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Abstract
Alliances and Illusions. Swedish Social Democracy and the Consumer Tax

From 1960 and onwards the Swedish tax system has gradually changed from mostly progressive to mostly proportional
and heavily dependent on taxation on consumer goods. This dissertation aims to describe and explain the role of Social
Democracy in this process by studying the forming and further development of the omsdttningsskatt, later transformed to a
proper value added tax mervdrdesskatt (VAT), from an historical institutional perspective. Previous research has considered
these taxes as mainly financing tools, linked to the building of the well-fare state. While taxes are crucial in the financing
of public expenditure, I claim a more complex background to the consumer tax, thereby highlighting a neo-corporative
income political setting, hitherto not paid attention to, between a Social Democratic Government and the Trade Union
Confederation (LO).

Empirically the dissertation covers a period from the late 1950:s up to 2006. Drawing on an extensive material,
including protocols from the major decision-making bodies within the Social Democratic Party, I demonstrate how Social
Democracy, in a constant interplay between the two power centres, Government and LO, has formed a tax structure
closely aligned with LO income political goals of closing the gap between blue and white-collar workers. In the formative
moment, LO agreed to restrain wages and was rewarded by targeted cuts in income tax, transfer payments and an extensive
labour market policy, made possible by the new tax. In the years to come the resulting informal institutional structure was
increasingly strained as tactical-strategical considerations tempted the Government to use the tax instruments for vote- and
office-seeking purposes. Not without difficulties both parties, however, succeeded in upholding the informal institutional
arrangements until 1986 when internal discontent within LO set forces in motion. Social Democratic tax policy, until
now considered beneficial for trade union members, was rejected and in conjunction with an ideational paradigmatic shift
towards supply-side economics, the institution was pushed towards a critical junction and a new institutional setting.

The VAT-ties to LO were eventually cut, permitting the Government to align the VAT-policy with an overriding goal
of office-seeking through alliance building. From 1991 and onwards a highly political- strategical VAT-policy has thus
resulted not only in a differentiated VAT, but also in numerous tax cuts on minor items of symbolic importance to various
political parties. The strategy has hollowed the tax revenues but proved successful in forging and upholding temporary
political alliances in Parliament.

The main empirical findings — the presence of a neo-corporatist income policy and the pursuing of a class-based
tax policy — departs from earlier research and shed new light on what we call “The Swedish model”. The institutional
conclusions are, however, in line with an historical institutional perspective stressing the importance of a formative moment,
path dependency, ideas as agents of change and the theory of gradual institutional development, a theory that might benefit
from further theorising in the interplay between formal and informal veto points.
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1. Inledning

1.1. Forskningsproblem och syfte

I ett ofta citerat anférande talade Tage Erlander om “de stigande forvéntning-
arnas missndje”.' Det var ett begrepp som inte bara uttryckte det socialdemo-
kratiska partiets reformambitioner, utan ocksa knot an till en tinkt folklig vilja
till samhilleliga reformer. Redan Hjalmar Branting hade ocksa lagt ut strate-
gin att partiet genom allmédnna och skattefinansierade vilfiardsarrangemang
skulle forsoka attrahera breda véljargrupper.? Men, skulle Erlander senare
frdga sig, hur kan man skapa de vildiga resurser som behovs och dessutom
med en demokratisk metod??

Ett svar skulle ges av Gunnar String och den allminna varubeskattningen,
den som snart skulle g& under den eufemistiska beteckningen ”oms”. Omsen,
dér en spraklig smeksamhet skymmer beskattningselementet, och dess efter-
tradare “momsen” skulle visa vigen in i hogskatte- och vilfiardssamhillet och
mervirdesskatten utgor idag den i ekonomiska termer viktigaste statliga
skatten.*

Beskattningen rymmer savél ekonomiska som sociala och politiska avvig-
ningar och utgér ddrmed den sortens fordelnings- och maktinstrument som
inom det historiskt institutionella perspektivet ses som utmérkande for just
institutioner.’ Beskattningens utformning, bade nir det giller omfattningen
och fordelningen pé specifika skattesubjekt, paverkar utvecklingen inom snart
sagt alla delar av samhillet, dér inkluderat dina och mina ekonomiska villkor.
Idag har fragorna om det gemensammas langsiktiga finansiering sin aktualitet
bland annat genom de samhéllsekonomiska krav en snabbt dldrande befolk-
ning kan komma att stélla. Forslag om att de offentliga finanserna borde stér-
kas med hjilp av en utdkad beskattning av den privata konsumtionen har ocksé
forts fram i debatten. Den har ju varit en skattebas som legat néra till hands
for en skattehdjande socialdemokrati &nda sedan slutet av 1950-talet. For trots

'FK 1956:2 s. 23.

2 Berman 2006 s. 159.

3 Partistyrelsen 25 september 1956 § 46.

4 Beteckningarna indirekt skatt, konsumtionsskatt, allmén varuskatt, omsittningsskatt, mervar-
desskatt samt oms och moms kommer alla att anvéndas for att beteckna den aktuella skattefor-
men. Medan det finns en faktisk skillnad mellan omsittningsskatt (oms) och mervérdesskatt
(moms) har de 6vriga beteckningarna kommit till anvéndning for att f en spraklig variation.

> Mahoney & Thelen 2010 s. 8.



uttalade ambitioner om utjimning och progressiv beskattning har den social-
demokratiska politiken kommit att vila allt tyngre pd den sortens breda
proportionella skatteform som konsumtionsbeskattningen representerar (se
fig. s. 5). Hér finns en socialdemokratisk skattegata.

Om varubeskattningen idag utgor nagot av en sjédlvklarhet och dessutom en
inom den Europeiska Unionen tvingande atgérd rymmer saledes skattens
svenska inférande och 16pande fordndringar en rad mérkligheter och svar-
begripliga stillningstaganden fran aterkommande socialdemokratiska rege-
ringar — det &r ju dessa som lagt fram merparten av de forslag som paverkat
skattens utveckling. Det var saledes regeringen Erlander som med en propo-
sition ar 1959 inledde den langsiktiga och avgérande reformeringen av det
svenska skattesystemet i riktning mot det mer proportionella och &ven regres-
siva skatteuttag som omsittningsskattereformen innebar.® Drygt tio ar tidigare
hade den socialdemokratiska finansministern Ernst Wigforss med 1947 ars
skattereform antritt en helt annan vig for att 6ka statens inkomster, da i form
av hojda direkta skatter parade med en kvarlatenskapsskatt, en form av dubbel
arvsbeskattning. Det var en skattepolitik som lag i linje med partiprogrammet,
men som snabbt skulle komma att revideras genom successiva skattesdnk-
ningar under femtiotalet, dir kvarlatenskapsskattens avskaffande ar 1959 ut-
gjorde slutpunkten.

Den nya omsittningsskatten, som i nigot modifierad form idag utgor basen
for den statliga beskattningen, skulle dédremot Gverleva trots att den inled-
ningsvis avvisades bestdmt att partiets fackliga gren och dértill stod i strid med
det socialdemokratiska partiprogrammet som stadgade att beskattningen
skulle vara progressiv och ddrmed direkt. Det var visserligen en mjukare for-
mulering 4n tidigare da partiet hade tagit direkt avstand fran indirekt beskatt-
ning eftersom den slog hardast mot den vars inkomster var laga. Ande-
meningen bakom att motsétta sig indirekta skatter, att var och en skulle betala
efter formaga, stod dnda fast.” Sedan flerariga forhandlingar lett fram till att
skattekonflikten mellan regeringen och LO 16sts skulle den programstridiga
och regressiva varubeskattningen bli ett bestaende element i partiets politik.
Den skulle ocksa, inte helt sjalvklart, bidra till att ge partiet framgangar i det
kommande riksdagsvalet.® Och den nya skatteformen skulle framforallt
utmirkas av en helt annan institutionell stabilitet &n socialdemokraternas
forsta forsok att med en kvarlatenskapsskatt sitta sin pragel pa den skatte-
politiska arsenalen.

6 Skatter, vars andel av inkomsten minskar i takt med att denna okar, dr i praktiken regressiva.
Laginkomsttagaren betalar da en storre andel av sin samlade inkomst i skatt &n hoginkomstta-
garen. En regressiv skatt slar alltsa hardare ju lagre inkomst en person har, eftersom denne far
betala en storre andel av sin samlade inkomst i skatt vid samma konsumtionsbeteende.

7 Misgeld 2001. Program 1911,1920 och 1944.

8 Sarlvik 1984 och 1967.



Den proportionella omséittningsskatten mottes dnda av hart motstand i riks-
dagen dér den dock slutligen rostades igenom efter att regeringen stéllt kabi-
nettsfriga pa propositionen och Kommunisterna lagt ner sina roster. Aven det
borgerliga motstdndet rymmer ndgot av en gata, inte minst eftersom nérings-
livet och partiernas foretradare i den foregaende utredningen i stort varit posi-
tivt instéllda till det inledande forslaget.

Trots motstandet skulle skattens inférande f6ljas av en tioarig skattepolitisk
konsensus dér riksdagens partier i basta samforstand och genom gradvisa for-
andringar hojde uttagsprocenten fran fyra till femton procent. De skarpa mot-
sttningarna férsvann och ersattes av en foretrddesvis stabil institutionell ut-
veckling dir varubeskattningen reformerades och byggdes ut genom aterkom-
mande anpassningar. Sa ersattes t.ex. omsittningsskatten av en mervér-
desskatt, en reform som bland annat flyttade &n mer av skattebordan fran
foretagen till konsumenterna.

Den indirekta varubeskattningen, som édven enligt den socialdemokratiska
partiledningen slog hardast mot ”smafolket”, skulle saledes utvecklas till ett
av de viktigaste skattepolitiska redskapen for regeringar oberoende av politisk
farg, och fa en allt bredare forankring inom och utom det socialdemokratiska
partiet.” Under inflytande av ett nytt skattepolitiskt paradigm skulle mervir-
desskatten i det sena 1980-talet s& erbjuda en socialdemokratisk regering en
mojlighet att i en blockdverskridande reform radikalt sénka progressionen i
inkomstbeskattningen. Det finansierades bland annat genom en s.k. basbredd-
ning, d.v.s. en rad varor och tjinster, som av bland annat socialpolitiska skél
tidigare inte hade belagts med moms, skulle nu beskattas. Inom vissa omra-
den, t.ex. boendesektorn, fick detta kraftiga effekter.

Niér hjéltarna i det antika dramat utmanat den radande réttsuppfattningen
har de gjort sig skyldiga till hybris och maste bestraffas. Turbulensen som
foljde inom och utom det socialdemokratiska partiet efter skattereformen och
1 ett volatilt ekonomiskt ldge, skulle innebéra att varubeskattningens tidigare
stabila institutionella utveckling rubbades. Genom ett forslag fran den social-
demokratiska regeringen att séinka momsen pa livsmedel avvek partiet fran
den sedan 1960 orubbliga, men flera ganger utmanade linjen att momsen
skulle vara enhetlig och inte anvindas i férdelningspolitiken. Den generella
varubeskattningen omges alltsd av tva brott mot en partilinje som forst innebar
ett avstdndstagande fran skatteformen som sadan och sedan skatten vl inforts
programmatiskt hdvdade att varubeskattningen skulle vara generell.

Nér momsen differentierades skulle, som jag kommer att visa, institutionen
sla in pa en ny vidg och paverkas av en annan logik &n tidigare. Den skulle
bland annat tillata regeringen att ar 1995 ldgga fram forslag om att séinka er-
séttningen i den for partiet symbolmaéttade a-kassan och ta den besparingen till
intdkt for att sinka momsen pa mat. Det var en atgérd som fick LO att forklara

? Partistyrelsen 4 juni 1971 § 30. Partiprogrammets "férbud” mot indirekt beskattning ersattes
redan 1960 av en mjukare formulering.



att partiets politik inte langre var socialdemokratisk.!® Den differentierade
momsen skulle ocksa innebéra att en i stort obruten linje av hojd skatt skulle
komma att ersittas av successiva skattesdnkningar.

Svensk skattepolitik har tidigare ofta analyserats utifran ett aktdrsperspek-
tiv. Nils Elvander undersokte organisationers och partiers skattepolitiska
agerade mellan aren 1945 och 1970, medan Axel Hadenius studerade de
borgerliga regeringspartiernas skattepolitiska forhandlingar i det sena 1970-
talet. Elvander och Hadenius liksom dven Sven Steinmo, som gjort en jamfo-
rande analys mellan Sverige, Storbritannien och USA, har alla uppehéllit sig
kring skattesystemet i sin helhet. Jag kommer att aterkomma till dessa arbeten
i avsnittet Tidigare forskning men vill redan hir papeka att Elvanders och
Steinmos helhetsperspektiv i ndgon mén skymt sikten for de spédnningar som
Erlander med sin frdga om hur resurserna kunde skapas, visade forstaelse for.
Att olika skatter har skilda fordelningseffekter dr ett lika trivialt som viktigt
papekande. Det forhallandet har haft en avgérande betydelse for politikens
inriktning och strukturella arrangemang och fortjénar darfor att lyftas fram.

Jag har darfor valt att koncentrera mig pé en skatteform, den finansiellt
centrala och politiskt gatfulla generella konsumtionsbeskattningen. Harutéver
har jag valt att fokusera pa Socialdemokratin, den heterogena rorelse dir sam-
spelat mellan en politisk och en facklig gren géitt som en réd trad genom
konsumtionsbeskattningens historia.

Skatten mojliggjordes genom att den socialdemokratiska regeringen lyck-
ades overvinna en kraftig partiintern opposition fran LO. Med ett historiskt
institutionellt synsétt kan konflikten och dess 16sning béra froet till en djupare
forstaelse av for givet tagna samhéllsordningar. Perspektivet framhaller sa-
ledes hur institutioner representerar “det politiska arvet efter konkreta histo-
riska strider” och understryker ddrmed ett makt- och fordelningsperspektiv.'
Tolkningen av ett handelseforlopp som resulterat i en viss institutionell struk-
tur ger nycklar till en forstaelse av en fortsatt institutionell utveckling eftersom
de dverviaganden och forhandlingar som i ett formativt skede gav en institution
dess karakteristika tdnks utdva ett sparbundet och langsiktigt inflytande.
Dagen speglar sig i gardagen. Detta utesluter inte att vissa skeenden kommer
att vara mer tilldtande for forandring, ndgot som kan utnyttjas av malmedvetna
aktorer.”? Med den utgangspunkten har jag nirmat mig den socialdemokratiska
konsumtionsbeskattningen. Syftet med mitt arbete dr saledes att utifran ett
historiskt institutionellt perspektiv beskriva och forklara socialdemokratins
agerande i framvdixten och utvecklingen av den allmdnna konsumtionsbeskatt-
ningen.

10 Johansson 2012 s. 352.
' Mahoney & Thelen 2010 s. 7.
12 Mahoney & Thelen 2010 s. 7.
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Fig.1. Skatter i procent av BNP. (Diagram fran Skattestatistisk Arsbok 2014, s 28.!%)

1.2. Forskningsfragor och periodisering

1.2.1. Forskningsfrdagorna

Jag kommer att arbeta med tva 6vergripande forskningsfragor som samman-
taget undersoker beskattningens politiska och strategiska mojligheter givet de
restriktioner som ligger i dess institutionella uppbyggnad. Arbetet kan place-
ras 1 skdrningspunkten mellan socialdemokratiska skattepolitiska intentioner
och de férmodade restriktioner som en sparbunden institutionell utveckling
lagger pa politiken.

I ett tidigt skede av sin historia betraktade svensk socialdemokrati
beskattningen som en politisk tillgdng.'* Skatten skulle da tas ut direkt och
redan av det forsta partiprogrammet fran ar 1887 framgick att indirekta skatter

13 Arbetsgivaravgifterna, som ibland betecknas som en indirekt skatt pa arbete, redovisas hér
som socialforsékringsavgift. Den utgor till en del en skatt och till en del en avgift, d.v.s. inbe-
talningen kan direkt relateras till en forman. Det beror pa att de &r forsedda med bade ett golv
och ett tak (fér mycket laga och mycket hoga inkomster) sa att alla inkomstfordndringar inte
ger forandrade formaner. I samband med skattereformen 1989 beriknades skatteandelen av so-
cialforsakringsavgifterna till ca 60 procent, medan resten kunde ses som en ren avgift. Flood et
al. 2013.

14 Berman 2005.



som ”forndmligast trycka de produktiva klasserna” inte horde hemma i parti-
ets politik.'s Den indirekta beskattningen utgjordes da framfor allt av alkohol-
och sockerskatter samt tullar, som tillsammans svarade for mellan 80 och
90 procent av statens skatteintikter. '

Den progressiva inkomstbeskattningen var dock ingen socialdemokratisk
uppfinning. Den infordes redan ar 1902 och skirptes sedan av hoger-
regeringen Arvid Lindman (1906-1911) i en storre reform ar 1910, da dven
formogenhetsskatt och progressiv aktiebolagsbeskattning sag dagens ljus,
samtidigt som principen om skatt efter formaga lades fast.'” Koalitions-
regeringen Nils Edén (1917-1920), dar Hjalmar Branting en tid var finans-
minister, fortsatte det skattepolitiska reformarbetet sa att regeringens mojlig-
heter att 6ka skatteuttaget forenklades, samtidigt som nyheten “ortsavdrag”
gav storre mojligheterna till att bedriva fordelningspolitik.'® Riksdagen skulle
dnda bestdmt motsitta sig socialdemokratiska motionsforslag om en direkt
omfordelande beskattning.'” Med 1930-talets kris och depression och ett mer
keynesianskt inspirerat ekonomisk-politiskt synsitt skulle regeringen sedan
ges mojligheter att over- och underbalansera budgeten, vilket tidigare inte
hade varit mojligt. Det bidrog till en snabbt 6kad beskattning, som med
socialdemokrater i regeringsstillning 6kade fran ett genomsnittligt uttag pa 20
procent av inkomsten ar 1930 till drygt 30 procent ar 1940, da ocksa forslag
lades fram om en allmin omsittningsskatt avsedd att hantera en del av de sér-
skilda ekonomiska anstrangningar som vérldskriget medforde for det svenska
folkhushallet.?

I det socialdemokratiska efterkrigsprogrammet var grundinstéllningen dér-
emot att beskattningen inte borde 6ka. Produktion och arbete sdgs som nyck-
larna till framgéng, och genom en planméssig hushéllning skulle det bli moj-
ligt att fullstdndigt och effektivt utnyttja samhéllets produktiva tillgdngar och
bereda hela den arbetsfora befolkningen tryggad sysselséttning”.?! I 1944 ars
valmanifest framholls ocksa sérskilt att partiets ambitiosa socialpolitiska mal-
sattningar kunde forverkligas utan att beskattningen behovde skérpas. I sjdlva
verket borde en ldttnad kunna erbjudas lag- och mellaninkomsttagare:

Okade utgifter #r icke detsamma som hojda skatter. Det fulla utnyttjandet av
vara produktiva tillgdngar, som socialdemokratin har stillt frimst pa sitt pro-
gram for tiden efter kriget, skall genom en dkad produktion och en okad nat-
ionalinkomst ge ett 6kat skatteunderlag, och de sociala vilfiardsanordningarna

15 Misgeld 2001. SAP partiprogram 1887.

16 Rodriguez 1981.

17 Rodriguez 1981 s. 23.

18 Prop. 1919:259. Landets kommuner delades in i fem olika dyrortsgrupper som gav mdjlig-
heter till viss skatteutjamning.

19 Rodriguez 1981.

20 Prop. 1940: U3.

2L SAP 1944:A pkt VIIL.
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som hédrpa byggas utgora ingen ny belastning av folkhushallet. En sadan hoj-
ning av skatteunderlaget kan i stédllet ge mojlighet att foretaga en sdnkning av
beskattningen for de folkgrupper, dédr den kénns héardast. Socialdemokratin &r
medveten om att krigstidens stora allménna utgifter har tvingat fram en beskatt-
ning, som sérskilt for de mindre och medelstora inkomsterna kdnns tryckande.
Den ser som en av sina uppgifter under den ndrmaste tiden att hir bringa lattnad
och vill finna en avvigning, som kan mgjliggora detta utan att de trangande
socialpolitiska uppgifterna eftersittas.?

Femtiotalets koalitionsregeringar mellan Socialdemokraterna och Bonde-
forbundet skulle sedan, delvis efter patryckningar fran riksdagen, komma att
sdnka inkomstskatten innan koalitionen uppldstes och socialdemokraterna
slog in pa en helt ny vdg. Skattesdnkningar byttes mot hojningar och en
omsittningsskatt infordes trots det programmatiska forordet for direkta skat-
ter. Den indirekta beskattningen skulle snabbt komma att utgora ett huvud-
nummer i partiets allt mer proportionella skattepolitiska arsenal.

Med en socialdemokratisk historieskrivning brukar konsumtionsbeskatt-
ningen ses i ett sammanhang av utbyggd vilfird. Nér jag intervjuade Ingvar
Carlsson pekade han ocksé pa de mojligheter till reformer som omséttnings-
skatten skapade fran ar 1960 och framat.>> Men kan det forklara partiets ater-
kommande positionsbyten och att en regressiv skatt fatt en sadan vikt for ett
parti som betonade fordelningen?* Hur var detta mojligt? Vem drev pa och i
vilket syfte? Hur och varfor blev och forblev just konsumtionsskatt social-
demokratisk politik? Vilka idéer, aktorer och strategier kan forklara utveck-
lingen? Har finns min forsta forskningsfraga som kort kan sammanfattas: Vad
har véiglett socialdemokraterna néir de gjort konsumtionsbeskattningen till ett
av partiets viktigaste skattepolitiska redskap?

Konsumtionsskatten representerar inte bara en finansiering. Den dr ocksa
en institution vars formella och informella delar strukturerar handlande.” Den
utgor en fordelningsmekanism som har effekter pa maktfordelningen i sam-
hillet och som har konstituerats utifrdn sadana Gverviganden.? Som Klas
Amark pépekat skulle socialdemokraterna, efter att ha forlorat planhushall-
ningsdebatten, frdn femtiotalet och framat istéllet férsoka kontrollera mark-
naden via avtalssystem, l6nepolitik, konjunktur- och stabiliseringspolitik samt
med hjélp av den aktiva arbetsmarknadspolitiken.?’ I det sammanhanget for-
mades en rad institutionella 16sningar som i tiden omedelbart féregick omsitt-
ningsskattens. Forskningen har tidigare analyserat flertalet av vélfardsstatens

22 SAP 1944:B.

23 Intervju Ingvar Carlsson 11 november 2013.

24 Indirekta skatter ér proportionella, och beroende pa sin utformning i vissa fall dven regressiva.
Dagens differentierade moms, som skattar nédvéndighetsvaran livsmedel ldgre 4n manga andra
varor, anses ddrmed inte som regressiv till skillnad fran den tidigare generella momsen.

25 Steinmo et al.1992 s. 2.

26 Mahoney & Thelen 2010 s. 8.

27 Amark 2005 s. 32.



institutioner och hur de infogats i en socialdemokratisk politik. Aven beskatt-
ningen fortjénar att uppméirksammas som en sadan institutionell ordning och
en studie av konsumtionsbeskattningen utgor da ett steg.

Den institutionella teorins grundantagande &r att institutioner &r stabila och
svarfordnderliga bland annat eftersom de representerar en form av konflikt-
l6sning.?® Deras fodelsedgonblick, det formativa momentet, kastar ddrmed sin
langa skugga 6ver en fortsatt utveckling och de vdgval som ursprungligen
gjordes kan, trots att de forefaller utgora ett uppbrott, knyta an till andra in-
stitutionella strukturer och ddrmed vara ett uttryck fér en mer 6vergripande
stabil institutionell ordning. Peter Hall talar om “instrumentella forestill-
ningar” (instrumental beliefs) dér karaktiren pa existerande institutionella
strukturer spiller 6ver och bidrar till att forma uppfattningar om ldmpligheten
i nya.” Jag kommer att aterkomma till det synsittet.

