Forslag till skatteomliggning m. m.

Av regeringsrittssekreteraren Reidunn Laurén

1972 &rs skatteutredning? har i slutet av mars i r avlamnat ett delbetdnkande “For-
slag till skatteomldggning m. m.” (SOU 1974:20). Delbetéinkandet har foranletts av
tillaggsdirektiv som skatteutredningen fick 12.10.1973 i samband med att regeringen
lade fram ett forslag till ekonomisk-politiska atgarder i syfte att skapa ckad sysselsatt-
ning, stimulera offentlig och privat konsumtion samt bekdmpa inflationen (prop.
1973:165). Genom tillaggsdirektiven fick skatteutredningen i uppdrag att som en
provisorisk 16sning i avvaktan p& utredningens slutliga forslag utarbeta ett sarskilt
forslag 1 syfte att lindra marginaleffekterna f6r inkomsttagare i mellaninkomstldgena
och att beakta behovet av skattesinkning fér inkomsttagare med ldgre inkomster.
Som en riktpunkt fér arbetet angavs en kostnadsram pa ca 4 miljarder kronor. Vi-
dare alades utredningen att anvisa lampliga finansieringsvigar for férslaget. Som en
tankbar metod ndmndes dirvid uttag pa produktionen efter likartade principer som
tillampats i samband med de senaste arens skattesankningsreformer. Forslaget skulle
utarbetas skyndsamt for att kunna laggas till grund for ett beslut vid 1974 ars riks-
dag. I delbetdnkandet redovisar utredningen sitt uppdrag enligt tilliggsdirektiven.
I det f6ljande redogors i korthet for utredningens forslag.

Som en bakgrund till sitt férslag ldimnar utredningen en redogdrelse for bl. a. in-
dividuella effekter av nuvarande skatte-, avgifts- och bidragssystem. Utredningen
framhaller inledningsvis att begreppet marginaleffekt i den aktuella skattepolitiska
debatten har anvints i olika betydelser, bl. a. i en mycket vidstrackt mening diar man
vid berdkningarna dven tagit hinsyn till de dndringar som under en viss given tids-
period dgt rum i skatte-, avgifts- och bidragsreglerna. Det dr darfor av vidsentligt in-
tresse att man vid en diskussion av marginaleffekterna klargor i vilken betydelse ut-
trycket anvinds. Utredningen har for sin del definierat begreppet marginaleffekt
som den sammanlagda effekten av att en viss bestamd inkomstokning leder till skatte-
och avgiftsokning och samtidigt medfor reducering av inkomstprévade bidrag.

For att belysa de individuella effekterna av nuvarande system for inkomsttagare
i aktiv alder har utredningen bl. a. undersokt férhéllandena under perioden 1968-
1974 for lontagare i tva representativa lénelagen, namligen genomsnittlig industriar-
betarlén och genomsnittlig industritjanstemannalon. Inkomstutvecklingen och ut-
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sekreteraren Alf Nilsson. Sekreterare i utredningen ir regeringsrittssekreteraren Anders Swartling
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fallet av skatte-, bidrags- och avgiftsregler har beraknats for ett antal familjetyper i
de tva ndmnda Ioneldgena. Harav framgar bl. a. foljande. En jimférelse mellan den
disponibla inkomst (skattepliktig inkomst + bidrag .|. inkomstskatt .|. avgifter) som
dessa lontagare haft under perioden och den disponibla inkomst de skulle ha haft om
16nen legat pa en 10 % hogre niva, visar att marginaleffekten successivt har okat.
Marginaleffekten ar 1974 har berdknats variera, beroende pa familjetyp, mellan
63,5 % och 81,1 9% for lontagare med industriarbetarlén och mellan 62,6 % och
89,0 % for lontagare med industritjinstemannalén. En jimforelse mellan bruttoin-
komst6kning och 6kning av disponibel inkomst f6r samma kategorier 16ntagare fran
ar 1968 till ar 19731 visar att vid berdkning i 16pande priser Skningen av disponibel
inkomst i regel 6verstiger 50 % och i ett fall 100 % av bruttoinkomstSkningen (gift
skattskyldig med genomsnittlig industriarbetarlén, hemmamake och 3 barn). Om &k-
ningen av disponibel inkomst i stéllet rdknas i fasta priser har den varit betydligt ldgre
och for lontagare med genomsnittlig industritjanstemannal6n har den disponibla real-
inkomsten i vissa fall t. 0. m. minskat.

