. North (1990) understreger eksempelvis betydningen af ejendomsret,
Acemoglu og Robinson (2010) af politisk konkurrence og Hayek (1945) af fri prisdannelse. Val-
get af skattepolitik bar ikke alene afhaenge af, hvor godt det understgtter sddanne institutioner
- institutionerne kan ogsa have betydning for indretningen af skattepolitik. Brennan og Bucha-
nan (1980) anfgrer saledes, at ud fra et konstitutionelt gkonomisk perspektiv kan forvridende
skatter veere at foretraekke, hvis det deemper magthavernes evne til at overbeskatte borgerne.
F.eks. kan et progressivt skattesystem vaere efficient under et autoriteert regime, mens en gene-
rel flad skat kan vaere det i et demokrati.

En anden implikation af Niskanen-modellen er forekomsten af et optimalt udbud af kollektive
goder og dertil knyttet niveau af beskatning til at finansiere det. Et relateret begreb er det
vaekstoptimerende mix af kollektive goder og beskatning (hvilket ikke ngdvendigvis er det
samme som det optimale). Efter et vist niveau vil yderligere beskatning heemme vaekst eller vel-
faerd, mere end det vil stimulere vaeksten gennem yderligere kollektiv godeudbud.

HVAD SIGER DEN EMPIRISKE LITTERATUR?
T0 TILGANGE

Der er opstaet en stor empirisk litteratur om sammenhangen mellem skatter og veekst de sene-
ste artier. Der er grundlaeggende to tilgange.

1. ESTIMATION AF ENKELTMEKANISMER - PRODUKTIONSFUNKTIONER

Den ene er fokuseret pa at prave at male stgrrelsen af de forskellige enkeltmekanismer, som er
i spil i transmissionen fra skatter til veekst. F.eks. er en produktionsfunktion standardudstyr i
naesten enhver makrogkonomisk model. Den estimerede effekt af usercost for kapital kan der-
med anvendes til at modellere effekten af beskatning pa efterspargslen efter kapitaludrustning
og via produktionsfunktionen pa vaekst. Ved at tilvejebringe lighende estimater for andre rele-
vante mekanismer er det muligt at modellere interaktionen mellem dem alle sammen.

2. SAMLET ESTIMATION UDEN IDENTIFIKATION AF MEKANISMER - REGRESSIONSANALYSER

Den anden type empirisk analyse forsgger derimod at estimere veeksteffekten direkte uden at
identificere mellemliggende mekanismer, typisk gennem regressionsanalyser af vaeksten forkla-
ret med skatterelaterede variable og diverse kontroller.
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FORDELE 0G ULEMPER VED BEGGE TILGANGE

Der er fordele og ulemper ved begge tilgange, og de udelukker ikke gensidigt hinanden. Ved at
regressere veeksten direkte pa skattevariable fanger man i princippet alle de kanaler, hvorigen-
nem de pavirker vaeksten. Det er imidlertid vanskeligt at udskille dem fra hinanden og afgare,
hvilke der er vigtigst. Desuden er det ofte kun muligt at anvende meget grove mal for beskat-
ningen. Ved at modellere hver enkelt mekanisme kan man i princippet fa indblik i, hvilke der er
vigtigst, men naturligvis kun hvis de er inkluderet. Og dette er kun tilfaeldet, hvor modelresulta-
terne er "tractable” (medggarlige). | mere komplekse modeller kan mere komplekse interaktioner
vaere sveere at udrede.

RESULTATER

Den anden af tilgangene udspringer af Barro (1990) og kaldes ofte simpelthen Barro-regressio-
ner. | den oprindelige analyse og i mange efterfglgende blev vaekst (malt ved BNP per capita)
forklaret ved offentligt forbrug i procent af BNP (og andre variable samt kontroller). Dette er
naturligvis et meget groft mal, som ikke alene fanger det mulige forvridningstab ved skatterne
opkraevet til at finansiere det offentlige forbrug, men desuden eventuelle vaeksteffekter af
selve forbruget. Desuden tager det ikke hensyn til forvridningstabet ved beskatningen til at fi-
nansiere de gvrige offentlige udgifter eller skattesystemets naermere indretning (se f.eks. Li og
Sarte (2004) om konsekvenserne af at negligere skattesystemets progression). Den samlede
estimerede effekt af offentligt forbrug pa vaeksten er typisk negativ, men i nyere studier (inklu-
sive Barro 2015) er den ikke signifikant.