Den institutionella teorin har i tilltagande grad kommit att uppmérksamma
den gradvisa institutionella forandringen dir anpassnings- och forandrings-
strategier kunnat tjana en institutionell stabilitet.’® I analysen av ekonomisk-
politiska skeenden har forskningen vidare kunnat pévisa den forandringskraft
som kan ligga i nya paradigmatiska forestédllningar och bidra till mer eller
mindre genomgripande institutionella forindringar.3! Aven detta kommer jag
att diskutera i en analys som tar sin utgdngspunkt i att konsumtionsbeskatt-
ningen under de knappt sextio ars utveckling jag studerat strukturellt forand-
rats frdn omséttningsskatt, till mervardesskatt och dérefter till en differentie-
rad mervirdesbeskattning. Min andra forskningsfraga avser saledes beskatt-
ningens institutionella sdrdrag och hur dessa ska forstas over tid. Kan vi ut-
skilja institutionella forestillningar eller brytpunkter? Ar det motiverat att
tala om en institution ddr stigberoende fordndringar foljt pa ett formativt mo-
ment? Vilken institutionell logik speglas i de fortgaende forindringarna?

1.2.2. Periodisering

Studien stricker sig i tiden fran tidigt femtiotal fram till ar 2006. Den avgran-
sas av forspelet till det forsta omséittningsskattebeslutet ar 1959 och av det
borgerliga regeringstilltradet ar 20006, ett regeringsskifte som tidsméssigt sam-
manfoll med att den senaste stora mervirdesskatteutredningen avldmnade sitt
slutbetdnkande. Dess huvudférslag var att konsumtionsbeskattningen ater
borde goras enhetlig.’? Forslaget och dess behandling, som ligger utanfor ra-
men for mitt arbete, skulle inte tas vidare av den borgerliga regeringen och,
som det ser ut idag, heller inte av den S - Mp regering som tilltrddde ar 2014.

28 Mahoney & Thelen 2010 s. 7.

29 Hall 2010 s. 208.

30 Hinnfors, 1999, Streeck & Thelen 2005, Mahoney & Thelen 2010,
31 Hall 1993.

32.S0U 2006:90.



Den studerade tidsperioden spédnner alltsa 6ver knappt sextio ar. Under den
tiden har konsumtionsskattens uttagsprocent dkat fran noll till tjugofem pro-
cent.”® Bada mina forskningsfragor har baring pa de beslut som medgett denna
okning liksom pa den rad av strukturella skatteforandringar som genomforts.

Periodiseringen av arbetet har gjorts utifran det empiriska materialet och
motiverats av vad som framstatt som de centrala besluten och dessas idé-
missiga bakgrund.’* Under den forsta perioden inférdes omsittningsskatten,
som borjade utredas redan ar 1951 och som infordes ar 1960 och triffade kon-
sumtion och investeringar lika. Den ersattes ar 1969 av den likaledes i princip
likformiga merviardesbeskattningen som breddade skattebasen och flyttade en
del av skattebordan fran foretagen till konsumenterna.

Den andra perioden inleds med forspelet till 1970 ars skattereform och
stracker sig fram till 1986/1987. Da hade socialdemokraterna ar 1982 étertagit
regeringsmakten som de forlorat ar 1976. I periodens inledning genomfordes
1970-talets tva stora skattereformer. I samband med den senare av dessa for-
dndrades den institutionell uppbyggnaden till f61jd av att Vénsterpartiet kom-
munisterna (VPK) ar 1972 blockerade en av socialdemokraterna foreslagen
hojning av mervérdesskattens uttagsprocent. Perioden avslutas med att LO-
kongressen ar 1986 beslot att skattehdjningar inte langre fick anvéndas for att
finansiera reformer inom den offentliga sektorn, nagot som den socialdemo-
kratiska partikongressen i princip stillde sig bakom med ett beslut fattat hos-
ten 1987.%

Under den tredje perioden planerades och genomfordes 1989/90 stora skat-
tereform. Den péverkades av 1986/87 ars socialdemokratiska beslut att upp-
hora med skatteskdrpningar, men ocksa av den internationellas skattedebatt
som pagatt sedan borjan av attiotalet och som i viktiga avseenden skulle
komma att prigla den svenska reformen. Perioden avslutas med den social-
demokratiska regeringens beslut pa varen 1991 att differentiera mervér-
desskatten.

Den fjdrde perioden stricker sig fran regeringsskiftet ar 1991 och fram till
regeringsskiftet ar 2006. Perioden inleds och avslutas med att borgerliga rege-
ringar tilltrader. Den rymmer en rad beslut av betydelse for mervirdesbeskatt-
ningen, sasom de ekonomiska krisuppgorelserna under den forsta delen av
nittiotalet, det svenska EG-medlemskapet och aterkommande partiella skatte-
sdnkningar.

3 Vid den studerade periodens slut tillimpades en normalskattesats pa 25 procent och tva re-
ducerade skattesatser pa 12 respektive 6 procent.

3% Som diskuteras nidrmare i avsnittet Avgrinsningar har jag dock valt att inte sérskilt ta upp
beslutet om Sveriges medlemskap i de Europeiska gemenskaperna. Det var ett centralt beslut
eftersom EU-riétten ddrigenom kom att utgora en bindande restriktion for lagstiftningen pa om-
radet. Beslutet som sadant tas dock inte upp eftersom konsumtionsbeskattningen vare sig ut-
gjorde ett motiv for eller emot en EG-anslutning.

3 L0 1986, SAP 1987.



1.3. Tidigare forskning

1.3.1. Inledning

Svensk och nordisk socialdemokrati har statt i centrum for en lang rad forskare
inom olika discipliner. Trots omfattande arbeten om partiernas historia, ideo-
logi, strategier, forgrundsgestalter och vdgval inom olika politikomraden sak-
nar den socialdemokratiska skattepolitiken och dess idéer, strategier och
aktorer sin dvergripande analys. Mot det begridnsade skattepolitiska utbudet
star & andra sidan en omfattande forskning kring den vélfard som ofta fatt
motivera de skattepolitiska vigvalen. Forskningen kring vélfarden och vélfar-
dens institutioner har ddrmed erbjudit nagot av en bakdérr in till de skattepo-
litiska overvidganden som statt i centrum for mitt arbete.

1.3.2. Socialdemokratin och beskattningen

I en analys av den europeiska socialdemokratins politiska ekonomi har David
Bailey papekat att méanga av partiets mer namnkunniga uttolkare sadsom
Donald Sasson, Gerassimos Moschonas, Sheri Berman, Paul Pierson och
Adam Przeworski alla framhallit vissa, for de nationella partierna gemen-
samma, karakteristika.’** Hit hor de omfattande vélfardsarrangemangen,
ambitionerna att nd en ekonomisk omfordelning, tilltron till keynesianismen,
acceptansen av savil marknad som stat samt en Gvertygelse om att samhillet
kan forédndras gradvis, genom parlamentariska metoder. Andra utmérkande
drag som brukar ndmnas dr malet om full sysselsittning och en tilltro till kor-
porativa losningar.’” Diaremot framhalls inte vad vi i Sverige ofta forknippar
med socialdemokratin, nimligen en stark tilltro till skatt som finansieringsin-
strument for vilfirdslosningar. Har har de nationella socialdemokratiska par-
tierna valt nagot olika vigar.

Viilfirdskapitalismen, folkhemmet och arbetet som frihet

Som Gosta Esping-Andersen framhaéllit struktureras vad han kallar vélfards-
kapitalismen av en komplex materia av historiska, ekonomiska och politiska
forhallanden.’® Navet i de olika arrangemangen kan vara arbetsgivaren,
familjen eller som i Sverige, samhillet. Med forfattarens ord kan vilfirden
vara formad utifrdn en liberal, patriarkal eller medborgerlig utgdngspunkt. I
politiskt ideologiska termer kan dessa ndrmast Gversittas till en liberal, en
konservativ eller en socialdemokratisk ordning, dédr sedan regeringar obero-
ende av firg ftt inordna sig i en given grundstruktur. Som diskuteras vidare i

36 Bailey 2009 s. 30.
37 Hinnfors 2006 s. 21 f.
38 Esping-Andersen 1990.
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avsnittet “teoretiska perspektiv’ har de institutionella arrangemangen fatt vitt-
géende konsekvenser inte bara for vélfardens finansiering och fordelning en-
ligt den ordning som valts i ett visst 6gonblick, utan ocksé for den institution-
ella motstandskraften mot férdndringar. Det perspektivet dterkommer i en lang
rad arbeten som alla behandlat den svenska vélfdrdsstatens utformning och
konsekvenser.** Som Stefan Svallfors papekat beror ocksa skillnader inom so-
cialpolitiken mellan olika linder mindre pa vérderingsskillnader dn pa dessa
institutionella strukturer, som i sin tur ses som ett resultat av politiskt-strate-
giska framgangar och misslyckanden.*

Rotterna till den medborgerliga vélfiardsordning som svensk socialdemo-
krati valt och som lédnge gick under beteckningen folkhemmet har vissa fors-
kare sokt i den allménna svenska historien, medan andra tycker sig finna dem
i partiets tidiga historia. Henrik Berggren och Lars Tragérdh framhaller sa-
ledes i sitt arbete om det socialdemokratiska samhéllsbygget hur partiet med
sitt jamlikhetsperspektiv kunnat bygga vidare pa en inte obetydlig historisk
tradition.*' Det “Fattigsverige”, som partiet vaxte ur, saknade i stort bade en
stark aristokrati och en betydande borgarklass. Bade stad och land priaglades
av en lutherskt fargad arbetsmoral och ett lika férdelat armod som utgjorde en
grogrund for jamlikhetstankar. Dessa skulle socialdemokratin kunna gora till
sina, utan nagot egentligt politiskt motstand. Tvéartom hyllade ocksa national-
istiskt sinnade hogermén som Rudolf Kjellén en vision av Sverige, som en ny
ekonomisk och industriell stormakt dir arbetare och kapitalister samarbetade
i den nationella samlingens tecken. Svensk socialdemokrati kunde hirmed
gora arbetet bade till ett medel och ett mél, och sa motivera dess plats i ett
jamlikhets- och frihetsprojekt byggt pa medborgerliga rittigheter. Berggren
och Tragardh kallar det for en befrielse genom staten. Den befrielsen, som
gick 6ver de samhilleligt finansierade vilfdrdsordningarna, skulle bidra till
svenskens langt utvecklade individualism i ett samhille dar medborgare med
egen forsorjning varit fria att g sin egen vég utan att snérjas av andra band dn
de som knutits mellan individen och samhallet.®

Dér Berggren och Tragérdh sett en lang och kontinuerlig rorelse i det soci-
aldemokratiska projektet har Berman, i likhet med Leif Lewin och Timothy
Tilton, poéngterat 6gonblicket, det formativa moment nér svensk socialdemo-
krati istéllet for att vinta pa en framtida massarbetsloshet valde den reformist-
iska védgen.* Partiet skulle med konkreta atgirder stirka arbetarklassen inom
ramen for en marknadsekonomi. En marxistisk Odestro byttes mot en

3 Se t.ex. Fritzell 1991 och 2001, Esping-Andersen 1996, Pierson 2001, Bickman et al. 2001,
Broms & Pettersson 2003.

40 Svallfors 1993 s. 122.

41 Berggren & Trigéardh 2006 s. 173.

42 Berggren & Trigéardh 2006 s. 196 f.

43 Berman 1998 och 2006, Lewin 1967, Tilton 1990.
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parlamentarisk reformvilja. Demokratin blev en vdg framat och en klassoéver-
bryggande rostvinnande strategi, ett medel inte bara for reformer utan ocksa
for att né parlamentarisk makt.* Och med malet att vinna roster f6ljde ambit-
ionen att erbjuda folket - arbetare och smabrukare - reformer som tillhanda-
holls och finansierades solidariskt, vilket krdvde en progressiv och direkt be-
skattning. Den skattefinansierade vilfardsstaten, som fordelade bade risker
och inkomster, blev hdrigenom ett led i ett storre rostvinnande projekt.

Enligt Amark utspelades samtidigt en kamp mellan partiets fackliga och
politiska gren, som inte bara hade olika intressen utan dven olika tidshorison-
ter.¥* Medan den fackliga grenen i sin tidiga historia arbetade mot kortsiktiga
mal, som béttre arbetsvillkor och var beredd att ta till konfliktvapnet, var
arbetsmarknadskonflikter kontraproduktiva for partiet, vars langsiktiga mal
var att erovra den parlamentariska makten. Nir reformpolitiken hade forut-
séttningar att bara frukt sa att satsningar pa vélfard gav roster kunde de tva
perspektiven forenas.

Den massarbetsloshet som for marxisten erbjéd ett hopp om en ljusare
framtid blev med den socialdemokratiska vigen dérfor ett avgorande politiskt
problem som maste 16sas av bade strategiska och ekonomiska skil. Lewin
framhaller 1 Planhushallningsdebatten hur teoretikern och  politikern Ernst
Wigforss fogade in kampen mot arbetsloshet i den socialdemokratiska poli-
tiska berittelsen.* Redan fyra ar fére Keynes publicerade sin stabiliseringspo-
litiskt orienterade ekonomiska teori hade Wigforss framhallit vilka mojlig-
heter staten hade att bryta underkonsumtion och arbetsloshet genom en aktiv
utbuds- och arbetsmarknadspolitik. Det var staten som maéste axla ett ansvar
for att medborgarna kom i arbete under lagkonjunkturer och for att det fordes
en atstramande politik 1 hogkonjunktur. Med den finanspolitiska teorin tog
socialdemokratin ett slutligt steg bort fran marxistisk determinism och mot ett
konkret arbetsmarknadspolitiskt och samhéllsomdanande handlingsprogram.
Arbetet skulle inte langre frimst representera en borda utan utgora en indivi-
duell réttighet. Arbetet var grunden for det samhélleliga ansvar som konstitu-
erade en gemensam vélfird.”” Det reducerade arbetsgivarens betydelse och l4t
staten axla en roll som ocksa stéllde krav pa samhéllelig finansiering.

Det synsittet skulle prigla Lewins syn pa en socialdemokrati foér vilken
arbetet utgjorde ett trygghetsskapande tillviaxtprojekt liksom en vig till demo-
krati och frihet.*® Om staten bidrog till att sikerstilla ett effektivt ndringsliv,
stegrad produktion och hog sysselséttning inom ramen for ett samhélle med
bevarad privat dganderitt, skulle det utgora ett effektivt svar pa socialistiska
krav pa mer radikala férdandringar av dgarforhallandena. Arbetet skulle bidra

44 Berman 1998 och 2006.
45 Amark 1989 s. 33 f.
46 Lewin 1967 s. 518.
47 Lewin 1967 s. 518.
48 Lewin 1967 s. 513.
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till en allméin standardh6jning och ge den socialistiska fiihet till, som Lewin
ansag utgora den ideologiska basen for svensk socialdemokrati. Socialismen
skulle ddrmed kunna utvecklas inom ramen for ett kapitalistiskt samhélle och
den besvirliga motsittningen mellan d4gande och demokrati upphédvas. Och
Lewin framholl hur Wigforss sett demokratin i frihetliga termer; friheten i
samhillet maste fordelas jamnt mellan dess medborgare enligt demokratins
princip.* Den socialistiska friheten var ddrmed en fordelningsbar samhillelig
resurs, till skillnad fran den liberala och individualistiska friheten fran.

Tilton lade i sin analys av socialdemokratin en storre vikt vid vélfdrdssam-
hillets framvéxt och utveckling.’® Partiet hade, enligt hans synsitt, formats av
tilltron till demokrati, stat och marknad och hade med effektiviteten som kén-
netecken kunnat skapa det vilfirdssocialistiska folkhemmet.*! Liksom senare
Berman poéngterade han folkhemmets rostvinnande potential och det starka
samhéllet som en spegling av medborgarnas dnskningar.?> Dér representerade
skatt inte en borda utan var ett rationellt och jaimlikt sitt att svara for det ge-
mensamma bésta. Har hors ett eko fran Gunnar String som i en riksdagsdebatt
i samband med att omsittningsskatten infordes papekade att beskattning inte
handlade om att ta resurser fran den enskilde, utan tvirtom avsag att 6ppna
mojligheter.s

Ingen av de ovannidmnda forskarna har gjort ndgon djupdykning i hur
socialdemokratin valt att ga tillvdga for att finansiera folkhemmet, vilfirden
och det utdkade ansvar samhillet borde axla. En viktig maktpolitisk fraga lam-
nas ddrmed obesvarad.

Korporatism och tillvixt

Wigforss uppfattning att arbetet i grunden utgjorde ett samhiélleligt ansvar
delades av andra ledande socialdemokratiska teoretiker, som t.ex. Gosta Rehn
och Rudolf Meidner. 3 Det var ocksa ett synsitt som i grunden skulle komma
att paverka partiets politik och bidra till en rad institutionella 16sningar till-
komna fran 1930-talet och framét. Saltsjobadsavtalet och vad som brukar kal-
las for den svenska lonebildningsmodellen skulle spela en viktig roll for
arbetsfred, 16neutjimning och samfoérstand kring tillvaxtperspektivet. Utifran
en gemensam utgangspunkt i att 16ntagarna hade ett egenintresse av att prio-
ritera foretagens vinster, eftersom de var forutsdttningen for arbete och 16ner,
fick facket kontroll 6ver 16nebildningen i utbyte mot att disciplinera sina med-
lemsgrupper och stoppa forsok till utbrytningar.>

49 Lewin 1967 s. 285 f.

30 Tilton 1990.

51 Tilton 1990 s. 254 f.

16 Tilton 1990 s. 257.

3 AK 1959:28.

4 Milner & Wadensjo 2001, Milner 2001.

35 Pontusson 1992, Moene & Wallerstein 2003 s. 289.
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Den institutionella ordningen byggdes sedan pa med en facklig solidarisk
lénepolitik som syftade till att minska l6nespridningen och begrinsa 16ne-
okningstakten. Den solidariska lonepolitiken krévde i sin tur en aktiv samhal-
lelig arbetsmarknadspolitik och full sysselsdttning. Tillsammans utgjorde
dessa fackligt-politiska ordningar ett fundament for den socialdemokratiska
politiken. Lewin menar saledes att den svenska 1onebildningsmodellens
fodelse utgjorde startpunkten for den svenska korporativismen.* Det var da
organisationerna drogs in i den politiska processen. Tommy Moéller har pekat
pa en annan institutionell och arbetsmarknadspolitisk ordning som startpunkt,
nidmligen beslutet som f6ljde pa 1933 ars mjolkprisforhandlingar, att knyta
arbetsloshetsforsdkringen till ett fackligt medlemskap.’

Oavsett startpunkten har samarbetet setts som framgangsrikt. Det har tjanat
samhdllet vil och kunnat bemaistra fattigdom, ojdmlikhet och otrygghet.* Karl
Ove Moene och Michael Wallerstein, som analyserat den svenska social-
demokratin utifrdn ett arbetsmarknadsperspektiv, har ocksa framhallit hur
grunddragen i denna svenska modell skulle komma att besta trots de pafrest-
ningar som 1980- och 90-talen med dess stigande arbetsloshet och otillfreds-
stillande tillvaxt innebar. Den negativa sysselsdttningsutvecklingen skulle
ddremot, enligt Henry Milner, komma att paverka partiets sjédlvbild, inte minst
ndr malet om full sysselséttning 6vergavs i borjan av 1990-talet for att ersittas
av ett inflationsmal.*

Vad som brukar betraktas som kdrnan i ett fackligt-politiskt samarbete, en
korporativ inkomstpolitik, har ddremot genomgéende ansetts vara helt fran-
varande fran en svensk ordning.®® Sadana arrangemang dér staten kunnat er-
bjuda full sysselséttning i utbyte mot en facklig l6nerestriktion och férhand-
lingar i syfte att skapa konsensus kring ekonomi och beskattning har séledes
av forskningen normalt inte setts som forenliga med en svensk modell med
sjélvstindiga parter pa arbetsmarknaden.®' Min analys kommer att ge anled-
ning till att nyansera det synsittet. Keynesianismen har som redan papekats
setts som ett utmérkande drag for en socialdemokratisk politik. Med Philippe
Schmitters tolkning ligger den mycket ndra Rehn-Meidners i Sverige inflytel-
serika modell av aktiv arbetsmarknadspolitik och utbudspaverkande statliga
insatser.®> Mitt empiriska material tyder saledes pa att omsittningsskatten som
inférdes ar 1960 var ett utflode av Rehn-Meidners solidariska 16nepolitik och
att den institutionella ordning som f6ljde hade tydliga inkomstpolitiska inslag.
Jag modifierar ddrmed Schmitters ndgot paradoxala péstaende att ett av virl-

56 Lewin 1994 s. 71.f.

STMoller 2007 s. 114.

38 Moene &Wallerstein 1999 s. 260.

%9 Milner 2001.

60 Schmitter 1974, Wilenski 1975; se dven Oberg 1994 s. 23 och Wilson 1983 s. 118.
61 Schmitter 1974 s. 112.

2 Schmitter 1974, Milner & Wadens;jo 2001.
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dens mest korporativa ldnder saknat vad som varit utmirkande f6r ord-
ningen.® Min studie kompletterar ocksa den bild som bl.a. Hermansson gett
av svensk korporatism utifran en studie av formella korporativa processer och
som dven den underskattar samarbetet kring beskattningen.%

Schmitter har framhallit korporatismen som en foérhandlingsordning dér
staten mot ett visst utbyte gavs mojlighet att halla en 6nskad ekonomisk-
politisk kurs. Bo Rothstein har beskrivit korporatismen som en reformistisk
teknik for att infoga en motstrévig arbetarklass i ett kapitalistiskt ekonomiskt
system och i socialdemokratins reformistiska hegemoni.®® Baksidan av
arrangemanget utgors av de demokratiproblem som uppstér nér staten ger sitt
stod &t en bestdimd grupp, vars representativitet kan ifragasittas och dar det
saknas tydliga mekanismer for ansvarsutkrdvande, liksom att vissa medbor-
gare ges mer dn en rost i den politiska processen.’ De demokratiproblem inom
och utom organisationerna som forknippas med diskussioner bakom lyckta
dorrar och utan offentlig insyn &r heller inte ovésentliga.” Bada perspektiven
kommer att belysas i mitt arbete.

Korporatismens byteshandel balanserar saledes mellan allménintressets be-
hov och sérintressets makt. Bestimda grupperingar bidrar till att séka svar pa
angeldgna problem i utbyte mot fordelaktiga uppgorelser for sina medlem-
mar.® Léngre fram i1 forskningsoversikten behandlas fragor om skatte-
acceptans ddr krav pa rittvisa setts som en grundbult. En korporativt fargad
beskattning maste da anses resa sérskilda problem.

Den disciplinering som ett ledande skikt i en organisation utdvar pé sina
medlemmar utgér del av en korporativ grundordning. Disciplineringen ser
historikern Asa Linderborg som ett for socialdemokratin utmirkande drag.®
Med kritiska fortecken framhaller hon hur partiet, om &n med begrinsad fram-
gang, anvint berittelsen om sig sjélv for att timja arbetarklassen och ge st6d
at en socialliberalt inriktad reformism, ett effektivt naringsliv och en intakt
dgarstruktur. Med en av Antonio Gramsci inspirerad teoribildning har hon
pekat pa hur partiets normativa beréttelse velat ge en bild av en enhetlig och
disciplinerad rorelse priaglad av organisatorisk styrka, regeringsduglighet och
hirigenom fort ut en ovanifran styrd uppfattning om vad som #r bra for
landet.”

Tva ar fore Schmitters uppmirksammade arbete om neo-korporatismen
publicerades Nils Elvanders arbete Svensk skattepolitik 1945—1970. Syftet var
att belysa organisationernas och partiernas mojligheter till inflytande 6ver

63 Schmitter 1974.

%4 Hermansson 1993.

% Rothstein 1992:1 s. 20 f; se d&ven Crouch 1983.
6 Oberg 1994 s. 8 f.

%7 Held 1997 s. 281.

68 Oberg 1994 s. 8 f., Held 1997 s. 281.

% Linderborg 2001.