Betriffande folkpensiondrer konstateras i betinkandet att de sdrskilda férmaner
som utgar till dessa inkomsttagare i form av hustrutilligg, kommunalt bostadstilligg
och extra avdrag vid beskattningen medf6r att folkpensiondrer i ldgre inkomstskikt
har en betydligt hogre disponibel inkomst #n andra skattskyldiga i samma inkomst-
ligen. A andra sidan medf6r avtrappningen av férménerna att folkpensionirerna
far storre marginaleffekter. Om man antar att statlig inkomstskatt tas ut enligt nu-
varande regler och den kommunala utdebiteringen ar 24 kr/skr blir marginaleffekten
iregel 91,3 % i de inkomstskikt déar bade tilldgg och extra avdrag avtrappas.

Vad giller sjidlva forslaget framhaller utredningen att detta ar avsett att fungera
endast som ett provisorium under nagra ar. Det har darfor inte ansetts mojligt eller
lampligt att foresld 16sningar som skiljer sig alltfor mycket fran nuvarande ordning
utan férslaget har inriktats pa relativt enkla andringar i nuvarande skatte- och bi-
dragssystem. Utredningen har inte heller gatt ndrmare in pa prisutvecklingens inver-
kan pa beskattningens férdelningspolitiska mélsittningar. Det betonas vidare att for-
slaget inte avser en total skattesinkning utan innebér en omférdelning av skatterna
mellan inkomsttagarna och en dndring av formerna for skatteuttaget.

Atgirder for lindring av marginaleffekter och skattesinkning
Sjukforsikringsavgiften

Mot bakgrund av att folkpensionsavgiften nyligen slopats har utredningen ansett
det naturligt att ga vidare pa samma vig genom att slopa sjukforsdkringsavgiften for
Iontagare. Som en f6ljd av att avgiften slopas kommer lontagarnas ritt att vid taxe-
ringen gora avdrag for avgiften givetvis automatiskt att upphora. Nettoresultatet blir
en skatteldttnad pa 300-400 krfar i de flesta inkomstlagen upp till en &rsinkomst pa
150 000 kr. Uttryckt i procent av den totala inkomstskatten blir lattnaden betydligt

1 Ar 1974 har inte medriknats, eftersom berikningarna fér detta ar foérsvaras av att sjukpen-
ningen numera ir skattepliktig och utgar efter andra grunder 4n tidigare.
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storre i lagre 4n i1 hogre inkomstlédgen. Ett slopande av sjukforsdkringsavgiften inne-
bér vidare att man kommer ifrin den nuvarande variationen i avgiftsuttag mellan
olika forsiakringskassor och att det administrativa f6rfarandet i avsevdrd mén férenk-
las.

Lontagarnas sjukforsidkringsavgift skall enligt forslaget ersdttas av en héjd social-
forsakringsavgift for arbetsgivarna (se nedan angiende finansieringen). Detta aktua-
liserar fragan hur avgiftsuttaget skall utformas for 6vriga inkomsttagare. Utredningen
har ansett det uppenbart att avgift bor tas ut pa inkomst av annat férvéarvsarbete dn
anstillning. En mer tveksam fraga har varit i vilken man avgift fortfarande bor tas
ut pa inkomst av annan fastighet, kapital m. m. Utredningen har hér funnit att star-
ka administrativa skil talar for att egenavgifter f6r sjukforsakringen i fortsdttningen
bor begrinsas till inkomst av annat férvarvsarbete.

Grundavdrag och statsskatteskala

Utredningen foreslar att marginalskatten i mellaninkomstskikten lindras genom
en Overgang till fasta grundavdrag och samtidig justering av statsskatteskalan. De
statliga och kommunala grundavdragen skall saledes tillgodoriaknas alla skattskyldiga
med ett fast belopp pa 4 500 kr och nuvarande avtrappning upphor. Nagon annan
andring av grundavdragen foreslas i princip inte.