Bergh og Henrekson (2011) finder i et survey af nyere af vaeksteffekter af offentligt forbrug i
rige lande, at der er en signifikant negativ korrelation mellem den offentlige sektors starrelse og
gkonomisk vaekst (i gennemsnit er en forggelse af den offentlige sektor med 10 procent for-
bundet med %-1 procentpoint lavere gkonomisk vaekst).

En raekke vaekstregressionsstudier har tilfgjet skattevariable til variablene for offentlige udgifter
og fundet negativ korrelation mellem beskatning og vaekst. Bassini og Scarpetta (2001) finder
en negativ vaeksteffekt af at inkludere skattetrykket (og i nogle af regressionerne af at inklu-
dere den direkte i forhold til den indirekte skatteandel), mens offentligt forbrug far en positiv
koefficient, hvilket dog ikke er robust over for alternative specifikationer. Den negative effekt
af beskatning dominerer generelt den positive effekt af offentligt forbrug, hvilket kan forklare
den negative effekt i studier, hvor alene offentligt forbrug indgar. Der er dog alvorlige proble-
mer med kausalitetsretning og endogenitet, nar bade udgifts- og skattevariable er inkluderet pa
samme tid.

En reekke studier har set pa sammenhangen mellem gkonomisk vaekst og faktiske skattesatser
snarere end makroskattesatser (provenu i forhold til BNP). Gemmel et al (2013) finder, at mar-
ginalskattesatser for bade personindkomst og selskaber har robuste og signifikant negative ef-
fekter pa vaeksten i OECD-lande, mens makroskattesatser er darligere til at forklare vaekst. In-
teressant nok finder de ogs3, at effekten via faktorproduktivitet er en vigtigere kanal end via
faktorakkumulation. Dackehag og Hansson (2012) finder en negativ sammenhaeng mellem initi-
ale formelle skattesatser og efterfaglgende fire ars-veekstrater i et panel med 25 rige OECD-
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lande fra 1975-2010. Resultaterne er signifikante, og (som ofte tilfaldet) resultaterne for sel-
skabsskatter er mest robuste.

Den farste tilgang - estimation af enkeltmekanismer - er repraesenteret ved talrige studier i lit-
teraturen. Som naevnt er makroproduktionsfunktioner, der forbinder kapitalomkostninger til ka-
pitaludrustning, standard i makrogkonomiske modeller’. Det samme er arbejdsudbudsfunktio-
ner i nyere generel ligevaegtsmodeller. Indtil fornylig har studier af arbejdsudbudselasticiteten
dog udvist noget varierende estimater. | en surveyartikel om litteraturen fandt Keane (2010) en
stor gruppe studier med relativt sma kvantitative elasticiteter for meend (omkring 0,1), men
ogsa en "betydelig minoritet” med stor veerdier. Den gennemsnitlige arbejdsudbudselasticitet
var 0,3. | de fleste OECD-lande vil en elasticitet i denne st@rrelsesorden indebaere et betydeligt
velfaerdstab ved beskatning (f.eks. vil der selv ved en helt flad skat pa 50 pct. vaere et marginalt
forvridningstab svarende til en tredjedel af provenuet).

| et par vigtige bidrag har Chetty (2011, 2012) vist, at variationen i de estimerede elasticiteter
for arbejdsudbud kan henfares traegheder i arbejdskraftens tilpasning til 2endringer i efter-skat-
Iznnen. Rent faktisk kan det ikke afvises statistisk, at alle estimater fra et survey af internatio-
nale studier (herunder danske) var trukket fra identiske stikpraver, nar der tages hensyn til til-
pasningstreegheder. Sdledes anbefaler han at anvende et konservativt estimat pa 0,3 for skatte-
pligtig arbejdsindkomst i makrogkonomiske modeller. En reekke nyere danske studier finder ela-
sticiteter pa linje med Chettys anbefaling (Brans-Petersen, 2016b)e.

For sa vidt angar selskabsskatter, er der et stort antal studier af realkapitalformation. Selskabs-
beskatningen kan ogsa pavirke vaeksten ad andre kanaler, hvilket der er en voksende litteratur
om. Mooij og Ederveen (2008) har foretaget et survey af litteraturen om fem sadanne kanaler:
Organisatorisk form, gaeld versus egenkapitalfinansiering, investeringsforvridninger pa den in-
tentive og ekstensive margin samt international indkomsttransformation. Semi-elasticiteter i
forhold til den formelle selskabsskat varierer fra -1,2 til -0,15 med international indkomsttrans-
formation® som den mest sentitive.