70 Linderborg 2001 s. 438 ff.
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politikomradet.” En av slutsatserna fran den aktuella tidsperioden, nér det
socialdemokratiska partiet oavbrutet satt i regeringsstallning, var att rege-
ringen inte bara hade en helt dominerande roll inom politikomradet utan ocksa
att beskattningen framforallt legat inom partiernas, och alltsé inte organisa-
tionernas, domén.” En annan reflektion var att socialdemokratin i sina initiativ
tenderade att formulera vad forfattaren kallar generella intressen, till skillnad
fran de borgerliga partiernas mer renodlade gruppintressen.” Elvanders nog-
granna genomgang av det skattepolitiska reformarbetet under vad som ibland
kallas for den svenska guldéldern dr en faktaspiackad kunskapsbank som an-
sluter nira till en socialdemokratisk historieskrivning. Den korporativa ord-
ning jag tycker mig se i omséttningsskatten uppméarksammar han dock inte,
trots inriktningen pa organisationernas politiska roll. En tdnkbar forklaring ar
att han framfor allt har uppehéllit sig kring de formella inflytandeprocesserna
och de 6ppna motiveringarna. Med ett ndgot bredare angreppssétt pa processer
och motiv kommer mina slutsatser i flera avseende avvika fran Elvanders.

Axel Hadenius studie av det sena 1970-talets skatteuppgérelser, nir de bor-
gerliga partierna innehade regeringsmakten, behandlar regeringens och rege-
ringspartiernas skattepolitiska bevekelsegrunder och 6vervdganden under ett
avgrinsat skeende.”* Med anknytning till Gunnar Sjobloms arenatéinkande
visade han hur skilda maélbilder, kognitiva ramar och riskbendgenhet pa-
verkade partiernas och ddrmed regeringens agerande.” Hadenius gick djupt in
i ett skede av svensk skattepolitik och tydliggjorde vilka mojligheter och
restriktioner som skapades av ett flerpartisystem, av partiernas uppfattningar
om skattepolitikens ekonomisk-politiska verkningar, liksom av deras uppfatt-
ningar om véljarbeteendet. Han visade didrmed pa beslutens komplexitet och
de spéanningar som kan finnas mellan det ekonomiskt rationella och det parti-
taktiskt/strategiskt mojliga.”

Aven Jorgen Hermansson har i likhet med Elvander betonat regeringens
dominerande roll inom skattepolitiken.” En av hans utgdngspunkter var att
skattepolitiken utgjorde svaret pad de reformkrav som framstills av andra
aktorer. Endast regeringen hade den makt och 6verblick som fordrades for att
viga olika reformkrav mot varandra, dversitta det i skattetryck och darefter
gora en bedomning av vilket skattetryck som var politiskt mojligt att fa
acceptans for. Uppfattningen att beskattningen till stor del formas av en
summa pa sista raden skulle innebdra att vissa delar av skattens politiska
betydelse undgick hans analys. Att skatt dr ndgot vidare dn finansiering 4r en
fréga jag kommer att aterkomma till.

"I Elvander 1972.

72 Elvander 1972 s. 326 f.

73 Elvander 1972 s. 330 f.

74 Hadenius 1981.

75 Sjoblom 1968.

76 Hadenius 1981.

77 Hermansson 1993 s. 161-165.
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Hermanssons arbete syftade till att undersoka férekomsten av korporativa
strukturer inom olika politikomraden. Den forhallandevis tekniska skatte-
politiken ldmnade enligt honom organisationerna utanfor, i hogre utstrackning
an andra, arbetsmarknadens parter mer niraliggande politikomraden. Genom
att 1 huvudsak uppehélla sig kring ett formellt inflytande skulle dven han
komma att bortse fran férekomsten av informella korporativa strukturer och
t.ex. inte uppmirksamma de regelbundna inkomstpolitiska Gverldggningar
som holls mellan regeringen, intresseorganisationerna och tidvis riksdagens
oppositionspartier mellan aren 1974 och 1990 och dir skatterna utgjorde en
viktig forhandlingsfraga.”

Dessa forhandlingar uppmérksammades av Maktutredningen som trots det
valde att inte 4gna inkomstpolitikens korporativa arrangemang nagot sarskilt
intresse.” | stillet framholls att direkta overldggningar mellan staten och
organisationerna sillan varit formellt beslutande, liksom att begreppet in-
komstpolitik haft en negativ klang i den svenska traditionen. And4 konstate-
rades att forutsittningarna for ekonomisk politik och skattepolitik 1 viktiga
hianseenden bestdmdes under overldggningar med de stora ekonomiska
organisationerna samt Kommun- och Landstingsférbunden. Vilka makt-
politiska eller andra effekter detta gav upphov till skulle dock inte komma att
utredas nérmare.

Andra forskare har ddaremot direkt pekat pa det avgorande inflytande LO
haft pa svensk ekonomisk politik under stora delar av efterkrigstiden.® Mats
Benner nidmner sirskilt omradena arbetsmarknadspolitik, loénebildning,
skattepolitik och finanspolitik, ddr LO:s 6nskemél om ett kontinuerligt om-
vandlingstryck med betoning pa 1aga lonelyft, begransade och styrda foretags-
vinster och en rorlighet pa arbetsmarknaden i en korporativ ordning kunnat
vdvas samman med en socialdemokratisk tillvixtagenda. Aven Anders L.
Johansson och Lars Magnusson framhaller i sitt arbete om fackforenings-
rorelsen hur det fram till ar 1976 var otédnkbart att en socialdemokratisk rege-
ring skulle formulera reformf6rslag eller utforma sin ekonomiska politik utan
att forst forankra dessa hos LO.*!

Dir den korporativa samarbetsmodellen betonat hur staten genom att till-
handahalla vissa féormaner kan sikerstilla ett stod fran de organiserade intres-
sena skulle Walter Korpi vinda pa den ordningen.®> Hans maktresursteori
soker istdllet forklara hur den politiska drivkraften hos fackforeningsrorelsen
kunnat bildgga den grundldggande konflikten mellan kapital och arbete genom
en lontagarorienterad politik. En stark facklig organisation har kunnat tillhan-
dahalla politiskt stod forutsatt att partiet/staten accepterat dess reformkrav.

78 SOU 1990:44 s. 181, Feldt 1991 och 2000.
77'SOU 1990:44 s. 181.

80 Benner 2000 s. 148 f.

81 Johansson & Magnusson 2012 s. 200.

82 Korpi 1978.

17



Genom en fackligt-politisk samverkan och med en organisatorisk formaga,
liksom en forstaelse for hur institutionella strukturer kan utformas for att skapa
radikalt andrade villkor for arbetarklassen, har vilfirden byggts upp med fack-
foreningsrorelsen som aktiv entreprendr.®® Den offentligt finansierade vil-
fardsstaten formades sé for att utgora en frizon ddr marknadens inflytande
begriansades och arbetstagarnas prioriteringar fick fullt genomslag utan att den
samhéllsekonomiska effektiviteten rubbades.*

Korpi ser med andra ord ett utvecklat fackligt-politiskt samarbete dgnat att
dndra maktbalansen mellan i forsta hand arbetstagare och arbetsgivare, medan
korporatismen handlar om en konflikt och en samarbetsordning mellan arbets-
tagare och stat. Korpi dr heller inte explicit avseende de motséttningar som
kan finnas inom arbetstagarkollektivet. Omsittningsskatten har, som framgar
av min empiriska undersokning, en direkt koppling till ett begriansat fackligt
kollektiv, LO, men ocksa till de tillverkande delarna av nidringslivet som
skulle gynnas av en stat som finansierade genom att beskatta och tillhanda-
halla skatteldttnader.

Utan att ta entydig stéllning till hur langt de korporativa arrangemangen
strackt sig och vem som har haft mest att vinna pa dem pavisar forskningen
saledes en samsyn kring att det fackligt-politiska samarbetet spelat en viktig
roll for den svenska socialdemokratin. LO har varit padrivande i att forma
institutionella ordningar som svarar mot medlemmarnas behov och det social-
demokratiska partiet har hirutdver haft ett viljarstrategiskt intresse som pekat
i samma riktning. Genom olika arrangemang har ett fackligt-politiskt samar-
bete for hog sysselsittning och god tillvixt syftande till en reformistisk for-
dndring kommit pa plats. Jag menar att dven skattepolitiken bor ses i ett sddant
sammanhang.

1.3.3. Inkomsttrygghetens institutioner

Anda fram till 1990-talets borjan skulle den fulla sysselsittningen vara det
overgripande politiska malet for det socialdemokratiska partiet. Den var ett
tillvixtmal och dessutom en garant for medborgarnas forsorjning. Efter
politiska patryckningar och hot om lagstiftning hade LO och Svenska Arbets-
givareforeningen i december 1938 tréiffat det Saltsjobadsavtal vars innebord
var att parterna sjélva, utan statlig inblandning, skulle sluta sina avtal. Den
principiella utgdngspunkten nér dessa avtal skulle traffas skulle inom kort for
LO utgoras av vad som kallades den solidariska l6nepolitiken. Det var en
modell for minskade 16neskillnader, industriell tillvixt och fornyelse som ut-
vecklades av LO-ekonomerna Rehn och Meidner under aren runt 1950.

Som Urban Lundberg och Klas Amark har visat i arbeten om de svenska
trygghetssystemen styrdes LO av vissa fasta socialpolitiska utgdngspunkter,

8 Korpi 1978, O'Connor 1998.
84 Korpi 1985.
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vad forfattarna kallar en LO-ideologi.®> Den formades av tva principer dar den
forsta hade sin grund i ett produktivitetsresonemang. Eftersom vuxna min
producerade mer dn kvinnor och ungdomar skulle de ha béttre 16n, medan
loneskillnader mellan mén skulle vara baserad pa sysselsittning (yrke) och
prestation. Den andra principen var att formanssystemen skulle erbjuda den
manlige arbetaren samma standard oavsett var i landet han bodde och obero-
ende av hur stor hans familj var.® Detta resulterade i regler om inkomstbort-
fallsersdttning och sérskilda erséttningar for skilda familje- och bostadsforhal-
landen vilket i sin tur vidmaktholl en bestdmd social kategorisering. Den upp-
rattholls av fackligt kontrollerade institutioner och normer, dér 16nebildning,
fackforeningsavgifter och formanssystem utgjorde basen. Malet var klassrétt-
visa och en strivan att né jamlikhet mellan LO-medlemmar och medelklassens
tjdnstemannagrupper genom en oavvislig inkomsttrygghet som inte vilade pa
arbetsgivarens vilvilja. Istillet skulle staten std som garant och de organise-
rade intressena utdva ett starkt inflytande, nadgot som i sin tur begrinsade
statens majligheter att vilja 16sningar.®” Resultatet blev ett vilfirdssystem som
inte behandlade alla medborgare lika, utan i stéllet skapade och upprittholl
skillnader baserade pa kon, stillning pd arbetsmarknaden och inkomster.®

Det fackligt-politiska samarbetet skulle dock inte alltid 16pa helt friktions-
fritt eftersom olika intressen stod mot varandra. Amark tolkar maktkamperna
inom rorelsen som att partiet varken hade en fast ideologisk grund eller ett
oavvisligt klassintresse for 6gonen.® Tvértom ser han ett pragmatiskt parti
som formats genom en intern maktkamp, som utfallit i enlighet med vad om-
givningen tillatit och sammanhanget gjort mojligt.” Som hans forskning visar
har dessa maktkamper ocksa adagalagt fundamentala &siktsskillnader inom
rorelsen i synen pa medborgarskap och rittvisa. Medan partiet foretradesvis
foresprakat medborgarskapet som grund for rittigheter har LO utgatt fran
arbetsmarknadens varderingar.

Uppbyggnaden av socialforsékringssystemet utgor ett illustrativt exempel.
Hiér virnade partiet och davarande socialminister Gustav Moller om enhetlig-
het. LO onskade istéllet en hierarkisk ordning enligt vilken marknadens vér-
deringar av arbetstagarna kunde uppritthéllas.”’ Hade Moller fatt rdda skulle
det ha inneburit ett inte ovisentligt inkomstbortfall for hogavlonade LO-
medlemmar om dessa tvingades repliera pa trygghetsordningarna och fragan
ledde till en allvarlig konflikt inom arbetarrérelsen. Nar Gunnar Stréng, med
sin fackliga bakgrund, ersatte Moller pa socialministerposten tillkallade han
omedelbart en utredning med uppgiften att forma ett samordnat system for

85 Lundberg & Amark 2001.

8 Inom skattesystemet var de s.k. ortsavdragen dgnade att na ett liknande resultat.
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sjuk-, arbetsskade- och arbetsloshetsforsikringarna. Det kommande forslaget
lag nédra vad LO onskade och resulterade i en lagstiftning med 13 olika ersétt-
ningsnivaer. Den modellen skulle sedan utdva ett inflytande pa en rad kom-
mande socialforsikringsreformer.”

Aven inom arbetsmarknadspolitiken, dgnad att uppritthilla den fulla
sysselsdttningen, kunde LO utdva ett avgoérande inflytande. Arbetsmarknads-
styrelsen (AMS) var inte bara en myndighet som skulle hantera arbetsloshet
utan hade hirutéver uppgiften att paverka utbudet av arbetskraft. Politiken
hade forhandlats fram mellan regeringen och LO och bland annat resulterat i
en institutionell myndighetsstruktur, som Rothstein liknat vid en social-
demokratisk kaderorganisation.” LO fick mojligheter att paverkan myndig-
hetens uppgifter, arbetssétt och bemanning. Det fackliga inflytandet over
politiken forstarktes av att LO, via den offentligt finansierade a-kassan, kunde
kontrollera den s.k. reservationslonen, alltsa den 16neniva vid vilken det inte
langre var l6nsamt att gé fran a-kassa till I6nearbete.*

Som David Rueda och Johannes Lindvall senare framhéllit i arbeten kring
arbetsmarknadens insiders och outsiders har de institutionella ordningarna
inom arbetsmarknadspolitiken inte haft likabehandlingsprincipen fér 6gonen.
De har istillet framfor allt varnat om grupper med en befintlig relation till
arbetsmarknaden.®

Ocksa inom familjepolitiken skulle LO-gruppernas position virnas.’ Jonas
Hinnfors har tolkat den massiva och kostsamma utbyggnaden av daghem som
ett sétt for partiet att sékerstilla arbetarfamiljens ekonomiska standard och
halla fast vid den ideologiska stabilitet den representerade. Inneborden blev
att tvaforsorjarfamiljen med offentlig barnomsorg upphojdes till en samhille-
lig norm. Det uppnéddes genom en serie reformer dir sdrbeskattningen var en
och daghemsutbyggnaden en annan. Partiets vilfardsideologi kunde pa sé sétt
bringas i samklang med en fortgdende samhillsutveckling utan att arbetar-
klassens ekonomiska trygghet och LO:s mél om att sluta gapet mot tjénste-
ménnen sattes pa spel.

Forskningen kring de sociala trygghetssystemens institutionella uppbygg-
nad pekar sammanfattningsvis mot att LO:s trygghetsmal prioriterats och att
de institutionella 16sningarna varit avgérande for den fortsatta politiken.
Institutionerna har véxt fram ur en kamp mellan rérelsens olika grenar och de
valda 16sningarna har ibland kréavt radikala positionsbyten. De korporativa in-
slagen, d.v.s. forhallandet att vissa organiserade intressen getts en sdrstillning

92 Lundberg & Amark 2001 s. 166 f.

93 Rothstein 1985.
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genom att staten institutionaliserat deras deltagande i beslutsprocessen, har
forts vidare fran ett institutionellt arrangemang till ett annat.””

Att skatten har en ekonomisk betydelse for de samhélleligt finansierade
vélfardsordningarna &r uppenbart. Genom att anldgga ett institutionellt per-
spektiv kommer jag dven att kunna visa pa andra ber6éringspunkter. De avvig-
ningar mellan allménintresse och sirintresse som varit ett genomgéende tema
nir vélfirdsanordningarna utformades kommer saledes aterkomma inom
skattepolitiken. Vad som i forstone kan framsta som en allménnelig ordning,
omsittningsskatten, har i sjdlva verket genom olika kringarrangemang forsetts
med kompenserande och riktade atgirder dgnade att tillvarata ett sérintresse.

Partiet och LO skapade saledes en inkomstpolitisk trygghet for de fackliga
medlemmarna. Den var uppbyggd kring den solidariska I6nepolitiken, ritten
till arbete, socialforsiakringar som kunde trdda in vid tillfdllig arbetsoformaga
och, som vi kommer att kunna f6lja, en skattepolitisk ordning med starka kor-
porativa drag. Gemensamt for de valda institutionella 16sningarna var att de
byggde pa ett mycket nira fackligt-politiskt samarbete och att de syftade till
att upprétthalla LO-medlemmarnas standard. Som Hall har papekat, och som
kommer att vidareutvecklas i kapitel 2, kan en institutionell 16sning som valts
inom ett omrade fa effekter pa institutionella forhandlingar och val inom helt
andra sektorer.”® Det synsittet &r tillimpligt &ven inom skatteomradet.

1.3.4. Skatteacceptans

Beskattningens dndamal ses av flera forskare som avgoérande for medborgar-
nas skatteacceptans.” Skatteréttvisa har setts som ett annat nodvéndigt inslag,
dven om begreppet inte dr helt oomtvistat.'® En tolkning torde vara att en vél
etablerad ordning som varit pa plats under en langre tid uppvisar ndgon form
av réttvisa. Richard Rose och Terence Karren har, delvis fran en sddan ut-
gangspunkt, kunnat visa hur skattepolitikens seghet kan goras till en fram-
gangsfaktor.'”! Genom sparbundna processer blir en gang inforda skatter allt
mindre ifragasatta. Svara att rubba lagras de pa varandra i en trogrorlig process
av véxande skattetryck.

Aven utan stora skatteforindringar skapas ocksé ett vil tilltaget reformut-
rymme eftersom skatteintéikterna okar genom ekonomisk tillvéxt och inflat-
ionstendenser. Rose och Karren péapekar ocksa, liksom Hadenius och
Rothstein, att instidllningen till beskattning paverkas av forstaelsen for hur
intdkterna ska anvédndas.!”> Hadenius har siledes kunnat visa att svenskens

97 Rothstein 1992. Definition enligt Hermansson et al., 1999 s. 11.
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attityd till skatt inte fordndrades ndmnvért mellan ar 1960, nir Sverige hade
ett skattetryck i nivd med jamférbara OECD-ldnder, och undersdkningstill-
fallet, da Sverige, med skatter som uppgick till mer &n hélften av BNP, var ett
utpriglat hogskattesamhille.'®

Trots att manga politiker uttryckt sin forngjsamhet med att betala skatt
finns @nda inget tydligt forskningsstod for att svenska partier uppfattar skatte-
hojningar som en sjdlvklar valvinnare.'* Enligt valforskningsprogrammet vid
Goteborgs universitet har partierna visat viss aterhallsamhet med att ga till val
pa skattefragor, sdrskilt nér det handlat om skattehdjningar. En analys av riks-
dagsvalet &r 1960 visar d4nda att den samma ar inférda omséttningsskatten bi-
drog till en socialdemokratisk valseger.!* Tolkningen var att den interna for-
ankringen, liksom det angivna &ndamalet, att sdkra vilfirden, paverkade fram-
forallt de socialdemokratiska viljarnas instillning.

Jag har inte sett nagon studie av vilken betydelse som skattereformerna
aren 1970 och 1972 hade for det socialdemokratiska partiets tillbakagang i de
efterfoljande valen. Internt skulle dock skattepolitiken fa bdra visst ansvar for
partiets misslyckanden. Ar 1982 gick socialdemokraterna till val p4 ett forslag
att aterstélla vissa sociala reformer och finansiera det med en momshgjning
och denna gang med bittre resultat. Vilken effekt just skattehdjningen hade
for viljarna dr dock oklart. Ddaremot genomfordes en sociologisk studie dér ett
brett urval av respondenter intervjuades i anslutning till 1989/90 ars skattere-
form.'% Inte heller den bidrog till ndgon valvinst f6r socialdemokraterna. Fors-
karnas hypoteser var att attityden till omldggningen skulle paverkas i positiv
riktning om den uppfattades vara svaret pa ett bredare allménpolitiskt pro-
blem, eller om respondenten ansag att systemet skulle bli mer réttvist och le-
gitimt, sa-ledes att reformens profilering skulle paverka attityden. Att sa skulle
bli fallet hade ju framforts av reformens foresprakare. Mot detta stélldes hy-
potesen att attityderna paverkades av sjdlvintresset. Alla hypoteser fick ett
visst stod, men det kanske viktigaste resultatet var att allménhetens kunskaps-
niva kring beskattningen och dess effekter generellt sett var mycket lag.

Utifran Rose & Karrens analys, enligt vilken den smygande och forsiktiga
forandringen av skattesystemen dr att foredra, borde politiker tveka infor
storre skattereformer, eller i varje fall vinta med att genomfora sadana tills det
dr oundgéngligen nodvindigt. Med hjilp av ett europeiskt empiriskt material
omfattande perioden 2000-2007 har Micael Castanheira m.fl. kunnat tillbaka-
visa tanken att kriser foder inkomstskattereformer. Forskarna framhéller istél-
let hur politiken snarare &n ekonomin &r skattereformens framsta drivkraft.'o?

103 Hadenius 1985 s. 349 -363.

104 Forsberg & Hedberg 2011, tabell 4.1- 4.23.
105 Sirlvik 1967 s. 176-179 och 1984.

106 Svallfors 1992, Aberg 1995 och 1993 s. 21 f.
107 Castanheira et al. 2012 s. 260.
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Politiker tycks alltsa se méjligheter i att férdndra beskattningen. Den slut-
satsen stods av mitt material, som samtidigt visar att de forvantade vinsterna
inte alltid infinner sig. Ingen av de stora skattereformer som genomforts under
den av mig studerade perioden har gett det socialdemokratiska partiet nagot
okat véljarstod, omsdttningsskattereformen undantagen.

Fragan om forankring &r ett genomgaende tema for det socialdemokratiska
partiet i de skattereformer jag har studerat, och partiet anklagar ndstan genom-
gaende sig sjdlvt for att inte klara av att fora ut och skapa acceptans for
konkreta reformer, dven om de varit férankrade i diskussioner och beslut pa
partikongresser och radslag. Det for tillbaka till den strategiska grundfragan
hur acceptans for hoga skatter kan skapas. Har pekar mitt material pa att
reformtekniken har en betydelse.

Att institutionella faktorer paverkar beskattningens utformning torde sam-
tidigt sta klart. Piersons forskning om vélférdsstatens motstandskraft mot for-
dndring visar pa betydelsen av konstitutionella forhallanden.'* Steinmo, som
arbetat med en rad skattepolitiska fragor, har i studier av Sverige uppmaérk-
sammat en forvaltningspolitisk tradition av effektivitet. Denna, menar han, har
tillsammans med ideologiska 6verviganden bidragit till att den svenska arbe-
tar- och medelklassen fatt bara tyngre skattebordor 4n 1 ndgot annat land, sam-
tidigt som beskattningen skapat resurser for en effektiv férdelningspolitik.'®
Steinmo har ocksa papekat att enkammarriksdagen kom att utdva ett destabi-
liserande inflytande &ver svensk skattepolitik genom de 6kade svarigheterna
att skapa stabila majoriteter.'"'® Har kommer jag att komplettera med en
diskussion kring hur det socialdemokratiska partiets val att forsoka vinna en
majoritet i den nya riksdagen med hjélp av en skattereform kom att inverka
negativt pa den skattepolitiska stabiliteten.