Vid utformandet av den nya statsskatteskalan har utredningen haft att ta hansyn
till flera olika omstandigheter. Skattesatserna f6r de lagsta skikten bdr sinkas nigot
med hénsyn till behovet av skattesdnkning for laginkomsttagare. I samband med 6ver-
gangen till fasta grundavdrag maste dven statsskatteskalan dndras s att den i erfor-
derlig man kompenserar for det bortfall av bade statlig och kommunal inkomstskatt
som annars skulle ske i de inkomstskikt ddr grundavdragen f6r nirvarande avtrappas
eller 4r helt eliminerade. Vidare bor skattesatsen i mellaninkomstskikten bestimmas
i syfte att dér lindra marginalskatten. Enligt utredningens mening bor ocksd av for-
delningspolitiska skél en mindre hdjning av skattesatsen ske i skalans 6vre delar for
att motverka inte avsedda skatteldttnader i dessa inkomstskikt. Den nya statsskatte-
skalan foreslas fa foljande utformning:

Skattesats
Beskattningsbar inkomst, kr inom

skiktet, %
= 15000 ... e 7
15000 = 20000 ...ttt 12
20000 = 25000 . ...t e 17
25000 = 30000 ...t e 22
30000 = 40000 ...ttt e 28
40000 = 45000 ...ttt e e 33
45000 = 65000 . ...t e 38
65000 = 70000 ... e e 43
70000 = 100000 . ...ttt e 48
100000 = 150000 . ..ottt e 52
150 000 = 56
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Skatteavrikning for laginkomsttagare

Behovet av skattesinkning {6r ldginkomsttagare tillgodoses, férutom genom en viss
justering av statsskatteskalans nedre skikt, framfor allt genom att inkomsttagare med
statligt taxerad inkomst inte Sverstigande 36 000 kr tillgodofors ett extra avdrag fran
skatten, s. k. skatteavrikning, med 250 kr. Som ytterligare férutsittning for skatte-
avriakning foreslas att inkomsttagaren skall ha fyllt 16 &r den 1 november beskatt-
ningséaret och vidare att han/hon har A-inkomst p& minst 4 500 kr. Avrikningen med-
ges individuellt, varfér makar som bada 4r inkomsttagare kan fa skatteavrikning med
tillsammans 500 krfar.

Utredningen anser att det i och for sig hade varit 6nskvirt med ett storre avrak-
ningsbelopp. Inom den angivna kostnadsramen har det dock inte varit mojligt att
foresla ett hogre belopp, eftersom antalet avdragsberittigade dr mycket stort. Utred-
ningen har 6vervigt olika méjligheter att dstadkomma en selektiv skattesinkning for
laginkomsttagare i syfte att begridnsa antalet avdragsberittigade och n& endast de
inkomsttagare som har ett patagligt behov av skatteldttnad. Med hénsyn till att ut-
redningen i detta provisorium inte vill ligga fram nagon principiellt ny metod och
inte heller foresla nagra administrativt komplicerade regler har det dock inte varit
mojligt att finna en lamplig 16sning. Det kan ndmnas att den beriknade kostnaden
for skatteavriakning samt utvidgat extra avdrag for folkpensionidrer (se nedan) upp-
gar till 580 milj. kr.

En viss troskeleffekt kommer att uppsta nér rétten till skatteavrikning upphor vid
statligt taxerad inkomst pa 36 000 kr. Denna effekt skulle kunna ddmpas genom att
avrakningsbeloppet successivt reduceras i inkomstskikten strax dédréver. Utredningen
anser emellertid att detta 4r ett alltfér komplicerat forfarande med hinsyn till det
relativt ringa avrakningsbeloppet och féreslar darfor inte ndgon avtrappning.

Bostadstilligg m. m.