7 Skattereglerne er dog til tider modelleret meget rudimentzert i makromodeller. Danmarks Statistiks ADAM har
hidtil bygget pd antagelser om marginal fuld fremmedkapitalfinansiering af erhvervsinvesteringer og hastigere
skattemaessig end gkonomisk afskrivningsrate, hvilket leder til, at skattesystemet subsidierer marginale investe-
ringer og dermed det sdkaldte skatteparadoks: at hgjere selskabsskattesats reducerer kapitalomkostningerne.
Bdde Finansministeriet og Danmarks Statistik har remodelleret kapitalomkostningerne under mere realistiske
forudsaetninger, hvor selskabsbeskatningen ogsd marginalt reducerer realinvesteringerne (se Gustafsson og
Knudsen 2014).

8 De estimerede elasticiteter vedrarer skattepligtig (arbejds)indkomst. Som pdpeget af Feldstein (1995), bar alle
marginer inkluderes ved opgarelsen af den velfeerdsekonomiske omkostning ved beskatning, hvilket indebaerer,
at skattepligtig indkomst snarere end blot kvantitativt arbejdsudbud er det relevante mal.

? Formelt set pdvirker hele indkomsttransformationen BNP, som det opgares statistisk. | realiteten er det dog
kun omkostningen ved indkomsttransformation, som pdvirker vaeksten, idet selve transformationen hovedsage-
ligt blot bestdr af overfarsel af overskud.
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Skattekonkurrence om formelle selskabsskattesatser bliver til tider betragtet som et skadeligt
"kaplgb mod bunden”, drevet af utilstraekkelig myndighedskontrol med indkomsttransforma-
tion. De gvrige kanaler er imidlertid store nok til at berettige selskabsskattekonkurrence hele
vejen til "lbunden”. Som Fehr et al (2013) har beregnet i en simulation, vil en global afskaffelse
af selskabsskatten vaere fordelagtig for alle landegrupper'?, selv om provenuet i stedet finansie-
res ved indkomstskatter og forbrugsskat.

OPTIMALT NIVEAU FOR OFFENTLIGE UDGIFTER?

Endelig har en raekke studier forsggt at estimere det "optimale” niveau for offentlige udgifter.
De velfeerds- eller veekstmaksimerende niveauer er generelt vaesentligt lavere end de faktiske,
ikke mindst det exceptionelt hgje danske udgiftsniveau pa over 50 pct. af BNP. Vedder og Gal-
laway (1998) estimerede et optimalt faderalt udgiftsniveau pa 17 pct. af BNP i USA, mens
Niskanen (2008) fandt et optimum pa 18 pct. af BNP. Chobanova og Mladenova (2009) estime-
rede et optimalt udgiftsniveau pa 25 pct. af BNP i OECD-landene. Pevcin (2004) fandt, at det
faktiske udgiftsniveau i otte EU-lande er 19 procentpoint over det optimale (med kun ét land,
Irland, hvor det faktiske udgiftsniveau var lavere end det optimale, mens de to inkluderede
skandinaviske lande, Finland og Sverige, 13 henholdsvis 34 og 29 point hgjere!?).

Det bar dog bemaerkes, at disse estimater refererer til optimale niveauer, givet de faktiske an-
vendte skatteinstrumenter!? og udgifter snarere end de efficiente. Hvis de optimale niveauer i
stedet blev beregnet i forhold til optimalt instrumentvalg (dvs. eksklusive steerkt forvridende
skatter, vaeksthaeemmende overfarselsudgifter og offentligt udbud af private goder), ville de for-
mentlig veere anderledes, om end retningen principielt er usikker. Det ville reducere det opti-
male niveau at fjerne vaeksthaemmende udgifter, mens mindre forvridende skatter kan treekke i
modsat retning.

Der er saledes nappe tvivl om, at aktuelle udgiftsniveauer og -sammensaetninger i hgjskatte-
lande som Danmark er langt fra optimale. Visse negative veeksteffekter kan dog blive modvirket
af en i gvrigt relativ liberal markedsgkonomi (Bergh og Henrekson 2011) og et lavt niveau af
korruption mv. (Fournier og Johansson 2016).

10 Dog undtagen Kina, som pd grund af en lav selskabsskat vinder pd at lede dagens selskabsskattekonkur-
rence.

11 Estimatet for Danmark er ikke signifikant

12 Niskanen (2008) er dog en undtagelse mht. skatteinstrument, som er variabelt.
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