Vikten av konstitutionella faktorer har dven uppmirksammats av ekono-
men Torsten Persson, som tillsammans med dels Guido Tabellini och dels
Timothy Besley, gjort jamforande studier med hjilp av stora internationella
datamaterial inriktade pd beskattning, vélfird och institutionella forhéllan-
den.!"! Deras arbeten visar att proportionella valsystem regelméssigt gett hogre
och snabbare vixande vilfiardsutgifter och skatter &n majoritetsvalsystem.
Forklaringen soks i att skattesdnkningar anvénts politiskt strategiskt i lander
med majoritetsval medan hojningar, eller i alla fall skattedrivande reformlof-
ten, fatt samma funktion i lander med proportionella valsystem dér partierna
haft ett strategiskt intresse av att vinda sig till breda véljargrupper. Majoritets-
val anses vidare forstarka mojligheter till direkt ansvarsutkravande, vilket kan
bidra till en forsiktighet med skattebetalarnas pengar. Persson och hans kolle-
gor har ocksa pévisat att partistrukturer som tenderar att ge alliansregeringar,

108 Pierson 1994.

109 Steinmo 1993; se dven Akashi & Steinmo 2006.

110 Steinmo 2003 s. 206 f.

11 Persson & Tabellini 2004 och 2005, Besley & Persson 2009.
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med atfoljande behov av bredd i tilltalet till vdljarna, dr kostnads- och skatte-
drivande.'? Med utgangspunkt fran mitt, i jamforelse med Persson,
begransade empiriska material kommer jag i stdllet att pavisa hur behov av
partisamarbete ocksd kan ge upphov till marginellt sdnkta skatter, nir ett
dominerande parti kan medverka till for ett samarbetsparti symboliskt viktiga
men ekonomiskt mindre viktiga skattesankningar.

Slutligen har hogskattesamhillets gata behandlats av Harold Wilensky lik-
som av ekonomen Peter Lindert.!* Bada framhaller hur demografi, ekonomisk
utveckling och intressegruppsmobilisering kan omvandlas till skattetryck och
paverka skattesystemets utformning. Wilensky drog sina slutsatser utifran
bland annat tidsserieanalyser avseende forsvars- och vilfardsutgifter fran varl-
dens 22 rikaste ldnder.''* Hans arbete visade att ekonomisk tillvixt, demografi
och institutionella strukturer kunde forklara vilfirdsstatens uppkomst med en
helt annan tréffsidkerhet dn kategoriseringar efter politiska forhallanden eller
vérderingar, ndgot som dven far stod av Svallfors tidigare ndmnda arbeten.!'s
Lindert har analyserat OECD:s medlemslédnder och dragit slutsatsen att breda,
stabila skattebaser som haller effektivitetsforlusterna nere, tenderat att bli allt
viktigare ju hogre det samlade skattetrycket 4r.''® Valet har da ofta fallit pa
konsumtionsbeskattning, socialforsdkringsavgifter och platta kommunalskat-
ter, alltsa sadana skatter som i stort saknar omférdelande inslag.

1.3.5. Sammanfattande synpunkter

Beskattningen tillméttes redan tidigt en viktig plats i den svenska social-
demokratins reformarbete dir skattefinansieringen av atgédrder dgnade att for-
bittra villkoren i och runt arbetslivet sdgs som ett rostvinnande koncept. Vilka
aktorer, motiv och strategier som varit vigledande f6r beskattningens narmare
utformning och fordelning pé olika skattebaser och inkomstgrupper har dnda
inte varit foremal for ndgon systematisk analys. De konflikter som kan ha upp-
statt mellan det socialdemokratiska partiets behov av att beskatta for att finan-
siera ett folkhemsbygge, de fordelningseffekter det gett upphov till och hur
partiet kunnat skapa stod for ett allt mer vixande skattetryck har forskningen
darfor inga riktigt bra svar pa. Hér finns en kunskapslucka som studien om
konsumtionsbeskattningen kan bidra till att stinga.

De jamforande analyser som gjorts av beskattningen i olika lander har upp-
mirksammat de konstitutionella faktorernas betydelse, men i mindre grad de
strategiska och ideologiska verviganden som kan ha paverkat beskattningens
utformning. Sadana forklaringsfaktorer har ddremot lyfts fram i analyser av

112 persson & Tabellini 2004 s. 25-45 och 2005.
113 Wilensky 1975, Lindert 2004.

114 Wilensky 1975 s. 168 f.

115 Svallfors 1993 s.122.

116 T indert 2004 s. 3-19.
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vélfiardssamhdallets institutionella ordningar 4ven om inte heller dessa i ndgon
hogre grad uppmirksammat hur betalningsansvaret férdelats. En forklaring
kan eventuellt ligga i att skatten befinner sig i ett gréansland mellan flera sam-
hillsvetenskaper.

Forskningen har hittills skrivit bort eller inte velat fordjupa sig i den para-
dox som svensk korporatism utgér i forhallande till europeisk. Dar kdrnan i
den senare ansetts besta av en férhandlad inkomstpolitik, har tankarna pa att
en sadan funnits 1 Sverige snarast definierats bort med hanvisning till den
svenska lonebildningsmodellen. De samband som funnits mellan skatter,
loner och stabiliseringspolitik har hirigenom inte uppmérksammats och vér-
derats ordentligt. Det giller d4ven de informella arrangemang mellan stat och
organisationsvésende som visserligen dr svara att dokumentera, men vars ex-
istens varit uppenbar.!”” Aven hir finns en forskningslucka som en analys av
konsumtionsbeskattningen kan bidra till att sténga.

Rose och Karren har framhallit hur skattesystemet &r en ldngsamt vixande
organism diar mycket sma fordndringar kan fa stor betydelse dver tid.''s Elvan-
ders analys av utvecklingen mellan aren 1945 och 1970 belyser ett skede av
en sidan skattepolitisk gradvis forindring i socialdemokratisk regi. Anda sak-
nas den samlade analysen av vilka skatte- och skattesystemfordandringar det
socialdemokratiska partiet onskat och/eller genomfort liksom av vilka speci-
fika eller sparbundna faktorer som paverkat utvecklingen. Eftersom varje
skatteform har sina sirskilda effekter och bérare, och eftersom institutionella
karakteristika tycks kunna vandra mellan olika institutionella ordningar
dgnade att uppritthalla vissa véirden, torde en sadan analys kunna kasta ytter-
ligare ljus 6ver det socialdemokratiska samhéllsbygget. Hir erbjuder en studie
av skatteformen konsumtionsbeskattningen mojligheter till ny kunskap.

1.4. Disposition

Avhandlingen é&r indelad i sju kapitel dédr det forsta behandlar forsknings-
problem, syfte, fragestdllningar, periodisering och tidigare forskning. Det f6ljs
av ett kapitel dgnat &t det teoretiska och metodologiska ramverket.

Eftersom skattepolitiken i sa stor utstrickning legat vid sidan av de omfat-
tande genomlysningar som gjorts av det svenska samhillet gor jag sedan en
detaljerad beskrivning av konsumtionsbeskattningens utveckling under den
period som avhandlingen omfattar. Det blir en empirityngd redogérelse dir
jag lutar mig mot ett uttalande av Evert Vedung:

7. S0U 1990:44 s. 181, Amark 2005 s. 37, Johansson & Magnusson 2012 s. 200, Svensson
2016 s. 614.
118 Rose & Karren 1987.
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En rent beskrivande studie kan utgéra ett vida mer kvalificerat vetenskapligt
bidrag @n en forklarande... Empiriskt oerfarna metodologer tycks tro att be-
skrivningar dr ndgot som man snabbt och enkelt snor ihop. Detta dr grovt fel-
aktigt. Beskrivande innebér att 16sa en rad intellektuella problem... Beskrivan-
det bor heller inte betraktas som enbart en etapp pa vdagen mot det stora, hdg-
rande malet: att forklara.!"’

Empirin aterfinns i fyra kapitel som med samma disposition och i kronolo-
gisk ordning beskriver och analyser en utveckling priglad av fyra nagot olika
synsitt pa konsumtionsbeskattningens mojligheter. Kapitlen tre, fyra och sex
omfattar vart och ett en sérskild skattepolitisk struktur ndmligen oms, moms
och differentierad moms. Kapitel fem, som tidsméssigt omfattar aren 1986/87
till 1991 behandlar i huvudsak vad som ibland kallats Arhundradets skatte-
reform. Dér diskuteras en skatteomldggning genomford av en regering som av
olika anledningar tvingades hitta nya skattepolitiska 16sningar och darvid
bland annat kom att vigledes av en internationell trend dér véxling fran direkt
till indirekt beskattning var ett utmérkande drag. I ett avslutande kapitel sju
gors en sammanfattande analys med utgdngspunkt fran avhandlingens syfte
och forskningsfragor.

Varje empiriskt kapitel diskuterar i tur och ordning idéer av betydelse for
den konsumtionsskattepolitiska reform som priglat den aktuella perioden lik-
som vilka aktorer, mal och strategier som varit av vikt. De rymmer ocksa ett
avsnitt som behandlar den institutionella utveckling och anpassning som foljt
efter det att periodens inledande reform genomforts liksom en sammanfat-
tande tolkning i avsnitten s/utsatser.

Den mer sammanhallna diskussionen kring stabilitet och férdndring med
utgdngspunkt i de analytiska begrepp som introduceras i nésta kapitel fors i
slutkapitlet. Placeringen motiveras av att en sddan diskussion vinner pa att
perioderna ses bredvid varandra och att helhetsperspektivet ger béttre mojlig-
het att beakta den gradvisa férdndringens betydelse. Det 6ppnar f6r en fordju-
pad analys kring fordndringens natur och varfor det i vissa moment kan ha
forelegat storre eller mindre mdjligheter till fordandring.

For att underlétta ldasningen forklaras flertalet ekonomisk-politiska och
skattepolitiska termer 16pande i fotnoter. Aterkommande introduktioner och
sammanfattningar har samma syfte. De innebédr vissa upprepningar, liksom
mdjligheter till snabblédsning.

Jag har ddremot avstatt fran att géra 6vergripande bakgrundsteckningar av
det allminpolitiska och ekonomiska ldget under de valda perioderna. Ska
saddana Oversikter vara meningsfulla blir de med nédvindighet ganska om-
fattande, och skidr man ner pa omfattningen kan proportionerna mellan vad
som tagits med och vad som inte tagits med ldtt komma att foérskjuta hela
bilden av skeendet. Istdllet har jag latit en detaljerad empiri skapa den histo-
riskt-politiska kontexten.

119 Vedung 1980 s. 331.
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2. Teoretiska perspektiv, analytiska begrepp
och metod

2.1. Ett institutionellt perspektiv

2.1.1. Inledning

Forskningsomradet, forskningsfragorna och den i sammanhanget mest cen-
trala tidigare forskningen pekar alla mot en anvéindning av institutionell teori.
Av de institutionella ansatserna, rational choice (RC), historisk institutional-
ism (HI) och organisatorisk/sociologisk institutionalism (SI) har som framgar
av inledningen HI-perspektivets inriktning mot makt- och férdelningsfragor
samt langdragna institutionella skeenden motiverat valet av teoretisk under-
byggnad.

Det finns samtidigt ingen anledning att 6verdriva skillnaderna mellan de
tre institutionella ansatser. Aven om ménga tvistefragor fortfarande #r olosta,
som t.ex. en sa grundldggande fraga som vad en institution egentligen dr, har
saledes flera forsok gjorts att forena de olika perspektiven och se i vad man en
forskningsansats som lanar fran mer 4n ett kan vara fruktbar.'?* Detta har varit
sérskilt patagligt nér det gillt att kunna forklara forandring, bade den ldng-
samma och sparbundna utvecklingen &ver tid som ligger i Hl-perspektivets
grundsyn och saddana mer genomgripande forindringar som kan initieras av
endogena eller exogena faktorer. Tendens till 1&n och &verlappning ar hér
uppenbar.

Inom RC-perspektivet definieras en institution som en situation dér ingen
aktor ensidigt skulle vilja att andra sitt beteende, givet de tillgingliga alterna-
tiven och forvintningarna pé hur andra skulle reagera. Hér finns séledes ett
tydligt aktorsfokus och en uppfattning att institutionell férandring kan drivas
av aktorer som handlar utifran ett egenintresse.'?! Det &dr en uppfattning som
ocksé vunnit acceptans inom de andra perspektiven. Harutéver kan de alla nu-
mera acceptera tanken att idéer paverkar utvecklingen. Den hérde ursprungli-
gen hemma i den organisatoriska institutionalismen. Inom HI-traditionen
framhalls séledes idag att idéer tillhandahaller kognitiva och normativa struk-
turer som begrinsar och mojliggor aktorers handlande. Rothstein talar om att

120 Campbell 2004 s. 2 f.
121 Campbell 2004 s. 3 f.
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idéer kan erbjuda en politisk rationalitet och betonar idéns mojlighetsskapande
funktion, medan RC och SI mer lutar at att en foérefintlig idémassa utgér en
restriktion.'?> Viss samsyn foreligger ddrmed kring forekomsten av nagon
form av strategiskt handlande antingen for att utnyttja en mojlighet alternativt
hantera en restriktion.

I den Hl-analys jag foretar kommer savil idéer som aktorer och strategier
att terkomma.

2.1.2. Den historiska institutionalismen

Bakom den institutionella teorins grundantagande att institutioner dr fordel-
ningsmekanismer med inbyggda maktrelationer och representerar ”det poli-
tiska arvet efter konkreta historiska strider” ligger uppfattningen att institut-
ionen foregatts av en maktkamp som vi maste forsta for kunna tolka ett fortsatt
hiandelseforlopp.’?® En institution, definierad som formella och informella
regler och procedurer som strukturerar handlande, '>* har alltsa sin forankring
1 ett formativt moment, som inneburit ett uppbrott fran vad som tidigare gllt
och gett upphov till en reell nyordning, en ny institutionell struktur. Fram till
dess att denna nya struktur lagts fast har flera handlingslinjer statt 6ppna, men
i och med att valet &r gjort skjuts dessa i bakgrunden och stings dver tid.
Medan RC menar att aktdrer handlar i enlighet med sina egna langsiktiga
intressen (dven om dessa inte behover priglas av egoistiska motiv) och stravar
efter en institutionell ordning som ska bidra till att stidrka deras positioner ar
HI 6ppet for savil en konsekvenslogik som for en regellogik.'? Institutionella
nyordningar uppfattas som dgnade att befdsta det formativa momentets makt-
relationer och ge langsiktiga, védsentliga och vad HI-forskarna kallar sparbun-
det sjéalvforstarkande konsekvenser. En central del i en Hl-analys &r dérfor att
identifiera de forhallanden som i det formativa momentet gav institutionen
dess karakteristiska drag, eftersom dessa kommer att utova en fortsatt
paverkan i en sparbunden utveckling och lasa fast handlingsmojligheter pa ett
sdtt som bidrar till en langsiktig institutionell ineffektivitet.'> Att sa blir fallet
dr grundat 1 synséttet att alla beslut fattas under osdkerhet och med bristfillig
information. Det oaktat kommer besluten dnda att vara avgorande for den in-
stitutionella ordning som etableras och hirigenom paverka en framtida ut-
veckling. Det innebdr i sin tur att de val som triffas i det formativa momentet
far en fortsatt avgorande betydelse for vad som kommer att utgéra en spar-
bunden och stabilitetsskapande utveckling dgnad att bekrifta de val som

122 Rothstein 1998 s. 123; se dven Campbell 2004 s. 11, Hall 2010.
123 Mahoney & Thelen 2010 s. 7 f.

124 Definitionen av en institution enligt Steinmo et al. 1992 s. 2.

125 Sundstrém 2003 s. 17 f.

126 Immergut 2006 s. 240.
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traffats. Detta géller &ven om omvarlden fordndras och det spar som foljs infe
bidrar till en “optimal” utveckling.'”’

Tidiga beslut stakar saledes ut framtida handlingsalternativ och fortplantar
sig genom stabilitetsskapande processer i en sparbunden utveckling priaglad
av sjéalvforstarkande sekvenser. Det kan ske bade via ett rationellt kalkyle-
rande och genom att institutionen &r “medskapande” i den fortsatta utveck-
lingen genom att tillhandahalla gemensamma tankesétt och tolkningsmdjlig-
heter, normera forestdllningar och skapa ramar for agerande. Sparbunden-
heten far dessutom funktionen av informationsfilter som kan komma att styra
uppfattningar om sévél problem som mojliga 16sningar. Denna intellektuella
sparbundenhet kommer att paverka synen pa politikens mal och verktyg, och
bidra till inlasningseffekter och bristande formaga att se nér grdagens tanke
sdtts att 16sa dagens problem.'?® Sparbundenheten kan dessutom forstirkas av
inom-institutionella krafter och aktdrer, som kan ha ett bade praktiskt och
maktpolitiskt egenintresse av att utstakade banor och jamviktsldgen inte rubb-
bas.'?

Spéarbundenheten &r dnda inte absolut och trots de stabilitetsskapande pro-
cesserna fordndras institutionella strukturer. HI-teorins ursprungliga uppfatt-
ning var att storre fordndringar foretradesvis skedde nér ett institutionellt jam-
viktsldge rubbats till f6ljd av ndgon form av extern chock. Pierson myntade
begreppet kritisk brytpunkt (critical junction) fér sidana balansrubbningar
som ledde till att en institution slog in pa en ny, och utifran de nya forutsétt-
ningarna fortsatt sparbunden bana."** Ett skattehistoriskt exempel skulle kunna
vara att manga europeiska ldnder inforde en omséittningsskatt i direkt anslut-
ning till forsta varldskriget.

Andra forskare, ofta med en ekonomisk-politisk inriktning, har framhallit
betydelsen av intellektuella "chocker”, dér beslutsfattare med forankring i ett
visst nationalekonomiskt synsétt konfronteras med ett nytt paradigm som ifra-
gasitter rddande normer och uppfattningar om ekonomisk-politiska sam-
band."®" Nér normerna sitts i frdga, som t.ex. ndr keynesianismen motte ett
utbudsekonomiskt synsdtt, kom det att utgdra en destabiliserande kraft av
samma slag som Piersons externa chock och ge upphov till institutionella ny-
ordningar. Aven andra typer av djupgdende balansrubbningar har uppmiirk-
sammats. En snabb teknisk utveckling tillsammans med avsevirda foérdnd-
ringar av relativpriser for olika varuslag har saledes setts som en forklaring till
att [6pandebandsprincipen kom att erséttas av mer decentraliserade och flex-

127 Pierson 1994 och 2000 s. 252, Hall 1993 s. 940.

128 Hall & Taylor 1996 s. 937, Peters 2012, Campbell 2004 s. 23 f., Thelen 2004 s. 34.
129 Rothstein 1998, Pierson 2000.

130 Pierson 1994; se dven Mahoney 2000.

131 Hall 1993, Lindvall 2004.
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ibla produktionsforhallanden som i sig gav upphov till mer uppluckrade ar-
betsrittsliga villkor. Sddana forandringsmonster déir en 1dng stabil period er-
sdtts av en annan har kallats punkterad jamvikt (punctuated equilibrium).'*

Uppfattningen att institutionell fordndring framforallt férorsakas av tydligt
identifierbara exogena chocker, paradigmskiften eller allvarliga balansrubb-
ningar har samtidigt kommit att revideras och modifieras. Robert Goodin har
framhallit hur sévil tillfalligheternas spel som processer av ldrande och an-
passning kan resultera i férdndring.'** James Mahoney och Kathleen Thelen
har pekat pa vikten av inom-institutionella fordndringsprocesser och darmed
problematiserat forestéllningen att institutionens aktorer alltid stravar efter att
behalla och forstirka en rddande ordning.** Tvirtom kan akt6rer inom en in-
stitution agera aktivt for att iscensitta savil formella som informella f6rédnd-
ringar. Det kan ske genom att vissa arbetsuppgifter prioriteras eller negligeras,
nagot som kan forstérka eller forsvaga en i ovrigt sparbunden utveckling. En
annan fordndringsstrategi ligger i omtolkningen av befintliga regelverk. En
sadan kan resultera i formella forédndringar, om institutionen ar 6ppen for det
eller stanna vid informella foérdndringar, som for den skull inte behover vara
mindre genomgripande. Men forfattarna papekar hérutéver att institutionens
karaktir kan gora den mer eller mindre 6ppen for forandring samt att forand-
ring ofta uppstar i samband med regeltolknings- eller regeltillimpnings-
problem. Da 6ppnas mojligheter for aktorer att tolka och tillampa fastslagna
bestimmelser pa ett sitt som medfor en mer bestdende fordndring.'*s Jag kom-
mer att aterkomma till dessa fordndringsprocesser i avsnittet 2.1.3 som
behandlar analytiska begrepp och i slutkapitlets avsnitt 7.3.3. avseende vilka
strategiska  Overvdganden som paverkat konsumtionsbeskattningens
utveckling.

Forandringen kan ocksa utlgsas nir faktiska forhallanden skapar ett behov
av problemldsning. Ett svenskt skattepolitiskt exempel skulle kunna vara de
blockoverskridande forsoken i borjan av 1980-talet att hitta en 16sning pa de
problem som marginalbeskattning och avdragsekonomi skapade. Som t.ex.
den tidigare finansministern Kjell Olof Feldt konstaterade kunde inget land
leva med att en krona i 16nedkning kostade arbetsgivaren sex kronor.'** Be-
greppet begriansad fornyelse (constrained innovation) har i forskningen an-
vénts for ett beteckna den sortens situation som da kan ha forelegat, d.v.s. att
ett problem krévde sin 16sning, men att den nddvéndiga fordndringen begréan-
sades av den radande institutionella strukturen.'?’
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Den historiskt institutionella terminologin kring foérindring sérskiljer inte
bara mellan orsakerna till férdndring utan beaktar dven forandringens omfatt-
ning. Pierson har sdledes uppmérksammat att den chock som Reaganadminist-
rationen till synes innebar fér USA:s vilfardssystem, genom institutionella
sparbundna processer, i realiteten blev vidsentligt mindre dramatisk dn vad
som forutspaddes och ndrmast kunde beskrivas i termer av ett hack i utveckl-
ingskurvan, en punkterad utveckling (punctuated evolution)."

De inom-institutionella faktorernas betydelse och det forhallandet att in-
stitutionell fordndring normalt sker gradvis och sparbundet och i fverensstam-
melse med befintliga arrangemang ger enligt John Campbell upphov till pro-
cesser som han kallar bricolage. P& svenska kan vi vil ndrmast Gversitta
denna franska term med hemmafixande eller hobbysnickrande. Problem l6ses
inte genom att riva huset och bygga nytt, utan genom att lappa och laga och
utga fran det som &r. Institutionellt innebér det att den befintliga strukturen
som enligt teorin verkar bromsande péa fordndring dndé kan tillhandahalla
vissa mojligheter for kreativa aktorer. Campbell faster i sin syn pa institution-
ell fordndring stor vikt vid vad han kallar institutionella entreprenérer; strate-
giska och malinriktade aktorer med ett egenintresse av en viss férdndring och
med resurser att mobilisera stod for den.'?

Sammanfattningsvis har perspektivets teoriutveckling i allt hogre grad
kommit att uppmérksamma hur institutionell féréindring ska kunna forstas i
relation till institutionell stabilitet, liksom hur forédndringen kan vara stabili-
tetsskapande.'# Det har inneburit en 6kad uppmérksamhet pa gradvisa forand-
ringar och pa inom-institutionella krafter som kan vara dgnade att bade under-
latta och forsvara fordndring. Idéer, aktorer och strategier har dirmed kommit
att tilldra sig ett storre intresse.