Bostadstillagg till barnfamiljer och laginkomsttagare utan barn utgar till ett myc-
ket stort antal inkomsttagare. Det har darfér funnits sirskild anledning att uppmérk-
samma de marginaleffekter som uppkommer pa grund av avtrappning av bostadstill-
ligg. Utredningen féreslar hir i likhet med vad familjepolitiska kommttén (SOU
1972: 34) tidigare forordat att dessa marginaleffekter lindras genom att nuvarande
regler for reducering av bostadstilliggen med 12, 18 och 24 ¢ av inkomsterna i vissa
intervall ersitts med en enhetlig reduktionsfaktor pa 15 % for all inkomst &ver en viss
niva. For att beakta den allminna inkomstutvecklingen och férhindra att vissa in-
komsttagare, som har inkomster i det skikt ddr avtrappning i dag sker efter 12 %,
far en bidragsminskning vid vergéngen till en reduktionsfaktor pa 15 % foreslés i
betinkandet att reduceringsgransen hdjs med 3 000 kr och allts& bestiams till taxerad
inkomst pa 26 000 kr/ar f6r barnfamiljer och 21 000 kr/ar for laginkomsttagare utan
barn. Forslaget innebdr dven att bostadstilligg kommer att utgd vid betydligt hogre
inkomster an enligt nuvarande regler. Som exempel kan ndmnas att bidrag kan utga
till tva- och trebarnsfamiljer upp till taxerade inkomster pa 59 600 kr resp 75 200 kr.

Marginaleffekter kan dven uppkomma pa grund av inkomstdifferentierade dag-
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hemsavgifter. En 6verging till enhetliga avgifter skulle givetvis eliminera dessa effek-
ter. Utredningen anser dock att frigan om enhetliga avgifter dven har andra aspekter
som bor ytterligare Gvervigas innan utredningen kan ta stillning. Nagot forslag i det-
ta avseende har dirfor inte lagts fram.

Folkpensiondrer

For folkpensiondrer foreslas ldttnader i form av dndrade inkomstprévningsregler
for hustrutillagg och kommunalt bostadstilligg samt en utvidgning av ritten till extra
avdrag vid taxeringen.

Andringen av inkomstprdvningsreglerna innebar att avtrappning av hustrutilligg
och kommunalt bostadstilligg sker med en tredjedel i stillet for som nu med hilften
av den sidoinkomst som Gverstiger det s. k. avdragsfria beloppet.

Ritten till extra avdrag utvidgas pa si sitt att alla folkpensionirer, vars statligt
taxerade inkomst inte Gverstiger 36 000 kr, garanteras extra avdrag vid taxeringen med
500 kr. Syftet med avdraget dr att astadkomma en samordning med reglerna om
skatteavrakning for laginkomsttagare i aktiv alder och avdraget medges darfdr obe-
roende av formogenhet och utan hinsyn till makes inkomster, Detta innebdr bl. a
att gift folkpensiondr med ingen eller ldg sidoinkomst som for narvarande pa grund
av makes inkomst inte har ritt till extra avdrag far ett minimiavdrag pa 500 kr enligt
forslaget. Harigenom motverkas i nidgon man de mindre onskvirda effekter som
”sambeskattningen” vid bestimmande av extra avdrag i vissa fall kan medféra.

Det kan ndmnas att utredningen dmnar under ar 1974 ligga fram ett sirskilt {or-
slag angdende beskattningen av folkpensiondrernas sidoinkomster. Om det d& skulle
visa sig mojligt att foresla en individualisering av det extra avdraget i dess helhet bor
det nu foreslagna individualiserade minimiavdraget underlitta en sddan lésning.

Effekter av forslaget for inkomsttagare 1 aktiv dlder

Det sammanlagda resultatet av slopandet av sjukforsdkringsavgiften och féreslagna
atgirder pa beskattningsomridet innebér skattesinkningar for alla inkomsttagare
med Arsinkomster upp till ca 190 000 kr. Procentuellt ar skattesinkningen storst vid
arsinkomster upp till 20 000 kr. Rdknat i kronor 4r den diremot stdrst i inkomstla-
gena 50 000-100 000 krfar; i dessa inkomstligen uppgar den till drygt 2 000 kr. De
foreslagna atgirderna innebar samtidigt att marginalskatten sinks i lag- och mellan-
inkomstldgena. Den stérsta minskningen av marginalskatten sker i1 inkomstskikten
mellan 30 000-50 000 kr, dir den maximalt motsvarar drygt 10 procentenheter. En
viss 8kning intrdder som tidigare nadmnts vid hogre inkomster; 6kningen stannar dock
vid 1-3 procentenheter.