2.1.3. Analytiska begrepp

Idéer

En idé, menar Goran Bergstrom och Kristina Boréus, dr en tankekonstruktion
som utmérks av en viss stabilitet och kontinuitet.'*! Den kan enligt Ludvig
Beckman rymma en forestéllning om verkligheten, en vérdering eller en fore-
stillning om hur man bor handla.'*> Oavsett om en idé dr kognitivt eller nor-
mativt baserad &r den en subjektiv utsaga eller forestéllning.'*

Medan HI-perspektivet, som ursprungligen var ett utflode av en material-
istisk historiesyn, inledningsvis stéllde sig avvisande till tanken att idéer hade
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en institutionell paverkan, modifierades den uppfattningen under 1960-talet.
Idéerna lyftes fram dven om deras paverkan pa politiken ansags begrinsas av
den motkraft som 1&g i den institutionella stabiliteten. HI-perspektivet har,
som redan péapekats, darefter anammat uppfattningen att kognitiva uppfatt-
ningar bade kan motverka och stimulera férandring.'** Den process som da ar
verksam kan enklast beskrivas som att idéer tillhandahaller intellektuella
strukturer. Samhillsvetenskapliga och ekonomisk-politiska idéer har ansprak
pa att beskriva, forklara och legitimera, pé att beskriva vérlden, orsakssam-
band eller den normativa legitimeringen av vissa handlingar”.'* De ger vig-
ledning kring vad som é&r politikens uppgifter och méjligheter, och utgor pa sa
sdtt ett stod for den sortens politiska prioriteringar som gors under det forma-
tiva momentet och sedan fortplantar sig i den sparbundna utvecklingen. I den
tankefiguren ligger att om de idéer som ligger till grund for en institution for-
dndras, sdledes att om den intellektuella sparbundenheten utmanas, kan det i
sig utgora en fordndringskraft och leda fram till en sddan brytpunkt eller ett
sadant destabiliserat jamviktsldge som Pierson tillskrev den exogena chocken
och som direfter har diskuterats och problematiserats av en lang rad
forskare.'# Idéer kan hédrigenom utmana stabilitet och sparbundenhet och er-
bjuda en mojlighet till omprovning och nytdnkande; “tillata aktorer att utmana
befintliga institutionella arrangemang och de férdelningsmonster de sdker-
stéller.”'¥” Peter Hall har t.ex., med exempel fran Storbritannien, uppmérksam-
mat hur ekonomisk-politiska paradigmskiften kom att influera den praktiska
politiken vad avsag savil mal som medel.'*® Idéerna far séledes en agenda-
sdttande funktion genom att bidra till att formulera vad som utgdr ett politiskt
problem.'* Harutover tillhandahéller de tankeramar, paradigm, som ringar in
de mgjliga 16sningarna.

For att kunna faststélla ett samband mellan idéer och institutionell utveckl-
ing menar Berman att forskaren a ena sidan maste kunna visa att det foreligger
olika idéer och & den andra att dessa ger upphov till skilda policyval.'* Dess-
utom maste ett samband kunna etableras mellan de skilda synsétten och de
fattade besluten. Att idéerna foregatt besluten maste ocksa kunna faststéllas.
Harutover &r det onskvért att kunna hérleda idéinnehallet fran nagon kunskap
eller annan observerbar variabel som fanns i systemet vid den tid beslutet fat-
tades. Jag kommer att aterkomma till Bermans synpunkter i metodavsnittet.

Mark Blyth menar att det normalt vidare kriavs en férankringsprocess, en
medveten reformberittelse, for att idéer ska kunna bidra till forandring:
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Attempts at persuasion take the form of developing and deploying ’casual sto-
ries’ about the economy that provide agents with an interpretive framework
within which they can define, diagnose and explain [...] they promote the no-
tion that going from A to B is a good idea”.'s!

Men idéer kan ocksé ha en konserverande roll och flera forskare har pekat
pa betydelsen av den idétradition och normbildning som socialdemokratin eta-
blerat i svensk politik. Den erbjod ldnge en social och politisk orienteringsfor-
méga som bidrog till att motivera och legitimera viktiga stillningstaganden
inte bara for det egna partiet.'2[ en uppsats om svensk stabiliseringspolitik
pekade séledes Pontus Braunerhjelm pé hur oljekriserna i borjan av 1970-talet
och den stagflation, d.v.s. kombination av hog arbetsloshet och inflation, som
priaglade stora delar av véstvirlden, reste fragetecken kring keynesianismen.'3
Monetarister som Milton Friedman menade att de offentliga stabiliserings-
insatser som det keynesianska perspektivet forordade med nodvandighet kom
for sent och dessutom redan hade anteciperats av marknaden. Vil genomforda
riskerade de dérfor att stjélpa snarare &n hjélpa. Politiken borde i stéllet utfor-
mas med utgdngspunkt fran hur rationella individer och foretag agerade, alltsa
utifran ett utbudsekonomiskt perspektiv. Som dven andra forskare papekat
hade dessa nya tankarna svart att fa féste i Sverige.'** Det utbudsekonomiska
paradigmet skulle &anda komma att paverka svensk ekonomisk politik, men
forst ungefir tio ar senare dn i omvérlden. Johannes Lindvall har i sin avhand-
ling om svensk ekonomisk politik fran 1970-talet och framat tolkat detta som
att en socialdemokratisk modell av korporatism, centralisering och integration
forsenade en utveckling som omvérlden redan anammat.'*

Ytterligare ett perspektiv pa hur idéer kan paverka fordndringsprocesser
ges av Robert Lieberman.'s¢ Med exempel fran den amerikanska medborgar-
rittsrorelsen behandlar han dissonansen, att idé- och virdesystemen i olika
delar av samhdéllet gar i otakt, och att detta kan utgora en havstang for forénd-
ring. Den skapar ett utrymme f6r nya stillningstaganden, som kan utnyttjas av
malmedvetna aktorer for att hitta nya institutionella 16sningar.

Aktorer

Idéer har dnda inga konsekvenser, det 4r ménniskors forestdllningar om idéer
som paverkar deras agerande.'’
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To build convincing arguments about the political importance of ideas, norms,
and culture scholars need to identify the mechanisms through which the inde-
pendent variables influence the dependent ones. Because ideational variables
do not affect outcomes on their own, that is, they become causally important
only by influencing their human hosts, it is particularly important at this stage
of analysis for scholars to delineate clearly the connection between ideas,
norms, and culture and the political actors embodying them. '8

Enligt HI-perspektivet struktureras samhéllet av institutionella faktorer
snarare @n av sddana sociala, psykologiska eller kulturella forhallanden som
betonas i den sociologiska institutionalismen.* Av det foljer ett intresse for
hur staten genom sina institutioner definierat och 16st konflikter mellan grup-
per, liksom for hur organisationer och intressegrupper, inte minst arbetsmark-
nadens parter, bidragit i de processerna.'® HI:s aktorsbegrepp opererar dirmed
pa en hog organisatorisk niva. Perspektivet dr dnda inte fraimmande for att
fordndring dven kan drivas av strategiska och malinriktade enskilda aktorer
motiverade av att exogena eller endogena faktorer skapat ett problem som kan
krdva en institutionell anpassning.'s' I en sddan anpassningsprocess styrs
aktorerna samtidigt av institutionella strukturer och sparbundet agerade, d.v.s.
de agerar bundet rationellt.'s2

Med Steinmos formulering férsoker HI-perspektivet skapa en teoretisk bro
mellan personer som skapar historia och omsténdigheterna under vilket det
sker.'® RC-uppfattningen att egenintresset hos aktoérer motiverar handlande
och institutionell fordndring férenas hir med Hl-perspektivet.!** Hela synséttet
med formativa moment &r ju ocksd uppbyggt kring aktérer som, pa olika ni-
vaer, handlar i enlighet med sina egna langsiktiga intressen och verkar for in-
stitutionella ordningar som &r dgnade att stirka deras positioner.'®> De mot-
sittningar som da kan blottas inom partier och organisationer ger mojlighet
till insyn och djupare forstaelse av maktkamper under det formativa momen-
tet.

Spéarbundenheten innebér heller inte bara en restriktion. Dar Blyth sett nya
idéer som vapen for fordndring kan gamla idéer tjaina samma syfte och utnytt-
jas strategiskt av aktérer som med en reformberittelse vill knyta samman det
gamla med det nya.'ss Stabiliteten kan, som Hinnfors visat med exempel fran
den svenska familjepolitiken, utnyttjas for fordndring.'s” S& har dven Steve
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Buckler och David Dolowitz visat hur det konservativa partiet i Storbritannien
under en fordndringsprocess aktivt arbetade med att knyta en radikal
fordndring till en traditionellt igenkdnnbar idégrund.'®® Det &r en variant av
bricolage, kreativa 16sningar dédr institutionella entreprendrer formar utnyttja
en sparbundenhet genom att ateranvinda tidigare begrepp och metoder, men
kombinera dem pa ett nytt sétt och utifran egna intressen.'s

Mojligheterna att omsétta 16sningar till institutionella férandringar paver-
kas dven av de tongivande akt6rernas positioner och resurser. Georg Tsebelis,
som vil ndrmast 4r att betrakta som en RC-institutionalist, har myntat begrep-
pet vetospelare utifrén vilken strategisk position en aktor har inom en institut-
ionell ordning dér det krévs formella beslut for att fordndring ska kunna ske.!
Dér Thelen och Mahoney har kartlagt fordndringsstrategier i vetosituationer
har Tsebilis istéllet formulerat under vilka forhallanden ett veto blir en absolut
stoppunkt. Vi kommer i den empiriska framstéllningen att méta sévil infor-
mella som formella vetospelare inom och utom det socialdemokratiska partiet,
och kunna lénka vetospelet savil till idébaserade krav pa 16sningar, strategiska
beslut om forankring som maktpolitiskt motiverade alliansbyggen.

Strategier

I metodavsnittet nedan erinrar jag om den mojlighet till eklektisk teoretisering
som processparningen av ett brett empiriskt material inbjuder till.'”* Med be-
greppet strategier finns anledning att redan hér ta upp den fragan. Inom HI-
perspektivet anviands begreppet bland annat for att diskutera den gradvisa in-
stitutionella fordndringen och vilka strategiska forhallningssétt som kan ur-
skiljas i den typen av processer. Det dr en anvidndning av begreppet strategi
som nirmast dr applicerbar pd min andra forskningsfrdga om institutionell
stabilitet och férindring.

For min forsta forskningsfraga daremot, dir det socialdemokratiska partiet
i sina olika skepnader star i centrum for intresset, kommer jag anvinda ett
strategibegrepp som ligger ndrmare partiforskningens.

Strategier for institutionell fordndring och stabilitet

Bade HI- och RC- perspektiven anser att aktorer kan agera strategiskt for att
uppna bestdmda syften och att sparbundet institutionella sirdrag kan utnyttjas
for att nd mal av stabilitet eller fordndring, som t.ex. den foérdndring av den
svenska familjepolitiken som refererats till i foregdende avsnitt.'”> Inom RC-
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perspektivet anvidnds begreppet strategi ocksa for att definiera en institution,
som da ses som en strategisk jamviktspunkt.'”

Som papekats ovan har Mahoney och Thelen uppmirksammat inom-
institutionella forandringsprocesser och didrmed problematiserat forestall-
ningen att institutionens aktorer alltid stravar efter att behalla och forstirka en
radande ordning.'” Forandringen har da patalats som ett sétt att skapa stabili-
tet. Inom den skattepolitiska institutionella forskningen har Rose och Karren
med sin ovan diskuterade tréghetsteori, den gradvisa fordndringen, framhallit
beskattningens institutionella stabilitet och dérvid betonat hur trogheten varit
en vag for ett regerande parti att 6ka skatteintéikterna utan att forlora viljarnas
gunst.!'”

Om den stabilitetsskapande fordndringen saledes uppmirksammats tidi-
gare skulle Thelen och Wolfgang Streek direfter forsoka att utifran pdgaende
ekonomiskpolitiska fordndringar i ett antal vésterldndska demokratier skapa
en typologi for den sortens ldngsamma och i grunden stabilitetsskapande for-
andringar som kunnat iakttagas empiriskt.'” Fem olika gradvisa forandrings-
strategier identifierades, var och en associerad med en sérskild mekanism,
nagot som sedan utvecklats vidare i en klassificering av olika institutionella
sdrdrag, liksom vilket spelrum dessa ger for aktorer.!”

En forsta strategi utgors av displacement dar befintliga regelverk ersitts av
nya i processer som kan vara badde snabba och langsamma. Orsaken till for-
dndringen kan sokas i omvirldsfordndringar och det langsiktiga syftet kan
vara att institutionen genom fordndringen béttre ska svara mot nya krav. Ka-
rakteristiskt for institutioner dir sddana regelforidndringar genomforas ar att
det, som t.ex. inom skattelagstiftningen, finns ett mycket begriansat mano-
ver/tolkningsutrymme samt att det finns utrymme for faktiska fordndringar,
eller som forfattarna uttrycker saken att vetopunkterna ér begrinsade.

Forandringen kan ocksa uppsta genom /ayering dir en tidigare institution-
ell struktur paverkas av t.ex. nya arbetssitt eller uppgifter eller regler som in-
troduceras inom eller utom den gamla institutionen. Ett exempel dr hur moj-
ligheten till privata losningar inom socialférsidkringsomradet paverkat den
offentliga institutionella ramen. Strategin att bygga pa istillet for att byta ut
kommer ocksé till anvdndning inom institutioner déar utrymmet fér om- och
nytolkning &r begridnsat men dar det finns starka vetopunkter som forsvarar
mer grundliggande regelfoérandringar.

Begreppet drift anvinds for att beskriva fordndringar som kommer tillstand
genom en fordndrad tillimpning av befintliga och oférdndrade formella regler.
Strategin anvinds i strukturer med starka vetopunkter som alltsd forsvarar
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reell fordandring men dér det & andra sidan finns stort tolkningsutrymme for de
institutionella aktorerna.

Conversion, slutligen, betecknar strategier ddr kombinationen av stora tolk-
ningsmojligheter och svaga vetopunkter medger att aktorer utnyttjar situat-
ionen for att omforma och omtolka ett uppdrag. Gemensamt for de olika for-
andringsstrategierna &r att de bidrar till en langsiktig institutionell stabilitet
genom forandringar.

Harutover identifieras det gradvisa sonderfallet, exhaustion, for sddana pro-
cesser som visserligen 4r institutionellt tillatna men som #4ndé bidrar till ett
institutionellt sonderfall. '7

Det fyrfiltsdiagram som alla strategier utom den sista kan skrivas in i
(starka och svaga vetopunkter i kombination med stort eller litet handlings-
utrymme) har kritiserats for att utgora alltfor mycket av en forenkling, bland
annat eftersom begreppen saknar viss precision och eftersom gradvis institut-
ionell fordndring kan ske genom en blandning av olika strategier och dven kan
underlittas eller forsvaras genom en idéutveckling.'” Ténkesittet, att institut-
ionella karakteristiska och politiska beslutsférhallanden ger ramar for en in-
stitutionell fordndring, menar jag dnda kan tjéna ett analytiskt syfte och som
tidigare papekats anvinder jag mig av begreppsapparaten i min samman-
fattande analys.

Med ambitionen att utveckla en teori for gradvis institutionell féréindring
har forsok ocksé gjorts att gruppera olika typer av aktorer enligt deras avsikter
att forsoka fordndra forefintliga institutionella regler, deras benédgenhet att
folja uppsatta regler liksom i vad mén de allierar sig med institutionella f6r-
dndrare eller bevarare.'® Analysen av socialdemokratin och konsumtions-
beskattningen kommer i hog utstrickning att avse tva aktdrer inom det social-
demokratiska partiet namligen & den ena sidan regeringen och & den andra
sidan LO som béada verkar inom en institutionell ordning av savil formella
som informella vetopunkter. Hur detta paverkat deras agerande och mojlig-
heter kommer att diskuteras i slutkapitlet medan den empiriska framstill-
ningen dessforinnan i hog grad kommer att belysa konfliktdimensioner inom
och utom det socialdemokratiska partiet.

Partistrategier
Strategier, d.v.s. det avsiktliga och kalkylerade handlandet for att na ett be-
stamt mal, dr ocksa en central partipolitisk fragestidllning. Sambanden mellan
partistrategiska méal och partistrategiskt handlande har teoretiserats av Gunnar
Sjoblom med utgangspunkt fran den strukturerande roll som ett flerparti-
system som det svenska utdvar.'s' Sjoblom sag bade flerpartisystem och partier
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som komplexa strukturer, som kriavde att dess aktorer samtidigt forholl sig till
en rad olika malgrupper, som inte bara hade olika preferenser, utan ocksa age-
rade i olika sammanhang och genom olika typer av inflytandekanaler. Partier
kunde inte begrinsa sig till att synas pa en viljararena, utan de maste ocksa
navigera inom det parlamentariska systemet, hitta ett forhallningssétt gente-
mot den allmédnna opinionen, beakta sin partiorganisation och partiets med-
lemmar och ha ett medvetet forhallningssétt till partiets arv och ideologiska
hemvist. Sammantaget menade Sjoblom att partier maste hitta parallella och
konsistenta strategier for sitt agerande pa en rad olika arenor. En strategi sags
dé som en omfattande och heltickande planering av hur olika tillgéngliga me-
del kunde anvindas for att na specifika mal som efterstriavades i tdvlan med
andra i ett system dér det fanns valmojligheter och resultaten inte kunde for-
utses i detalj. Det strategiska forhéllningsséttet maste ocksé beakta de moment
av osdkerhet som lag i omgjligheten att i detalj forutse kring hur andra kunde
komma att agera.'®> Fran HI-perspektivet kénner vi igen de institutionella fak-
torernas betydelse, beslut som maéste fattas under genuin osdkerhet, idéernas
formerande roll och den intellektuella sparbundenheten som skapar och ger
igenkdnning.

Jag kommer inte att foreta nagon fullstdndig analys utifran Sjobloms mo-
dell av hur de partistrategiska malen format partiers agerande pa olika arenor.
Diremot har jag latit mig inspireras av hans strukturella perspektiv och influ-
erats av det i min analys av hur det socialdemokratiska partiet agerat for att
foga in konsumtionsbeskattningen i sin overgripande partistrategiska méalbild.

Som pépekats inledningsvis stred beslutet att infora en omséttningsskatt
mot partiets program. Det finns alltsd anledning att anta att konflikter av-
seende beskattningen uppstod inom partiet. Politiska partier, menar Angelo
Panebianco, som i sin partiforskning anlagt ett organisationsteoretiskt per-
spektiv, dr precis som andra stora organisationer trogrorliga organismer som
inom sig samlar fraktioner och sérintressen.!*>* Genom att balansera dessa mot
varandra kan en partiledning skapa en organisatorisk stabilitet, men det sker
pa bekostnad av mojligheterna till forandring. Icke-fordndringen eller stabili-
teten utgor hiarigenom en maktpolitisk strategi. Likvil verkar den konserve-
rande och gor att partier riskerar att bli faingade i sin egen historia. Beslut som
bedoms paverka jadmvikten kriver darfor en sdrskild forankring i partiets ton-
givande grupperingar, eller med Panebiancos sprakbruk, den dominerande
koalitionen. Det &r den gruppering vars maktbas utgors av att den kontrollerar
”de viktigaste omradena dér osdkerhet rader.”'$* Dessa kan avse professionell
kunskap, omvirldsorientering, tillgang till finansiella resurser eller kontroll
over partiets rekryteringsbas.'®> Fran en organisationspolitisk utgdngspunkt

182 Sjoblom 1968 s. 30.

183 Panebianco 1988.

184 Panebianco 1988.

185 Panebianco 1988 s. 37 £.; se dven Harmel & Janda 1994, Harmel & Tan 2003 s. 411.

38



skulle Panebianco alltsd komma att sérskilt uppmérksamma de centrala HI-
begreppen stabilitet, jamviktsrubbning, osékerhet och férindring. Jag kommer
i analysen av konsumtionsbeskattningen att fa anledning aterkomma till vad
som motiverat partiledningens strategiska agerande och stdlla det mot den
dominerande grupperingens, nofa bene, LO:s strategiska vigval. I dessa sam-
manhang kommer det ocksé finns anledning att aterkomma till den korpora-
tiva teoribildningen som diskuterats i forskningsoversikten.

Partiforskningen ser idag politiska partier som malinriktade och betonar
framforallt tre av Sjobloms fem arenor. Betoningen ligger saledes pa att par-
tier soker forverkliga program genom att fa ett sé stort viljarstod som mojligt
och ddrmed komma i en beslutspaverkande stéllning. De dr samtidigt resul-
tatinriktade (policy-seeking), rostinriktade (vote-seeking) och maktinriktade
(office-seeking).'s* For att optimera dessa mal agerar partier strategiskt. Om
denna tredelningsmodell &r heltdckande eller inte har diskuterats liksom det
lampliga i att se partisammanhallningen som ett sérskilt mal eller om den sna-
rare bor betraktas som en delméngd av rostmaximeringsmalet.'s’

Jag kommer att utga fran att socialdemokratin har fyra 6vergripande mél
som alla kriver ett strategiskt handlande. Till tredelningsmodellen har jag déar-
med lagt det partiinterna perspektivet som forefaller mig sérskilt relevant att
beakta i en analys av ett parti med en stark férankring i en fackforeningsrorelse
med uttalat inkomstpolitiska uppfattningar. Beslutet om en konsumtions-
beskattning foregicks séledes av flerdriga forhandlingar mellan regeringen
och LO och beskattningen utgjorde en viktig komponent i det "Rosornas krig”
mellan arbetarrorelsens tvd grenar som skildrats av foretrddare for savil den
socialdemokratiska regeringen som LO-ledningen.'s$ Det var en i stora delar
ideologisk motsittning mellan en mer traditionell socialdemokrati
representerad av LO:s ordférande Stig Malm och en mer marknadsinriktad
s.k. kanslihushoger representerad av Kjell Olof Feldt.

I sitt arbete om svensk socialdemokrati har Torsten Svensson 1 likhet med
Tilton och senare Berman lyft fram rostmaximeringen som socialdemokratins
grundldggande strategiska forhallningssétt.'® Han betonade sérskilt hur rost-
maximerande politiska reformer gavs en klassoverbryggande karaktir och
knot ddarmed an till den av Przeworski formulerade teorin om medelklassens
strategiska betydelse.'” Denne har hdvdat att socialdemokratiska partier i och
med valet att arbeta inom ramen for demokratiska parlamentariska system
tvingades dverge sin klassbas och ndrma sig den roststarka medelklassen for
att kunna fa och behélla ett inflytande. Parlamentarismen tvingade saledes
fram en rostmaximeringsstrategi. Svensson finner i sitt arbete stod for att

186 Harmel & Janda 1994, Miiller & Strom 1999, Hinnfors & Rosén Sundstrom 2015.
187 Harmel & Janda 1994, Miiller & Strem 1999.

188 Feldt 1991, Malm 1994.

189 Syensson 1994, Berman 1998, Tilton1990.

190 Syensson 1994 s. 283 f., Przeworski 1986.
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denna viandning mot medelklassen har dgt rum, nagot min skatteanalys kom-
mer att problematisera for att istéllet lyfta fram en LO-ideologi av inkomst-
trygghet och att sluta inkomstgapet till medelklassen."”' Skattefragorna har
som papekats ovan normalt heller inte utgjort nagra rostmagneter.

Dir Panebianco framhallit den interna sammanhéllningens strategiska be-
tydelse och Svensson framhallit rostmaximeringen har Korpi pekat pa en so-
cialdemokratisk policyinriktad strategi driven av ett fackligt-politiskt samar-
bete inom ramen for det sammanhéllna partiet.'”> Samarbetet har gett facket
mojligheter att krdva och fa de lontagarinriktade reformer som varit nédvén-
diga for att 6verbrygga den grundliaggande konflikten mellan socialism och
marknadsekonomi och bidra till en lontagarnas dekommodifiering. Rege-
ringen har for sin maktposition varit beroende av det fackliga stodet som bara
kunnat uppritthallas om politiken haft en tydlig forankring i for facket ange-
lagna fragor. Korpis maktresursteori pekar dirmed mot att partiet kunnat na
maktpolitiska mal genom en leverans av fackligt dikterad policy. Korpi dis-
kuterar inte beskattningen. Inom skatteomradet kommer jag, liksom Korpi
gjort inom andra omraden, kunna visa att facket kunnat driva partiet framfor
sig, men att hir ocksa skett en korporativ policyinriktad byteshandel.

Senare analyser av europeisk, men ocksa svensk, socialdemokrati har i hog
grad uppehallit sig kring partiernas maktambitioner, som kommit att Gver-
flygla savil ideologi som organisationspolitik.'”> Utvecklingen har inte setts
som unik foér socialdemokratin utan istillet forefaller partier 6ver hela det
politiska filtet prioritera ett regeringsinflytande och visa en beredskap till en
pragmatisk anpassning till rfddande opinioner. I det sista empiriska kapitlet
som behandlar utvecklingen under 1990-talet och framat kommer jag ha an-
ledning aterkomma till socialdemokratins forskjutning fran policy till makt.

2.1.4. Sammanfattning och analysram

Det historiskt institutionella perspektivet betonar hur institutionella forhéllan-
den genom processer av sparbundenhet far en langsiktigt praglande och stabi-
liserande funktion. Institutionell forandring sker normalt gradvis och med
starkt inflytande fran vad som tidigare géllt. De institutionella arrangemangen
begransar dirmed handlingsfriheten for aktorer som utifran olika bevekelse-
grunder kan ha ett intresse av fordndring. En sparbunden utveckling kan sam-
tidigt brytas av exogena eller endogena chocker. Chocken erbjuder ett vidgat
handlingsutrymme och mojlighet till mer djupgdende fordandring. Stabilitet
och forandring, idéer, aktdrer och incitamentsstrukturer i en pagaende om-
vérldsférindring med mer eller mindre dramatiska krav pa omprévningar bil-
dar ddrmed ramen for en historiskt institutionell analys.

191 Lundberg & Amark 2001.
192 Korpi 1978 och 1985; se dven O'Connor 1998.
193 Qe t.ex. Katz & Mair 1995, Moschonas 2002, Mair 2013.
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Analysen avgriansas bakat i tiden av ett formativt moment dar de institut-
ionella arrangemangen kommer pa plats, en process som normalt inneburit en
forhandling eller t.o.m. en kamp mellan aktorer vars makt- och inflytande-
positioner paverkas av den valda 16sningen. Det formativa momentet innebar
ett visentligt stillningstagande som utgdr en brytpunkt mellan tva incita-
mentsstrukturer. I den nya strukturen kommer vissa viktiga aktorer att agera
pa ett sdtt som stirker institutionen och didrigenom #ven deras egna
positioner.'*,

Brytpunkten kan vara en f6ljd av externa chocker eller av en idéutveckling
som radikalt avviker fran vad som tidigare gillt och som dérfor ger nya svar
pa vad som &r problem och méjliga 16sningar. For att en idé ska vara relevant
i det hiar sammanhanget ska den kunna sittas i relation till ett policyval med
efterfoljande beslut som kan forstdrka eller bromsa upp en sparbunden ut-
veckling och vi ska tidsméssigt kunna faststilla att idén foregick beslutet och
gédrna dven kunna se dess ursprung.

HI-perspektivet &r 6ppet for att aktdrer har ett intresse av att bevara och
stdrka sina maktpositioner och agerar utifran RC-perspektivets syn pa en eco-
nomic man, men ocksa for att de kan agera idébaserat och normativt enligt den
organisatoriska institutionalismens uppfattning om en sociological man. 1 sitt
agerande begrdnsas aktdrerna av de institutionella arrangemangen vilket inte
hindrar att de kan anvinda sig av dem pa ett malinriktat och strategiskt sitt.
Med synsittet att institutionella 16sningar paverkas av idéer har aktorernas roll
kommit mer i fokus inom HI- perspektivet eftersom idéer kraver en aktor for
att utova inflytande. Beslutsfattaren &r en central aktor, men aktorens roll kan
ocksé vara idégivarens eller teoretikerns eller ta formen av en institutionell
entreprendr som med eller utan en formellt beslutande position agerar mal-
medvetet for att omsétta en id€ i en viss institutionell 16sning.

Detta méalmedvetna strategiska handlande kommer att analyseras dels i
termer av institutionella fordndringsstrategier d.v.s. displacement, layering,
drift och conversion samt i termer av rostmaximering, makt och inflytande,
policyforverkligande och partisammanhallning.

2.2. Metod, avgransningar och material

2.2.1. Inledning

Med ledning av en empirisk och deskriptiv forstudie kunde jag redan i av-
handlingsarbetets inledningsskede konstatera att konsumtionsskatten vuxit
fram ur en forhandling inom arbetarrorelsen och att den fordndrats i en process
dir socialdemokratiska regeringar haft ett avgérande inflytande 6ver flera, inte

194 Sundstrom 2003 s. 21.
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alltid helt sjdlvklara, anpassningar och modifieringar. Konsumtionsskatt,
socialdemokratisk politik och fordndring &r ddrmed de tre parametrar som
kommer att std i centrum for min studie. Institutionen har véxt fram ur ett
formativt moment och sedan foréndrats i en sparbunden och tillika bundet
rationell politisk process dir aktdrernas uppfattningar om problem och moj-
liga 16sningar paverkats av savil de institutionella férutsittningarna som av
skattepolitiska idéstromningar i vid bemirkelse.

Metodmissigt kommer jag arbeta med processpéarning. Det dr den rekom-
menderade metoden for HI-analyser. Den framstér hértill som sarskilt vél [am-
pad for ett arbete dér tillgangen pa material som kan belysa savél de formella
fordandringarna och deras 6ppna motiveringar som de mer partiinterna ver-
laggningarna 4r sa rikt forekommande. Metoden héller ocksa Sppet for att det
empiriska materialet kan ge flera svar pd samma friga eller som Ellen
Immergut formulerar det:

In any case, no single model of change or the impact of past events can do
justice to the multiple levels of causality in historical explanation. Instead, gen-
eral models, even in the form of covering laws can be used to put questions: but
there is no substitute for empirical research in finding the answers regarding a
particular case.'

2.2.2. Processparningen

Processpéarningen &r en forklarande metod dgnad att forstd bakomliggande
motiv, idéer och strategier och ge insikt i vilka faktorer som har paverkat ett
politiskt beslutsfattande och hur det gatt till." Det &r en metod for att testa
eller utforma teorier, men rekommenderas ocksd for projekt, som mitt, dir
forskaren induktivt soker forklara ett visst skeende inom omraden som forsk-
ningen inte dgnat stor uppmirksamhet och som darfor dr svagt teoretiserat.'”
Den tillater en bredd i den teoretiska forankringen, en eklektisk teoretise-
ring."”® Det dr en mojlighet jag har anvint mig av nér jag utdver ett over-
gripande Hl-perspektiv dven arbetar med teoretiska ramverk frén partiforsk-
ning (Sjoblom 1968, Panebianco 1988) och korporatism (Schmitter 1974)
d.v.s. lanar fran flera olika teorier:

Cases are always too complicated to vindicate a single theory, so scholars who
work in this tradition are likely to draw on a melange of theoretical traditions
in hopes of gaining greater purchase on the cases they care about.!*

195 Immergut 2006 s. 254.

196 Berman 2001 s. 243-244; se #ven Peters 2013 s. 163 £,
197 Beach & Brun Pedersen 2013 s. 45 f.

198 Beach & Brun Pedersen 2013 s. 69.

199 Beach & Brun Pedersen 2013 s. 63 f.
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Tillvigagangssattet, processparningens thick description, innebér att ett
brett och systematiskt insamlat material anvénds for att identifiera och analy-
sera processer, hindelser, aktiviteter, forvintningar och andra orsaksmekan-
ismer som kan séttas i samband med observerade utfall och resultera i ”en
minsta tdnkbara tillrdcklig forklaring av ett utfall.”2% Motiveringen, den 6ppna
forklaring till vad man goér, och motivet, den underliggande bevekelsegrun-
den, kan men behover inte sammanfalla.?! Metoden uppmuntrar till en an-
véndning av killor med skilda perspektiv och anbefaller en uppmérksamhet
pa alternativa tolkningar.>> Materialet, som diskuteras nérmare i ett eget av-
snitt nedan, &r dgnat att ge en “minutios sparning av ett férklarande narrativ
dnda ner till den punkt dir de héndelser som ska forklaras dr mikroskopiska
och dédrigenom omfattas av lagar som dr mer precisa.”?*

Jag kommer att anvidnda processparningen for att besvara bada mina forsk-
ningsfragor. En delfraga giller aktorernas roll. Dar har jag tagit intryck av den
funktionella idéanalysens synsétt att aktorer utifran sakkalkyler och preferens-
kalkyler och, vid kausala foérklaringar, dven strategiska Gverviganden viger
samman dessa till ett beslut som vi kan fé insikt i genom att analysera deras
bakgrundsoverviaganden.?* Beckman gor dock ett viktigt papekande nir han
framhaller att det inte nodvandigtvis behdver finnas ndgot samband mellan
specifika motiv (ménniskors forestillningar om politik) och de beslut som fatt-
tas, och att motiven dirfor méste ges en 6kad precision genom att provas mot
det material och beldgg vi finner.?%

Konsumtionsbeskattningens processparning syftar foljaktligen till att klar-
lagga en hidndelsekedja av institutionella beslut samt vilka sparbundna och
andra faktorer som paverkat dessa dver tid. Som framgatt ovan tolkar jag HI-
perspektivet sa att idéer och idéstromningar pa ett sparbundet sétt kan bidra
till en viss handelseutveckling eller visst beslut. Att identifiera idéer som kan
ha paverkat utvecklingen kommer dérfor vara en viktig del av arbetet. Spar-
ningen ska vidare ge hjilp att hitta det formativa moment nér avgérande och
langsiktigt paverkande val triffades av formodat strategiskt och idébaserat
handlande aktérer, spar som vi sedan kommer att kunna f6lja och som kommer
att utgora restriktioner for ett fortsatta handlande. Institutionen kommer att
forandras, och processparningen ska da ge underlag for en analys av hur in-
stitutionella faktorer och politiska ambitioner influerat de beslut som
formaliserar varje skattefordndring.

Metodméssigt har jag foljt en kedja av skattebeslut fran 2006 och bakat i
tiden. Varje storre skatteforandring har betraktats som navet i ett system av

200 Beach & Brun Pedersen 2013 s. 63.
201 Hadenius et al. 1984.

202 Flyvbjerg 2003.

203 Bennett & George 1997 s. 7.

204 Vedung 1977 s. 18 f.

205 Beckman 2007 s. 80 f.
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koncentriska cirklar. En innersta sddan cirkel har omfattat det formella offent-
liga materialet 1 form av riksdagsbeslut, proposition och férarbeten avseende
just den aktuella fordndringen. Den detaljerade och reglerade lagstiftningspro-
cessen ger en bild av beslut och beslutstillfdllen. Ofta finns det i forarbeten
ocksa resonemang av substanskaraktir; vad fanns att vélja pa, vilka utfall
kunde forvéntas och vilka var for- och nackdelarna. Idéer och deras ursprung
kan ha diskuterats och redovisats. I den innersta cirkeln rdknar jag med att
hitta ett material som ger underlag for att belysa Hl-perspektivets centrala be-
grepp.

Utanfor denna innersta cirkel ligger ett lager av partimaterial som belyser
partiets 6vervidganden och avvigningar. Har finns i forsta hand protokoll men
ocksé program, programskrifter och internt utredningsmaterial som komplet-
terar det inledningsvis erhallna materialet genom resonemang och vérderingar
av mer partistrategisk art. [ analysen av detta material har férekomsten av av-
vikelser fran vad som anforts i den forsta cirkelns motiv och motiveringar sér-
skilt uppmérksammats. I den andra cirkeln rdknar jag med att hitta sddant som
ger en mer partipolitisk strategisk belysning av socialdemokratiska regering-
ars konsumtionspolitiska dvervidganden och beslut.

En tredje och sista cirkel utgdrs av allménpolitiska, ekonomisk-politiska
och skattepolitiska kommentarer och uppfoljningar till de beslut som har
fattats. Hér aterfinns savil ett offentligt riksdags- och utredningsmaterial som
artiklar, intervjuer, anféranden och olika former av uttalanden som ytterligare
tjénar till att klargéra den utveckling som materialet fran de tva inre cirklarna
pekat pa.

Aven om en institutionell utveckling drivs av sin egen inneboende logik,
sparbundenheten, dr den ocksa del av ett stérre sammanhang av institutioner,
idéer och hindelser. Som Steinmo visat kom t.ex. 6vergangen fran tva-
kammarriksdag till enkammarriksdag att fa en direkt betydelse for den
svenska skattepolitiska utvecklingen. Det svenska EU-medlemskapet dr en
annan ¢vergripande institutionell fordndring som inverkat pa skattepolitiken.
Som den empiriska framstéllningen kommer att visa har ocksa specifika eko-
nomisk-politiska skeenden som 1970-talets oljekris, 1980-talets laneekonomi
och 1990-talets ekonomisk-politiska turbulens alla paverkat olika skattepoli-
tiska beslut. Orsakerna till sidana mer allmént konstituerande omvirlds-
faktorer ligger naturligt nog utanfor analysen.

2.2.3. Att pavisa stigberoende

Begreppet formativt moment anvénds inom HI-perspektivet for att beteckna
en eller flera hiandelser som sammantaget innebér ett uppbrott fran vad som
tidigare géllt och dérfor innebir en reell nyordning, en ny institutionell struk-
tur. Jag tolkar detta som att ett formativt moment inom skattepolitiken madste
inkludera ett eller flera riksdagsbeslut. Dessa ska ha en direkt inverkan pa den
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formella institutionella ordningen, liksom pé de informella regler och proce-
durer, incitamentsstrukturen, som paverkar det fortsatta handlandet for de cen-
trala aktérerna. Ett formativt moment ska ocksa ge upphov till sparbundna
processer med langsiktigt oforutsdgbara konsekvenser.

Det formativa momentet kidnnetecknas vidare av att faktorer som varit for-
handen vid beslutstillféllet far langsiktiga och ofdrutsedda konsekvenser som
biddas in i den institutionella strukturen och blir en integrerad del av den. Den
institutionella utvecklingen véntas dérefter fortgad spdarbundet och 1 sjélvfor-
starkande sekvenser av anpassning, ldrande och utveckling dar de institution-
ella arrangemangen 1 sig tenderar att forma aktorernas preferenser pé ett sétt
som ligger i linje med den forevarande institutionella strukturen. Den spar-
bundna utvecklingen kan i vissa fall na en institutionell brytpunkt som under
vissa forhéllanden ger upphov till ett nytt formativt moment och en ny incita-
mentsstruktur, men ocksa kan komma att linkas in mot en mer evolutionir
utveckling.

Sparbundenheten utmérks av att de val som gjorts i det formativa momentet
fortplantas och forstirks genom sjdlvforstirkande processer som pé grund av
oforutsdgbarheten ndr valen triffades kan ge utfall som blockerar eller for-
svarar den asyftade utvecklingen.2 Sparbundenheten innehéller alltsa ett mo-
ment av kontraproduktivt handlande och kan ldggas fast genom en analys av
ett empiriskt material. En sddan analys bor enligt Mahoney minst kunna be-
lagga en kausal process som dr kdnslig for vad som héint i dess inledande
skede, och dédr rymma héndelser som mer kan forklaras med slump &n avsikt
och som sedan lever vidare i ett relativt deterministiskt forlopp.?” Av detta
foljer att ett formativt moment bara kan faststéllas historiskt eftersom det
kraver en viss tidsutdrakt for att kunna lagga fast en sparbundenhet.

HI-begreppet brytpunkt anvinds for att beteckna situationer dér den in-
stitutionella utvecklingen avviker fran den sjdlvforstirkande sparbunden-
heten. Beroende pa graden och naturen av avvikelsen diskuterar HI-litteratu-
ren olika typer av brytpunkter, enligt vad som framkommit ovan i teoriavsnit-
tet. For att brytpunkter ska anses ha forelegat maste besluten ocksa ha gett en
forandrad incitamentsstruktur for de centrala aktrerna. Min tolkning &r att en
brytpunkt ocksa kan ge upphov till ett nytt formativt moment.

En institutionell utveckling kan paverkas av aktorer med idéer och strate-
gier for sitt handlande och som begréinsas av den institutionella strukturen.
Aktorsbegreppet har i mitt arbete knutits till namngivna personer/organisat-
ioner/ organisationsforetradare som genom uttalanden eller pad annat doku-
menterat sétt sokt och/eller haft ett inflytande pa det socialdemokratiska par-
tiets och regeringens beslut i olika konsumtionsskattefragor. De personer/or-
ganisationer det dr fraga om har kunnat utdva sitt inflytande i kraft av sina
befattningar och institutionella positioner. Det handlar om ledande foretradare

206 Sundstrom 2003 s. 17 f.
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som, om inte nagot annat angetts, anses ha agerat i sin organisations/partis
namn. | regeringskretsen giller det framfor allt finansministrar och stats-
ministrar. Vi kommer ocksa att mota vetospelaren, d.v.s. aktdrer som i kraft
av sin stdllning i en beslutsprocess haft en reell mojlighet att blockera ett be-
slut. De aktorer som kommer att figurera dr hdrigenom hédmtade ur en relativt
begrinsad politisk elit, ofta med stark socialdemokratisk pragel. Deras doku-
menterade uttalanden kan ha aterfunnits i protokoll eller i direkta berittelser
himtade fran memoarer, artiklar eller intervjuer.

De idéer jag kommer att leta efter ska rymma en kognitiv eller normativ
utsaga och foresprékas av minst en av de aktorer som ingar i analysen och pa
ett eller annat sétt direkt kunna knytas till konsumtionsbeskattningen. En for-
forstaelse dr att idén pa nagot sétt dr relaterad till nagon av de centrala skatte-
politiska uppgifterna att finansiera de offentliga utgifterna, att skapa samhélls-
ekonomisk balans, att férdela inkomsterna réttvist och att fordela resurserna
effektivt.?® Det kan saledes handla om ekonomisk-politiska teorier eller upp-
fattningar, som t.ex. den keynesianskt influerade idén att beskattningen kan
anvindas for att paverka efterfragenivan i ekonomin, eller om en mer ideo-
logiskt motiverad idé om jamlikhet eller skatteprogression.

Jag ansluter mig ddrmed till processparningens synsitt att det for att fast-
stdlla vilka idéer som spelat en roll for en institutionell utveckling krévs att
olika aktorer haft skilda idéer. Dessa ska dessutom ge upphov till olika
policyval, och hirutover ska ett samband mellan idé och policyval kunna fast-
stéllas. Idéerna méaste déarfor har foregatt det formativa momentet och kunna
sdttas i samband med det beslut som fattats *® Kravet att idén maste forega ett
formativt moment kommer jag inte f6lja fullstindigt. Som framgar av kapitel
fyra och fem kommer beskattningen utan att férdndras i grunden att influeras
av idéstromningar som adderas till det formativa momentets grundstruktur.

Tankekedjan kring idéerna anknyter néra till de orsakskriterier Jan Teorell
och Torsten Svensson stéller upp for kausala orsaksforklaringar, ndmligen den
kontrafaktiska skillnaden mellan olika virden pa idén x, tidsordningen liksom
isoleringen, sannolikheten, for att idén x paverkat skatteutfallet y.?'° For en
god forklaring kraver forfattarna harutdver ett svar pa vilken orsaksmekanism
som varit verksam, d.v.s. en foérklaring till varfor en viss idé fick en sérskild
konsekvens. Idéperspektivet kan illustreras genom fragan om huruvida livs-
medel bor beskattas pa samma sétt som andra varor.

Mellan socialdemokrater och kommunister/vénsterpartister radde lédnge
olika uppfattningar (idéer) om den indirekta beskattningens férdelningspoli-
tiska effekter (policy). Med likartade fordelningspolitiska mal ansag social-
demokraterna att skatten bland annat var ett steg mot malet eftersom den skap-

208 Skatteverket 2014.
209 Berman 2001; se d4ven Parsons 2002.
210 Teorell & Svensson 2007 s. 59 f.
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ade resurser som kunde anvindas for riktade insatser. Kommunisterna dére-
mot sag den som en vig bort fran malet, eftersom skatten var regressiv och
ddrmed drabbade personer med begrinsade ekonomiska resurser hardast
(samband). Vid flera tillfillen forhandlade partierna om konsumtionsskatte-
fragor i riksdagen, varvid socialdemokratiska regeringar aldrig var beredda att
Overge sin position utan istéllet gjorde andra eftergifter (policyval fore beslut).

Jag kommer att hdvda att livsmedelsbeskattningen har haft en idéforank-
ring men hirutdver fanns ocksa en strategisk aspekt. Genom att inte vilja den
kommunistiska linjen med generellt nedsatt moms p& mat utan en selektiv mo-
dell dér vissa for partiet viktiga grupper fick kompensation via transfereringar
for skattehojningar, kunde socialdemokraterna dels anvinda beskattningen
viljarstrategiskt, dels skapa ett finansiellt reformutrymme som kunde anvén-
das for att nd andra for partiet angeldgna mal.

I sitt arbete om socialdemokratiska partistrategier definierar Svensson stra-
tegiskt handlade som rationella och malinriktade val mellan olika handlings-
linjer. Det grundas pa medvetna preferenser, en konsistent uppfattning om hur
verkligheten &r beskaffad och har en viss utstrickning 6ver tid. Det tar ocksa
hinsyn till andra aktorer.2!" Som Sjéblom har visat innehéller all partipolitisk
verksambhet ett element av strategiskt handlande.?'> Mitt teoretiska perspektiv
ar att partier utéver rostmaximering och en stridvan att komma till makten
ocksa har policystrategiska och partiinterna mal. Medan de tva forsta malen
kan ses som instrumentella har de tva senare en tydligare koppling till partiets
program eller om man sa vill ideologiska forestéllningar. Utifran ett HI-
perspektiv finns anledning att uppfatta dven partiideologi som en sparbunden
entitet sprungen ur ett partis formativa moment, vilket i sin tur innebér att den
begransar och utgor en restriktion for aktérers handlande. Det dr ockséa det
perspektiv Berman anldgger pa socialdemokratin.?”®* Jag kommer vid ett par
tillfallen diskutera om enskilda skattebeslut star i verensstimmelse med det
socialdemokratiska partiprogrammet och da analytiskt betrakta programmet
som ett partiideologiskt uttryck. Detta gors i medvetande om att den social-
demokratiska ideologin dr en betydligt mer komplex och over tid rorlig
materia dn vad ett partiprogram uttrycker.

Centralt for avhandlingen dr ocksa att kunna bestimma vad som é&r social-
demokratisk politik. Ar det summan av alla beslut? Ar det partiprogram? Be-
slut pa partikongress? Beslut av partiledningen? I min diskussion kommer de
beslut som fattats och kodifierats att vara viktiga for att ange partiets inrikt-
ning, men dnda inte besvara fragan om ett skattebeslut ger uttryck for mer eller
mindre “’socialdemokrati”.2* Istdllet kommer beslutens inriktning att diskute-

211 Syensson 1994 s. 37.
212 Sjsblom 1968.

213 Berman 2005 s. 3.

214 Qe t.ex. Hinnfors 2006.
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ras utifran tva aspekter, namligen om konsumtionsskatteforandringen har ack-
ompanjerats av andra atgiarder som uttalat varit dgnade att modifiera forvén-
tade effekter i en eller annan riktning och/eller om de syftat till att na andra
for partiet centrala policymal. Jag kommer ocksa att diskutera férandringarna
i relation till vad den tidigare forskningen ansett vara utmérkande for svensk
socialdemokrati enligt vad som diskuterats i avsnittet Tidigare forskning.

Vilken eller vilka partistrategier som varit vigledande for partiets stéll-
ningstaganden har analyserats utifran det empiriska materialet som manga
ganger ger tydliga ledtrddar om vilka val partiet statt infér och vilket hand-
lande som ansetts rétt. Sdledes forekommer flera direkta uttalanden av ledande
socialdemokrater om hur fragor kan positioneras och hanteras internt och
externt for att na vissa mal eller 16sa sérskilda problem. Ett exempel dr Olof
Palmes uttalande ar 1970 nér han internt forklarade att en skattereform utfor-
mats for att vinna véljare. Det ser jag som ett tecken pé véljarstrategiskt hand-
lande, vilket inte utesluter att reformen ocksa hade ett angeldget sakpolitiskt
policymal.

Forekomsten av en konflikt och hur den 16ses kan ocksé indikera ett parti-
strategiskt handlande. Socialdemokraterna medverkade t.ex. till att den av
Miljopartiet 6nskade sdnkningen av bokmomsen genomfordes trots att den
socialdemokratiska kulturministern, som i ndgon mening “dgde” fragan, mot-
satte sig atgdrden. Min analys visar att partiet hade behov av att underhalla en
allians i riksdagen. Det fanns saledes ett maktstrategiskt motiv som vigde
tyngre dn beslutets sakpolitiska innehall.