Till nimnda skatteldttnader kommer dven verkningarna av dndringar i inkomst-
provningsreglerna for bostadstilligg. De sammanlagda effekterna av de foreslagna
Atgarderna betriffande skatte- och bidragsregler innebér bl. a. en betydande forstirk-
ning av den disponibla inkomsten {6r barnfamiljer i mellaninkomstldgen. I betinkan-
det nimns som exempel att en tvibarnsfamilj dar makarna har lika stora inkomster
om sammanlagt 60 000 kr.Jar fir en 6kning av den disponibla inkomsten med 2 904
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kr., varav 1 362 kr. utgér ckat bostadstilligg. Vidare minskar marginaleffekten i re-
gel avsevirt for dessa inkomsttagare. Marginaleffekten sdnks saledes med 6,2-15,0
procentenheter {or en tvabarnsfamilj med endast en inkomsttagare i inkomstliget
30 000-60 000 kr./ar och med 8,2-9,9 procentenheter for en tvabarnsfamilj, dar ma-
karna har lika stora inkomster om sammanlagt 45 000-60 000 kr.[ar.

Finansieringen av forslaget

De foreslagna atgiarderna har vid fullt genomslag av reformen beriknats kosta 4,7
miljarder kronor'. Uppdraget innebir enligt utredningens mening att denna kostnad
1 princip skall erhélla full statsfinansiell tickning. Finansieringsfragan har darfor inte
provats fran konjunktur- och stabiliseringspolitiska synpunkter. Utredningen har inte
heller 6verviagt mojligheterna till finansiering genom budgetunderskott och lan. Med
hansyn till foérslagets karaktdr av provisorium har utredningen ansett att finansie-
ringen helst bor ske genom anlitande av en enda eller en huvudsaklig finansierings-
kélla. De enda beskattningsformer som kan ge sa stora belopp som erfordras 4r mer-
vardeskatt och arbetsgivaravgift. En hojning av mervardeskatten skulle delvis mot-
verka de foreslagna atgirderna for skattesdnkning for laginkomsttagare, varfor ut-
redningen bl. a. med hénsyn hartill inte f6rordat finansiering genom mervardeskatt.

I tillaggsdirektiven har angivits att finansiering av utredningens forslag kan tankas
ske genom skatteuttag pa produktionen efter principer liknande dem som tillimpats
vid de tva senaste skatteomlaggningarna. Utredningen har darf6r haft sirskild anled-
ning att préva denna mdjlighet. Med hénsyn till bl. a. att forslaget skulle utarbetas
skyndsamt har det inte varit mojligt att utreda forutsdttningarna fér nigon ny form
av produktionsfaktorbeskattning. Arbetsgivaravgifterna har darfér framstatt som den
enda mojligheten till finansiering p& produktionsfaktorbeskattningens omrédde. Om
foreslagna atgirder f6r lindring av marginaleffekter och skattesdnkning bekostas ge-
nom en hdjning av arbetsgivaravgifterna far reformen 4ven delvis samma principiella
innebord som 1973 ars skatteomldggning. Utredningen har darfor stannat for att fére-
sla att reformen finansieras genom hdjda arbetsgivaravgifter.

Betraffande kostnaden for sjukforsakringsavgifternas slopande har det varit natur-
ligt att finansiera denna genom en hdjning av arbetsgivarnas socialférsikringsavgift
for sjukforsakringen. For att astadkomma en i det ndrmaste full kostnadstdckning
ma3ste socialférsikringsavgiften hojas fran 3,8 % till 6,1 %. Kostnaderna f6r 6vriga
atgirder foreslas tickta genom en hdjning av den allminna arbetsgivaravgiften fran
nuvarande 4 % till 5,3 9%. Kommunerna skall enligt forslaget kompenseras for de
Skade kostnader som forslaget medfor 1 form av skattebortfall och 6kade utgifter for
bostadstilligg m. m.

Forslaget har forutsatts trida i kraft den 1 januari 1975. Finansieringen har emel-
lertid anpassats efter berdknade utgifter nidr de foreslagna atgdrderna fullstindigt
genomforts. Eftersom utredningen utgatt fran att ritten till avdrag for sjukforsik-
ringsavgift, som paférs &r 1975 pa grund av 1974 &rs inkomster, skall kvarsta vid 1976

'i‘:ﬁerékrﬁngai‘na har utforts i ett beriknat genomsnittligt penningvirde for ar 1975,
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ars taxering kommer detta att orsaka en bokfdringsmissig underbalansering for ar
1975 med ca 1,6 miljarder kronor.