Ett dokumenterat handlande som 4r dgnat att 6verkomma ett motstand hos
en eller flera avgorande aktorer har jag ocksa sett som tecken pa ett strategiskt
handlande. Exempelvis var den arbetsmarknadspolitiska vinkel som omstt-
ningsskattepropositionen gavs ar 1959 édgnad att 6verkomma LO:s motstand
mot reformen. Den tolkningen har stéd i en kedja av handelser frén utredning-
ens forslag, over krav fran LO, till uttalanden av Tage Erlander och slutligen
1 propositionens utformning. Min slutsats dr att regeringen handlade parti-
strategiskt for att na ett policymal.

2.2.4. Avgrinsningar

Ett arbete som spanner over en lng tid kraver avgrinsningar. Tidsperioden,
socialdemokratin och konsumtionsbeskattningen &r de tre uppenbara grins-
linjerna.

Konsumtionsbeskattningen dr en del i ett stérre skattesystem, och som
framstéllningen kommer att visa har varuskatten och inkomstskatten ofta fun-
gerat som kommunicerande kérl. Skattesystemet i sin helhet dr ocksa upp-
byggt for att né flera olika mal. Att helt avgrinsa konsumtionsbeskattningen
frén den helhet som beskattningen utgor har varken varit avsett eller mojligt,
men jag har strivat efter att halla mig sd nédra mitt studieobjekt, socialdemo-
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kratin och konsumtionsskatten, som mgjligt. Det har inneburit att framstéall-
ningen haller en viss distans till de mer allménna ekonomisk-politiska och
skattepolitiska 6verviganden som influerat beskattningen liksom till de dvriga
partiernas skattepolitiska handlande. Dessa har endast tagits med i den ut-
strickning de representerar tydliga idéer eller hindelser av betydelse for ana-
lysen.

Med samma logik har jag valt att inte sédrskilt behandla den svenska EG-
anslutningen. Den hade som en konsekvens att konsumtionsbeskattningen nu-
mera till stor del dr gemenskapsrittsligt reglerad. Jag har &nda valt att inte
fordjupa mig i det regelverket eller dess tillkomst och utveckling. Jag behand-
lar det istédllet som en given restriktion, ett val som framforallt motiveras av
mina fragestillningar. [ den utstrackning EU-reglerna har haft direkta effekter
pa den svenska konsumtionsskattepolitiken kommer det att diskuteras, men
foretradesvis utifran ett inrikespolitiskt och institutionellt perspektiv.

Under den studerade tidsperioden har flera momsbeslut fattats av borger-
liga regeringar. Dessa beslut kommer att tas upp, men betraktas utifrdn det
socialdemokratiska oppositionspartiets utgangspunkt. Vilka Gverldggningar
och overviganden som foregatt de borgerliga regeringarnas beslut kommer
saledes inte att analyseras utan angivna motiv har tagits ad notam.

En avgrinsning av ett annat slag har gjorts i forhallande till den krigstida
omsittningsskatt som var i kraft mellan 1940 och 1947.2'5 Den lag i tillrackligt
nira i tiden for att en lang rad av de riksdagsledaméoter som var med om att
fatta beslutet om att den skatten skulle avskaffas ocksa deltog i omséttnings-
skattebeslutet ar 1959. Det kan dérfor langt ifrdn uteslutas att “krigs-omsen”
och dess konstruktion 1ag kvar som ett institutionellt och verkligt minne som
kan ha paverkat instéllningen till 1959 ars nya och namnlika omséttningsskatt.
Jag menar dnda att krigets omséttningsskatt bor hanforas till den mycket spe-
ciella institutionella ordning som formades for att styra landet och sékerstilla
folkhushallningen under exceptionella omsténdigheter. Skatten kommer att fi-
gurera i mitt arbete, men framforallt som en bakgrundsvariabel.

Hosten 2006, ndr alliansregeringen tog over regeringsmakten, har utgjort
slutpunkten for mitt arbete. I november det aret lade den senaste stora mer-
vérdesskatteutredningen fram ett betdnkande med forslag till en enhetlig och
sankt moms. Den hade tillsatts av en socialdemokratisk regering efter propéer
frén skatteutskottet, men skulle inte leda inte fram till ndgon lagstiftning.'°
Slutbetdnkandet hade foregétts av ett delbetdnkande &ret innan. Det hade
ocksé remissbehandlats.

215 Prop. 1940 U:3, prop. 1946:222.
216 SOU 2005:57, SOU 2006:90.
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2.2.5. Materialet

Mitt arbete spanner dver flera decennier, och flera olika typer av material har
funnits tillgéngliga for en grundlig och grundad ramberittelse och analys. Me-
dan det for hela perioden foreligger offentligt tryck och arkivmaterial i form
av t.ex. protokoll har tillgangen till den personliga berittelsen fran olika cen-
trala aktorer kommit att bli mycket vanligare fran 1980-talet och framat. Det
dr da inte bara fraga om memoarer och minnesbocker fran politiker som dragit
sig tillbaka, utan ocksa om inldgg i en mer eller mindre pagéende samhillspo-
litisk debatt. Bade den tidigare finansministern Kjell-Olof Feldt och den tidi-
gare finans- och statsministern Goran Persson valde séledes ett mycket aktivt
forhédllningssétt till det offentliga politiska samtalet och gav medan de fortfa-
rande satt i regeringen uttryck inte bara for partiets uppfattning utan ocksé for
sina personliga synpunkter pa olika fragestallningar.

Den personliga berittelsen aterfinns ocksa i Tage Erlanders minnesanteck-
ningar, dock med den skillnaden att anteckningarna gjorts i nira anslutning
till ett faktiskt skeende, men att publiceringen skett langt dérefter. Materialet
ligger ddrmed ndrmare memoaren &n debattboken, vilket inte innebar att det
kan sakna en avsikt eller tendens. Aven Gunnar Striing pastod i sina budget-
presentationer pa Nationalekonomiska foreningen, ett material som ocksa har
anvénts, att han i vissa fragor gav uttryck for en personlig uppfattning, och ett
led i processparningen har varit att férsoka fastligga i vilken utstrickning
sadana uttalat personliga uppfattningar sedan blivit partiets och regeringens
politik.

Jag har ocksé haft tillfdlle att intervjua flera, men inte alla, av de centrala
aktorerna i1 det sena 1980-talets skatteuppgorelse. Det har med andra ord
funnits ett bade rikt och diversifierat material att 6sa ur och dér alla kéllor haft
sina fortjénster och problem.

Det offentliga trycket

Det offentliga trycket har varit en naturlig startpunkt for mitt arbete. Skatte-
propositioner dr normalt baserade pa (i) politiskt formulerade utrednings-
direktiv, (ii) sakkunnig- och tjédnstemannabaserade eller parlamentariska
utredningar, (iii) remissutldtanden och darefter (iv) en politiskt forankrad
propositionstext. Det finns saledes ett omfattande, lattillgangligt och i tiden
fastlagt offentligt material som tillsammans utgér en viktig del av de
“berdttelser, arkivmaterial, intervjuutskrifter och andra killor” som inom
processparningen rekommenderas som analysmaterial.?!”

Direktiven och deras tillkomsthistoria ger i bésta fall en tydlig fingervisning
om vilka problem en regering och ett foredragande statsrad sett eller av riks-
dagen tvingats att se, vilket mal som bor nas och vissa ramar f6r hur problemet
bor angripas, ndgot som ocksa kan framga av utredningens sammanséttning

217 Bennett & Checkel 2015 s. 6.
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och valet av ordférande. Redan hér kan det finnas anledning att s6ka inte bara
efter sparbundenhet och idéférankring utan ocksa efter en eventuell politisk
strategi. Min analys kommer t.ex. att peka pa att sammanséttningen av 1960
ars Allmdnna skatteberedning hade ett direkt strategiskt syfte utdver att hitta
en lagteknisk 16sning pa ett sparbundet skattevéxlingsproblem.

Utredningsmaterial maste darfor betraktas som politiska produkter och ana-
lyseras med motivanalytiska verktyg. Som kommer att framga av kapitel fem
hade t.ex. viktiga delar av 1989 ars stora skatteutredningar 16pande under-
stéllts och godkénts av det socialdemokratiska partiets olika beslutande organ
och méste dédrmed betraktas som tillkomna i ett grinsland mellan SOU och
Sveavigen 68.

Betréiffande propositionerna har jag framfor allt inriktat mig pa departe-
mentschefsanforandena och de Gvervidganden som dér redovisats. De utgor
politiska partsinlagor med motiveringar som inte nodvéndigtvis klargor de
egentliga motiven. De har i analysen kompletterats med andra typer av eko-
nomisk-politiska offentliga utsagor som langtidsutredningar, nationalbudgetar
och budgetpropositioner for att fa ett fylligare och mer méngfacetterat
underlag.

Det likaledes offentliga och numera i stor utstrickning digitaliserade riks-
dagsmaterialet utgor ett annat viktigt kéllmaterial. Jag har tagit del av valda
delar av utskottsbetéinkanden och debatter i kammaren i anslutning till att olika
propositioner behandlats eller allmanpolitiska debatter hallits och da foretra-
desvis koncentrerat mig pa regeringsforetradarnas inldgg for att i ytterligare
forstaelse for motiv och restriktioner fér handlande.

Ovanstadende historiska material har utgjort grunden for den allmén-
politiska och institutionella ramberittelsen och fér den historiskt institution-
ella analysen. Det har ocksé gett en bild av hur regeringen/finansministern har
resonerat och argumenterat liksom av regeringens uppfattning i fragor av
betydelse for de skattepolitiska besluten. Utifran det har jag identifierat kan-
didater till formativa moment och institutionella brytpunkter. Det har ocksa
gett underlag for att upptdcka de sparbundna anpassningsprocesserna liksom
vilka idéer, aktorer och strategier som bidragit till att ge konsumtionsbeskatt-
ningen dess centrala roll i den socialdemokratiska politiken.

Det socialdemokratiska partiets protokoll

For att ytterligare kunna sétta in skattefragorna i en socialdemokratisk kontext
har jag samlat material frin det socialdemokratiska partiet. Samtliga protokoll
fran det socialdemokratiska partiets styrelse, verkstdillande utskott och riks-
dagsgrupp fran ar 1956 fram till och med ar 1995 har granskats med malsatt-
ningen att hitta utsagor om konsumtionsbeskattning och de skattepolitiska
grundfrdgorna om finansiering, férdelning, allokering och stabilisering.?'s

218 Dessa protokoll blir tillgéngliga efter 20 &r. 1996 érs protokoll, som borde funnits med i en
materialinsamling som avslutades 2016, fanns dock inte tillgdngliga p.g.a. tekniska forseningar.
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Det ér protokoll som dver tid utmérks av en allt storre detaljrikedom. Om
detta beror pa att overldggningarna inom partiet préglats av storre oppenhet
eller om protokollféraren lagt vissa restriktioner at sidan har inte varit mojligt
att avgora. En misstanke ar dndé att diskussionerna bade har forts och redo-
visats pa ett oppnare sitt. Den tidsanda som tillatit regeringsféretradare att
delge offentligheten sina tankar kring den forda politiken borde ocksa ha satt
sina spar i graden av uppriktighet inom partiets beslutande organ.

Hir finns samtidigt processfragor att beakta. Omséttningsskattens initiala
utformning avgjordes i stor utstrickning i en forhandling mellan finans-
ministern och LO med statsministern som medlare. Insynen under det sena
femtiotalet var harigenom mycket begrinsad till skillnad fran ar 1989 nér led-
ningens 6ppna krav pa partiforankring nodvandiggjorde en 16pande rapporte-
ring och protokollférda diskussioner. Om saledes skattefrigorna under
Gunnar Strangs period som finansminister snarare rapporterades av én disku-
terades i partiets beslutande organ skulle, som vi kommer att se, det dven fin-
nas en institutionell forklaring till detta. Det finns alltsa all anledning att tro
att regeringen/finansministern och LO foérde regelbundna inkomstpolitiska
samtal utanfor partiets traditionellt beslutande forsamlingar och att detta var
en del av omsittningsskattens informella institutionella struktur.

Det fortjanar samtidigt att papekas att beskattningen inte under ndgon pe-
riod i det av mig studerade materialet har utgjort ndgot dominerande inslag i
de ledande partiorganens overvdganden. Flera fordndringar har dverhuvud-
taget inte satt ndgra spar i det partiinterna materialet. Som framgatt ovan har
synsittet att beskattningen dr nagot av en statsfinansiellt given storhet som
bara en finansminister bor forfoga 6ver ocksa framforts i den statsvetenskap-
liga forskningen.

Till detta bor laggas att konfliktnivan 6verlag dr mycket lag i det parti-
interna materialet och att flera sddana meningsmotsittningar som vi vet fore-
legat inte speglas i partiprotokollen.?’ Kunskapen om att protokollen enligt
beslut i partiet blir offentliga forst efter 20 &r kan ocksa paverka deras detal-
jeringsniva, och det finns ingen anledning att tro att de ska ge hela sanningen
om vad som forevarit eller vilka diskussioner som forts.

Ovrigt partimaterial

Under ett par ar i borjan av 2000-talet, nir den socialdemokratiska regeringen
samarbetade med Miljopartiet och Vénsterpartiet, genomfordes tre riktade
momssénkningar. Jag har fatt ta del av Miljopartiets budget-PM samt vissa

Efter ett beslut hosten 2017 krédvs f.6. numera en sérskild ansékan for att fa ta del av partiets
protokoll.

219 Ar 1969 onskade t.ex. flera regeringsforetriidare en hojning av momsen, nigot som finans-
ministern bestimt motsatte sig. Detta framkommer inte av nagra protokoll, men ddremot av
memoaranteckningar.
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minnesanteckningar fran den perioden, dir de tre partiernas positioner redo-
visas. Materialet har stéllts till mitt forfogande av Lennart Olsen, som under
den aktuella perioden var ssmmanhallande for Miljopartiets rikning i budget-
forhandlingarna med regeringen. Promemoriorna har en autenticitet och fakti-
citet och forefaller inte pa nagot sitt ha tillkommit i avsikt att férmedla ndgon
bestdmd bild av nagot annat an ett férhandlingsforlopp.

Bland partimaterialet har jag harutdver tagit del av det socialdemokratiska
partiets program, kongressmaterial och radslagsmaterial liksom signerade
artiklar och debattinldgg i tidskrifter och medlemsblad av ledande socialde-
mokrater dér konsumtionsskattefragor behandlats. Insamlingen av den typen
av handlingar har gjorts enligt ”snobollsmetoden”, d.v.s. det dr material som
det har hinvisats till eller dir det av sammanhanget 1 ndgon text framgatt att
det bor finnas. Urvalskriteriet har i forsta hand varit indirekt beskattning/kon-
sumtionsbeskattning och dértill relaterade fragor om inkomstbeskattning lik-
som sadana fordelningspolitiska fragestillningar som kunnat knytas till dessa
sakfragor.

Aven hir kan det konstateras att konsumtionsbeskattningen med vissa un-
dantag inte forefaller ha engagerat nigra stora grupper inom partiet. Vad
partiet valt att gora till viktiga fragor uttrycker samtidigt just ett val. Skattede-
batten inom partiet har saledes mer varit fokuserad péa fordelningsfrégor och
marginalskatter &n p& den brett uttagna konsumtionsskatten. Detta giller
ocksa vid tillfillen som ar 1970 nir konsumtionsbeskattningen anvéndes for
att finansiera en omfattande skattereform. Detta dr en insikt i sig.

Som kommer att framga av den empiriska redogérelsen har LO spelat en
mycket aktiv roll i konsumtionsbeskattningens utveckling. Materialin-
samlingen har ocksé avsett LO. Som andra konstaterat fore mig ar det dock
mycket svart att fa en inblick 1 vad som hinder i denna del av politikens makt-
centrum.?? De tidiga LO-protokollen ir i stort endast beslutsprotokoll, vilket
begrinsat deras relevans for min undersékning. LO:s verksamhetsberdittelser
har ddremot utgjort ett viktigt kdllmaterial liksom material fran LO-kongresser
och av LO framtagna rapporter. Inte minst LO-ekonomerna Rehn och
Meidner har ocksa haft ett direkt inflytande pa politiken genom sina 16ne- och
samhillspolitiska analyser varav flera finns utgivna i bokform och dr upptagna
i litteraturlistan.

Hiarutover har ett flertal aktorer fran Tage Erlander och framét gett sina
egna minnesbilder av centrala skeenden i de dagbdcker, memoarer och inter-
vjiubicker som ocksa utgjort ett kidllmaterial. Medan Erlanders dagboksan-
teckningar forefaller ligga néra ett upplevt skeende, vilket inte befriar materi-
alet fran att kunna ha en avsikt och tendens, ligger Ingvar Carlssons, Goran
Perssons, Stig Malms och Kjell Olof Feldts berittelser vasentligt nirmare kon-

220 Amark 2005 s. 37.
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fliktfyllda skeenden dér forfattarna haft ett uttalat intresse av att redovisa/for-
svara standpunkter. Det gor inte materialet mindre intressant, men pabjuder
en viss forsiktighet vid anviandningen.

Media

Jag har inte gjort nagon systematisk insamling av mediematerial eftersom en
mediegranskning ligger utom ramen for avhandlingens syfte. Ddaremot har jag,
forutom de ovan ndmnda artiklarna, i vissa fall anvint mig av tidnings- och
tidskriftsmaterial. Baéde Dagens Nyheter och Svenska Dagbladet har numera
Oppna, digitaliserade och sokbara arkiv som ger en ovérderlig tillgdng till
opinions- och nyhetsjournalistik. Det har gett mojlighet till ett kompletterande
material kring skeenden med stort nyhetsintresse.

For att fa en bakgrundsteckning till flera av de mer skattepolitiska overvi-
ganden som gjorts har jag ocksa anvént mig av tidskriften Ekonomisk Debatts
digitala arkiv med skattepolitiska s6kord. Arkivet innehaller ocksa National-
ekonomiska féreningens forhandlingar dér jag tagit del av framfor allt finans-
ministrarnas arliga och manga génger ganska personligt hallna presentationer
av budgeten liksom de dérpa foljande diskussionerna.??!

Intervjuer

Pa ett tidigt stadium i avhandlingsarbetet intervjuade jag en rad aktdrer inom
och utom det socialdemokratiska partiet, som haft en central roll foér olika
skattebeslut, naturligt nog sérskilt sddana som fattats under den senare delen
av den studerade perioden.??* Flertalet av de intervjuade 4r personer som jag i
min tidigare yrkesverksamhet i Regeringskansliet haft ndgon form av samar-
bete med. Det kan ha paverkat mina mojligheter att f4 genomfora intervjuerna,
och den mestadels informella ton som kunnat hallas. Intervjuerna gav 6verlag
fylliga, spontana och relevanta svar liksom mgjligheter att f6lja upp och under
intervjun summera och erbjuda en tolkning som respondenten kunde reagera
pa.

Merparten av intervjuerna genomfordes som sagt pa ett tidigt stadium i
forskningsprocessen for att med Steinar Kvales metafor “’fa sillskap pa re-
san”.?» Pa sa sitt kunde jag 1 direkta samtal prova nagra av mina tankegéngar.
Samtidigt fick jag flera centralt placerade aktorers bilder av ett hindelsefor-
lopp, som flera av dem i andra sammanhang redan atergett. Sammantaget gav

221 »Nationalekonomiska foreningens forhandlingar” #r beteckningen pa de mdtesprotokoll
foreningen for i samband med de fyra till sex moten kring aktuella ekonomiska fragor som
arsvis halls i foreningens regi. Det ror sig dérfor inte om “forhandlingar” i vanlig mening utan
snarare tematiska diskussioner, ofta med inbjudna inledningstalare och dér traditionen bjuder
att arbetsaret inleds med att finansministern presenterar statsverkspropositionen.

222 Intervjupersonerna och tidpunkterna for intervjuerna finns angivna i killforteckningen.

223 Kvale 2007 s. 19 f.
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det mojlighet att fa ta del av respondentens fordjupade tolkning av en
situation.?>*

Urvalet var strategiskt och inriktat pa politiker och tjanstemén som deltagit
i arbetet med skattereformerna fran det sena 1980-talet och framét. Flertalet
av de tillfragade visade ocksa stor beredvillighet att dela med sig av sina min-
nesbilder, ibland kompletterade med egna anteckningar fréan perioden i fraga.
Négra centralt placerade aktorer inom det socialdemokratiska partiet, som bor
ha haft en god inblick i skeendet runt ’arhundradets skattereform” och det
foljande beslutet ar 1991 att differentiera mervérdesskatten, avbojde daremot
bestidmt att delta, trots upprepade forfragningar och telefonsamtal. Givet and-
ras beredskap att ge sina versioner och de protokoll som finns tillgéingliga,
bedomer jag att dessa enskilda beslut inte har haft ndgon avgorande betydelse
for mitt arbete.

Alla intervjuer genomfordes vid personliga méten pa en av intervjuperso-
nen vald plats och pagick mellan en och tva timmar. Intervjuerna var struktu-
rerade men inte standardiserade och togs med ett undantag upp pé band.?*
Intervjupersonerna visste i forvdg vad intervjun skulle réra sig om och hur
materialet skulle kunna komma att anvindas, men fick inte tillgang till nagra
fragor 1 forvdg. Alla har efter genomford intervju erbjudits att fa 1dsa en ut-
skrift av intervjun, vilket i ett fall resulterat i viss spraklig 6verarbetning.

Manga av de handelser som diskuterades lag langt tillbaka i tiden, och flera
av de intervjuade mindes inte de exakta hiandelseforloppen, vilket heller inte
var avgorande med det syfte jag hade. Man kan naturligtvis rikta invindningar
mot reliabiliteten da de tillfragade haft en central roll och, medvetet eller inte,
kan ha velat ldgga motiv och héindelsef6rlopp till ritta. Sammantaget menar
jag dnda att intervjuerna har haft ett obestridligt varde. Samma handelsefor-
lopp har atergetts av flera olika personer med en samstimmighet paminnande
om stdmmorna i ett korparti. Inte identiskt lika, men heller inte i uppenbar
dissonans.

Sekunddirmaterial

Jag har for den analyserade tidsperioden tagit del av beskrivningar och ana-
lyser av svensk och europeisk samhéllsutveckling med betoning pa dels soci-
aldemokratin dels beskattning och ekonomisk politik. Ett antal verk ndmns i
forskningsoversikten i foregadende kapitel. Utdver vad som ndmns dér och vad
som explicit refereras till i den fortsatta texten har savil offentligt utrednings-
material som historiska och statsvetenskapliga arbeten avseende 1900-talets

224 Gubrium & Holstein 2002.

225 Intervjun med Lennart Olsen var visentligt kortare 4n dvriga intervjuer och framforallt in-
riktad pé att fa ta del av hans noggranna dokumentation av ett forhandlingsférlopp. Det var
dérfor aldrig aktuellt att banda vart samtal.
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stora svenska samhillsreformer utgjort ett angeldget bakgrundsmaterial oav-
sett om det avsett arbetsmarknadsfragor, socialpolitik, undervisningsvisende
eller nagot av de andra stora vilfardspolitiska félten.