Reservationer och sarskilt yttrande

Utredningens forslag ar inte enhilligt. Vad avser de foreslagna atgarderna for mar-
ginaleffektslindring och skattesdnkning dr ledamé&terna dock i stort sett eniga. Betraf-
fande finansieringen gar diremot meningarna starkt isdr. Nedan redogdrs i samman-
drag for avgivna reservationer och sirskilt yttrande.

Féreslagna datgirder for marginaleffektslindring och skattesinkning

De storsta skiljaktigheterna betrdffande foreslagna atgirder giller utformningen
av skatteldttnaden for laginkomsttagare. Ledamoten Hermansson anser att tyngd-
punkten i utredningens forslag bor ldggas pad denna skatteldttnad och féreslar att
detta astadkommes genom att mervardeskatten pa livsmedel slopas. Ledamdterna
Hornlund och Gadd vill héja skatteavrakningen till 350 kr, och finansiera hojningen
genom en avtrappning av skattereduktionen (hemmamakeavdraget) med 20 %
fran en statligt taxerad inkomst pa 50 000 kr. Aven ledamoten Hermansson ansluter
sig till denna form av finansiering. Ledamoten Kronmark anser att man i stillet {or
skatteavrakning bor inféra ett avdrag vid taxeringen med 1 000 kr for inkomsttagare
med barn under 16 ar och statligt taxerad inkomst understigande 36 000 kr.

Vad avser den foreslagna statsskatteskalan reserverar sig ledamoten Krénmark mot
hdjningen av marginalskatten for beskattningsbara inkomster éver 70 000 kr och mo-
tiverar detta bl. a. med att det i tilldggsdirektiven inte finns nagot uttalat om en sddan
hojning och att forslaget 1 detta avseende kommer att motverka de marginalskatte-
sankningar som om nagra ar blir nédvindiga nér allt stdrre grupper kommer upp
1 dessa inkomstskikt. Samma uppfattning framférs dven av ledamoten Tobisson i ett
sirskilt yttrande.

Ledaméterna Hornlund och Kronmark féreslar inférande av enhetliga barntillsyns-
avgifter och dven ledamoten Tobisson uttalar sig positivt for en enhetstaxa.

Finansieringen av férslaget

Betriaffande finansieringen av foreslagna atgdrder har samtliga féretradare for de
borgerliga riksdagspartierna och arbetsgivarnas representant framfért uppfattningar
som helt eller till stor del skiljer sig fran det forslag som laggs fram av utredningens
majoritet. Ledaméterna Andersson, Mundebo, Kronmark och Svensson reserverar
sig mot en hdjning av den allménna arbetsgivaravgiften och de tva sistndmnda leda-
moterna dven mot en hdjning av socialfSrsdkringsavgiften {or arbetsgivarna. Leda-
moterna Andersson och Mundebo anfor i en gemensam reservation att skattereformen
bor delvis kunna vara sjélvfinansierande pa grund av att inflationen Okar statens in-
komster och att skattelindringen verkar som en stimulansfaktor. Aven ledamoten
Svensson menar att skattereformen till betydande del torde vara sjilviinansierande.
Ledamoten Kronmark anser att extra besparingar pa den offentliga verksamheten
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bér kunna astadkommas med ca 2 miljarder kr och att man vidare som ett resultat
av utebliven belastning pa arbetsgivarna kan forutse en produktionsékning som i stort
sett kommer att tillféra statskassan resterande belopp for att ticka skatteomligg-
ningen.

Delade meningar rédder dven om finansieringen {6r Svergingsiret 1975. Utred-
ningens férslag innebir, som tidigare nimnts, en bokféringsmissig underbalansering
for detta ar med 1,6 miljarder kr pd grund av den efterslipande avdragsritten for
sjukforsakringsavgift vid 1976 ars taxering. Ledamdterna Hermansson, Hoérnlund och
Gadd anser att saval de fordelningspolitiska som de statsfinansiella effekterna av den
kvarstdende avdragsritten inte dr godtagbara och foreslar att avdragsritten slopas
redan vid 1976 &rs taxering. En motsatt uppfattning frmférs av ledaméterna Anders-
son, Mundebo, Kronmark och Tobisson som papekar att bade principiella och prak-
tiska synpunkter talar f6r att avdragsritten bibehalls.
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