Sammanfattning

Givet bredden och omfattningen av mitt material uppvisar det en forvanans-
vérd och kanske lite trakig samstdmmighet. Hir finns fa avslgjanden, dver-
rumplande fakta eller utsagor som gor att vi helt méaste omvérdera nagra av-
gorande politiska hiandelser. Det finns forvisso uttalanden som bara goérs i en
begransad partikrets, strategiskt formade anforanden liksom berittelser i
memoarbdcker som uppenbart dr tillkomna for att ge en viss version av ett
hindelseforlopp, men hér finns 4nda inte ndgot som uppenbart kastar omkull
vad som framkommit enligt ndgon annan kélla. Diaremot finns ett rikt, mang-
facetterat men 4nda i grunden enhetligt material 1 den meningen att det vid
varje analyserat skede pekar i samma riktning. Sammantaget ger det mojlighet
att vdva en tit berittelse som trots franvaron av 16psedelsmaterial komplette-
rar de bilder vi hittills haft av socialdemokratisk politik. Detta sagt maste jag
anda konstatera att allt tillgéngligt kdllmaterial har sina begrénsningar nér det
géller att tringa in i de visentliga beslut som tréiffades i avgérande skeden.
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3. Omsittningsskatten

3.1. Introduktion

Beslutet ar 1959 att infora en omséttningsskatt innebar att den socialdemokra-
tiska regeringen gjorde avsteg fran tva tidigare principiella policyval; att be-
skattningen skulle vara direkt och progressiv samt att skattetrycket inte borde
oka. Kapitlet behandlar de idéer som influerade beslutet, vilka aktérer som
deltog samt vilka strategier som valdes. Finansministern Gunnar String hade
redan tidigt i processen en klar bild av hur han sig omsittningsskatten i ett
samhillsekonomiskt sammanhang. Den bilden skulle ge LO en stéllning som
vetospelare i en utdragen forhandlingsprocess som pagick dnda fram till det
att propositionen skulle ldggas. Det valda uppldgget innebar att riksdagen i
stort sett helt stilldes utanfor mojligheter att paverka ett av de viktigaste
skattepolitiska besluten under 1900-talet.

Vid omréstning i riksdagen rdddades forslaget och regeringen av att kom-
munisterna i en sista votering valde att ligga ner sina roster. Motstandet fran
de borgerliga partierna skulle dock snart f6ljas av skattepolitiskt samférstand.
Omsittningsskattens uttagsprocent hojdes saledes under politisk enighet fran
fyra till tio procent varefter omsen ersattes av en mervérdesskatt vars info-
rande till stora delar motiverades med niringspolitiska hdnsynstaganden.

Kapitlet belyser varubeskattningen som ett politiskt spel paverkat av idéer,
aktorer och strategier samt som en institutionell process dér ett formativt mo-
ment dvergar i en sparbunden utveckling. Kapitlet avslutas med en kort ana-
lyserande sammanfattning.

3.2. Idéer om konsumtion och investeringar

3.2.1. Inledning

Uppfattningen att vi som privatpersoner bor begrdnsa var konsumtion fors
idag ibland fram av debattorer som i en ohdmmad varukonsumtion ser ett hot
mot jordens resurser. For femtiotalets debattérer var konsumtionsbegréins-
ningen mer ett sitt att bereda plats for 6kade investeringar och en resursskap-
ande tillvéxt.
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Partiforetrddare och forskare har manga ganger betonat att varubeskatt-
ningens uppgift var att finansiera vilfirdsstatens upp- och utbyggnad. Det
krivde i sig inte nodvandigtvis en ny skatteform. Ddremot fanns ett behov att
finna en skatteform som stédde malen om samhéllsekonomisk stabilitet och
tillvéxt.??* Den privata efterfragan pa varor borde alltsa begréinsas for att pa sa
sdtt halla inflationen nere samtidigt som resurserna kunde f6ras 6ver till sad-
ana investeringar som kunde bygga ett langsiktigt vdlstand. Att begransa den
privata konsumtionen var samtidigt en kéanslig fraga. Som LO framholl maste
den ges en riktig inramning om den skulle accepteras.

3.2.2. Idén om en balanserande omsdittningsskatt

Det socialdemokratiska efterkrigsprogrammet hade forutskickat att 1ag- och
mellaninkomsttagare skulle fa sénkta skatter samtidigt som reformeringen av
samhillet skulle fortsétta och finansieras genom en stabil tillvdxt. 1949 érs
riksdag riktade ocksa en uppmaning till regeringen att utreda formerna for en
mer generell skattesdnkning.??’ I de kommande direktiven framholl finansmi-
nister Wigforss att en sddan exempelvis kunde nés genom att de extraordinarie
konsumtionsskatterna avskaffades.??® Den uppfattningen 1ag vil i linje med
partiprogrammets forord for direkt beskattning. Utredarna valde dndé en
annan vig sedan de kunnat visa hur kombinationen av progressiva skatter och
inflation gjorde den direkta beskattningen till ett av de mer brédnnande fordel-
ningspolitiska problemen.?” Det var den direkta skatten som borde sénkas och
utredarna rekommenderade ocksd regeringen att lata gora en Oversyn av
balansen mellan direkta och indirekta skatter, underforstatt att de senare borde
kunna spela en viktigare roll.

Regeringen foljde rekommendationen och tillsatte en ny utredning for att
se over hur en mer generell indirekt beskattning skulle kunna utformas.> Di-
rektiven framholl sarskilt ”lampligheten att genom 6kad indirekt beskattning
skapa statsfinansiella forutséttningar for i forsta hand en social reformverk-
samhet”.?!

De sénkta inkomstskatterna hade dock inte métt LO:s odelade gillande.
Utan att motsétta sig att medlemmarna skulle f& mer pengar i planboken hade

226 Intervju Ingvar Carlsson 11 november 2013, Elvander 1972 s. 319 f.

227 BevU 1949:18.

228 SOU 51:51 s. 24. De extraordinarie konsumtionsskatterna var en slags lyxskatt riktad mot
vad som kallades “umbdérliga varor” som spritdrycker, vin, 61, laskedrycker, tobak, biograf-
forestéllningar, choklad- och konfektyr, vissa hudvards-och rengoringspreparat samt tips- och
lotterivinster.

229 50U 1951:51.

208S0U 1957:13 5. 11.

B1SOU 1957:13 s. 11.
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organisationen saledes framhallit att det &nda kunde finnas anledning att for-
so6ka ddmpa den privata konsumtionen samt att statens inkomster inte fick ur-
holkas. En tidnkbar atgird vore att skdrpa foretagsbeskattningen.??

Nér Gunnar String eftertrddde Per Edvin Sk6ld som finansminister hosten
1955 var partiet dnda fortsatt inriktat pa att skatterna borde sinkas. Det var
ocksa loftet 1 valmanifestet ar 1956, dven om klokskapen i en sddan atgird
ifragasattes inom delar av partiet. LO pekade pa den konjunkturpolitiska ris-
ken f6r 6verhettning och pa behovet av reformer. Barnfamiljerna hade hamnat
pa efterkélken i den allménna standardstegringen och dessutom borde rege-
ringen driva en mer malmedveten tillvéixtpolitik. Investeringarna méste prio-
riteras pa bekostnad av konsumtionen och arbetsmarknadspolitiken maéste
byggas ut for att battre kunde slussa arbetskraft fran lag- till hogproduktiva
foretag. Inget av detta gick att forena med skattesdnkningar.?*?

Stréang holl inte med, kanske mer pé politiska &n ekonomiska grunder. Par-
tiet hade gett 16ften som maste infrias.?** Hans och regeringens inriktning var
ddrmed klar; skatterna borde gradvis reduceras, om &n med brasklappen att
samhillsekonomin kunde ldgga hinder i vigen. Finansministern hade ocksé
vissa fordelningspolitiska ambitioner. Beskattningen maste utméirkas av ritt-
visa och ha en social inriktning. Den beslutade sidnkningen av de direkta
skatterna borde darfor f6ljas av en sdnkt kommunal beskattning.?s

Hir intog séledes arbetarrérelsens tva grenar motsatta positioner. LO ville
ha mer av bidragsinriktad fordelningspolitik, mer tillvaxtpolitik och hojda
skatter medan regeringen, sannolikt med hinsyn till vdljarna och koalitions-
partnern Bondeforbundet, ville halla igen pa utgifterna, sénka statsskatten och
driva fordelningspolitik med hjélp av kommunalskattesdnkningar.

Men det var inte bara LO som framholl vikten av investeringar. Det beto-
nades ocksa i betdnkandet Balanserad expansion som avldmnades av Ldang-
tidsutredningen i december 1956%¢ En forskjutning fran konsumtion till in-
vesteringar borde vara den centrala uppgiften for en politik som ville férena
en langsiktigt balanserad tillvixt med ett stabilt penningvirde, bada tva prio-
riterade uppgifter i regeringens politik.>*” Redan i inledningskapitlet framhélls
att tillvixten 1 hogre grad &n tidigare borde stillas i centrum f6r den ekono-
miska politiken:

Det finns vil fog for att séga, att den ekonomiska debatten och politiken i Sve-
rige efter kriget tidigare haft en tendens att inrikta sig pa frigan om férdelningen

232 Elvander 1972 s. 77 f.

233 Landsorganisationen 1956:B.

234 SAP 1956:B

235 Striing 1956:C, SAP 1956: B. Finansministers forord for sinkt kommunalskatt torde ha varit
baserat péd att den proportionella kommunalskatten sags som sarskilt betungande for 14gin-
komsttagarna.

236 50U 1956:53.

B7S0U 1956:53 5. 77.
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av vara nuvarande resurser. Det finns emellertid ett vixande intresse for att dis-
kutera frédgan om utvecklingen av dessa resurser och vad som kan goras for att
paskynda den.?*

Det var ett forord for mindre konsumtion och mer investeringar.?* Vad efter-
krigsprogrammets planhushallning inte formadde skulle politiken kunna
nirma sig pa andra végar.

Utvecklingen av resurserna, tillvaxten, stod ocksa i centrum for det social-
demokratiska partiet.>* [ programskriften Framstegens politik hade
forfattarna, Olof Palme var en, slagit fast att de tekniska och vetenskapliga
framstegen, som fick sin enkla och malande beskrivning i orden ”automation
och atomkraft”, maste stéllas i framatskridandets tjanst i linje med socialde-
mokratins principer och ideal.>*' Erlander hade talat om “de stigande forvént-
ningarnas missnoje” i ett anférande i riksdagens forsta kammare.?*> P4 parti-
styrelsen hade han bekymrat fragat sig hur man skulle kunna skapa de vildiga
resurser som behdvdes och dessutom gora det med en demokratisk metod.>*
Och i en artikel i partiets idétidskrift Tiden hade finansminister String, pa
samma sitt som Langtidsutredningen, forklarat att det nu var dags att rikta
intresset mer mot hur nya resurser kunde skapas, &dn hur de borde fordelas:

Men sékerligen kommer kapitalbildningens problem att tvinga sig pa, och dér-
est vi vill leda samhéllsutvecklingen framdver har vi inte nagon mdjlighet att
undvika det. [...] Visst kommer det att innebdra en uppgorelse med mycket av
den konservatism som @ven vi dras med och méhénda tvingar det oss till om-
provning av tankebanor som dominerats av ett samhéllssystem, dar den réttvisa
fordelningen var det allt 6verskuggande intresset. [...] Ar vi beredda att ta kon-
sekvenserna av var politiska maktstdllning dven pa nya omraden, att ta direkt
ansvar och medansvar f6r den produktionsutveckling som ju dnda ska ge oss
underlaget for allas vart onskade vilstand, s& visst krdvs det diskussion och
stindpunktstaganden, som vi tidigare inte stéllts infor. [...] Kanske &r det léttare
att glomma bort vad dagsldget kriaver av oss som kollektivitet nir de enskilda
forsorjnings- och trygghetsproblem ir i stort sett tillfredsstillda. Men ett parti
som inte dr dppet for att angripa framtidens problem med den metod framtiden
kréver 16per risken att stagnera.?**

Nagra manader tidigare hade han forklarat att fordelningsfragorna nu maste
ses 1 ljuset av vunna framsteg:

28 S0U 1956:53 s. 15.

239 SOU 1956:53 s. 66.

240 Tilton 1990 s. 189-214, Milner 2001 s. 79-99.
241 SAP 1956: A

242 FK 1956:2s. 23.

243 Partistyrelsen 25 september 1956 § 46.

244 Striing 1956:B s. 333.
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Fordelningsfragorna, 4ven om de fortfarande har sin stora aktualitet, &r inte lika
dominerande idag som under det gamla klassamhéllets dagar, ddr grinsen mel-
lan overklassen och underklassen var klart markerad.?*

Synsittet, att den allménna standardutvecklingen gjorde férdelningsfragorna
mindre brannande, skymtade ocksa fram i den tongivande utredningen Sam-
hdillet och barnfamiljerna, vars huvuduppdrag dnda hade varit att ge forslag
om atgérder for att barnfamiljerna inte skulle hamna pa efterkélken:

Den allménna inkomsthgjningen har den effekten for barnfamiljerna att allt fler
kommer upp ur fattigdom och kan klara sig utan hjélp fran socialvard eller vil-
gorenhet och t.o.m. har resurser att inom ramen for sin konsumtion f4 med av
allt det som den nya varumarknaden erbjuder av ting till forngjelse.?#

For LO gick fordelning och tillvaxt hand i hand. Redan pa fyrtiotalet hade
LO:s ordforande August Lindberg framhallit att ”Strédvan efter att forbéttra
arbetarnas levnadsférhallanden méste sammanknytas med atgdrder fér ni-
ringslivets effektivisering”.?#” Nu kridvdes en malmedveten omstrukturering:
”En omfattande strukturrationalisering utgor den viktigaste forutséttningen for
uppnédende av en utjamnande l6nestruktur”, menade t.ex. Meidner.>* Tillsam-
mans med kollegan Rehn hade han utarbetat LO:s tillvixtmodell ’den solida-
riska l6nepolitiken”. Grundbulten var att lika arbete skulle betalas lika, oavsett
foretagens lonsamhet.>* Det skulle inte bara bidra till en ”inre utjamning”,
alltsa en minskning av lonespannet, till skillnad fran “yttre utjaimning” som
avsag en dndrad fordelning mellan arbete och kapital, utan ocksa paskynda en
reformistisk och tillvixtskapande fornyelse av néringslivet.?® Lagproduktiva
foretag med dalig lonebetalningsformaga skulle slas ut och resurserna foras
over till hogproduktiva delar av ndringslivet med béttre betalningsférmaga. 2!
Arbetstagarna skulle i en full sysselsittningsekonomi erbjudas en vingarnas
trygghet”?52 pa en vixande arbetsmarknad med valmojligheter och inte lingre
vara bundna till ort, arbetsplats eller yrke.?** Med hjélp av en aktiv arbetsmark-
nadspolitik uppbyggd kring utbildnings- och omskolningsatgirder skulle i
stéllet savil arbetstagare som foretag inlemmas i den omstéllningsprocess dar
gammalt ersattes av nytt. Genom att kapital och arbetskraft flyttades dver till
de mer livskraftiga delarna av ndringslivet skulle produktiviteten i ekonomin

245 String 1956:A s. 33.

246 SOU 1955:29 s. 84.

247 Asard 1978 s. 59.

248 Meidner 1974 s. 23.

249 Landsorganisationen 1941 och 1953.

250 Asard 1978 s. 51 f., Erixon 2000 och 2001.

251 Ar 1951 fanns firre &n 250 foretag med mer 4n 500 anstillda. Av totalt 80 000 foretag hade
fler &n 50 000 hogst tre anstillda enligt SCB Statistisk arsbok 1955, tabell 115.

252 Rehn et al. 1989.

253 Lewin 1967 s. 412-416, van den Berg 2001 s. 103, Bonoli 2010.
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forbéttras och den konkurrenskraftiga exportindustrin fd nodvandiga resurser.
Med tillvéxt skulle skatteunderlaget vixa och skapa ett nodvéandigt reform-
utrymme utan att skattesatserna behdvde 6ka. Och, inte minst viktigt fér LO,
skulle mélet att jamna ut och reducera klasskillnader komma nérmare.

Modellen byggde pa ett fackligt-politiskt samarbete. Arbetsmarknadens
parter skotte l6nepolitiken och staten métte upp med en aktiv arbetsmarknads-
politik, samhéllsekonomisk stabilitet och 1ag inflation. Det var i det samman-
hanget Rehn ville placera skattepolitiken.>* Hog foretagsbeskattning borde
dédmpa vinster och lonebetalningsférméga medan konsumtionsskatter dam-
pade den privata efterfragan och inflationen och stiarkte kapitalbildningen.
Hans syn pé beskattningen gick m a o langt utdver tanken pa att finansiera en
offentlig sektors vélfardspolitik:

Man maste begira att staten héller kopkraften sa lag att det inte finns plats for
alltfor hoga vinster hos foretagen, sedan fackféreningarna pressat dem med sina
16nekrav.

LO hade ocksa ett organisationspolitiskt intresse av att inflationen holls
nere eftersom den hotade den solidariska lonepolitiken och fackets roll i 16ne-
bildningsprocessen. Femtiotalets 16nedkningar kunde uppga till tvasiffriga
procenttal, eftersom arbetsgivarna varken hade rdd med arbetskonflikter eller
att forlora arbetskraft till konkurrenter.** Men inflationen holkade ur de l6ner
facket lyckats forhandla fram och bidrog till en 16nebildning utanfor avtalen.
Att uppritthélla den solidariska 16nepolitikens principer var darfor inte bara
samhillsekonomiskt ndédvindigt utan #ven en facklig Overlevnadsfraga,
menade Meidner.?’

Att fackforeningsrorelsen strdvade efter att halla tillbaka den privata kop-
kraften kan i dagens ldge forefalla paradoxalt och LO-ekonomerna motte
ocksa tidvis internt motstand.?® Gunnar Striang hade sdledes sina dubier, vilket
han inte stack under stol med i en polemik med bankdirektor Jacob Wallen-
berg pa Nationalekonomiska foreningens drsméte vintern 1956:

Jag kan i stort ge herr Wallenberg rtt i att riskerna, trycket och spénningen i
detta inflationsldge till stor del harror fran konsumtionssidan och jag letar efter
metoder och teknik for att balansera konsumtionen. Ge mig det kvickt, herr
Wallenberg! Det dr ingen annan som kunnat ge mig det! [...] Och trots all stan-
dardutveckling &r dnda den ekonomiska situationen for det ojamforligt stora
flertalet av vart folk sddan, att ingen gérna kan moralisera éver om folk anvin-

254 Rehn 1948 s. 140; se dven Erixson i Milner & Wadensj6 2001.

255 Rehn 1953 s. 76.

256 Rehnstrém & Sjunnbo 2015 s. 26.

257 Meidner 1948 s. 471.

258 Enligt Rehn (1977 s. 223) évergav August Lindberg (LO:s ordférande mellan 1936 och
1947) aldrig sitt hat mot konsumtionsbeskattning.
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der sina pengar for att tillfredsstélla och hgja sin konsumtion. En konsumtions-
dampande politik riskerade att bli en ”argumentation som gick 6ver huvudet pa
vederborande” ndr konsumtionsbehovet trots allt &r otillfredsstéllt.?

Bland partivinnerna var han samtidigt tydlig med att det borde ligga i allas
intresse att investeringarna gavs foretrade framfor privat konsumtion:

Kan vi dartill forstandsméssigt komma fram till att det ligger i vart eget intresse
att iaktta sddan varsamhet i vér striavan efter okad konsumtion att investering-
arna dven relativt sd smaningom kan fa en storre andel av BNP sa ar det utan
tvivel en politisk och samhéillsekonomisk malsittning att striva efter.26

Att inte bara beskatta inkomster utan ocksa konsumtion vore da en mojlighet.
Det var dock ingenting som finansministern offentligt gjorde sig till tolk for.
Andra partivianner tvekade ddremot inte. Rehn och Meidner drev saledes
fradgan om indirekt beskattning i en lang rad sammanhang dir de deltog som
LO:s foretradare, som i Utredningen om indirekt beskattning, Kommittén for
arbetsmarknadsstatistik och 1 de ekonomiska langtidsutredningarna. 2!

I den socialdemokratiska idétidskriften Tiden argumenterade Per Asbrink
(sedermera chef for Riksbanken) utifran en mer normativ utgangspunkt. Sam-
hillet, menade han, hade fétt en ny struktur vilket kunde motivera en skatte-
politisk omprévning. Nér beskattningen anvéndes for en gemensam valfird
var det rimligt att alla var med och betalade. Det gamla partiargumentet att
indirekt beskattning slog mot de mindre bemedlade var irrelevant nir inték-
terna anvéindes for att bygga ut en vilfird som inte minst de sdmst stédllda
kunde atnjuta.2® Det var ett argument som den s.k. Stabiliseringsutredningen,
som samlade alla de viktiga parterna i politik och organisationsvisende, skulle
aterkomma till:

Den fortgaende inkomstutjamningen och 6kningen av statsverksamhetens om-
fattning har emellertid numera medfort, att skattebordan i vilket fall som helst
huvudsakligen maste laggas péa den stora méngden av inkomsttagare. Valet mel-
lan direkt och indirekt beskattning forlorar darfér mycket av sin betydelse ur
inkomstfordelningssynpunkt. En reservation bor dock goras for vissa samhills-
grupper, narmast barnrika familjer och folkpensionérer, for vilka en 6vergang
till indirekt beskattning kan medfora en vésentlig 6kning av skattebdrdan savida
kompenserande atgérder inte vidtas.?¢

Femtiotalets snabba standardstegring 6ppnade med andra ord for en skat-
tepolitisk diskussion déir fordelningen inte nddvindigtvis maste vara det
frimsta riktmérket, samtidigt som privat konsumtion heller inte sags som

259 Nationalekonomiska féreningen 3 februari 1956 s. 5.

200 Striing 1956:A's. 7 f.

261 SOU 1952:34, SOU 1956:53 5. 59 f., SOU 1957:13.

262 Asbrink 1950:2 s. 323 f., SOU 1951:51, SOU 1957:13.

263 SOU 1961: 42 s. 209. Nir betéinkandet avlimnades var omséttningsskatten redan ett faktum.
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nagot odelat positivt. SAP:s idéskrift Framstegens politik hade t.ex. betonat
att framatskridandet maste ske i linje med socialdemokratins principer och
ideal .26

En mattfull privat konsumtion, som i sin utformning skiljde ut sig fran bor-
gerliga virderingar, betraktades ocksd av manga som ett sadant ideal. Redan
Ellen Key hade propagerat for att arbetarklassen borde avsta fran att harma
den uppatstravande borgarklassens konsumtion av oérliga produkter.25 1920
ars partiprogram hade framhallit att den planl6sa varuproduktionen borde er-
sittas av en som var socialistisk, reglerad och vilstdndshéjande.2¢ Aven det
till det socialdemokratiska partiet nérstaende Kooperativa Férbundet sokte
fostra medborgarna till en rationell konsumtion; sjélvbehérskad, disciplinerad
och kontrollerad.?” Och pa skattesidan hade staten gjort sitt med punktskatter
riktade mot lyx, flird och onyttigheter.

Konsumtionskritiken fick ocksa internationell uppbackning genom John K.
Galbraiths debattbok Overflodssamhdillet dir privat dverflod stilldes mot of-
fentlig resursknapphet.>®® Som Erlander papekade tio ar senare: Vi har i var
analys alltid byggt pé tva liberaler, Galbraith och Keynes. Det dr liberaler som
pekat pa att marknadsekonomin inte kan [6sa ménniskors problem. Det fordras
ett starkt samhalle.”?¢

Det fanns alltsa bade en ekonomisk-politisk framatsyftande tanke och en
normativ socialdemokratisk uppfattning som mottes i forestéllningen att fram-
tidsbyggande investeringar och sparande borde sittas framfor privata varu-
inkOp och att det gemensamma borde ges foretrdde framfor det enskilda. Vi
kanner igen Linderborgs uppfostrande socialdemokrati nir 7955 ars langtids-
utredning hade funderingar pa en offentlig upplysningskampanj for en ”lagom
standard6kning’?°

Sparandet kommer, i den man denna uppfattning accepteras, att i hogre grad dn
tidigare framsta som en »social dygd» och en 6kning av konsumtionsutgifterna
som en »odygd». Viljer man en saddan utgdngspunkt for skattepolitiken, borde
man efterstriva att forskjuta skattetrycket fran sparandet till konsumtionen. En
sadan forskjutning kan uppnas pé olika vagar.?’!

En utvig vore att medge skattefria avdrag for visst sparande, en annan att
forskjuta tyngdpunkten i beskattningen fran direkt till indirekt skatt och helt

264 SAP 1956:A

265 Ellen Key, vars portritt prydde omslaget till det forsta numret av Kvinnornas Fackférbunds
tidning Morgonbris 1904 var aldrig medlem av det socialdemokratiska partiet.
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eller delvis kunna ersitta inkomstbeskattningen med en skatt pa konsumtions-
utgifter. Det var sdledes en systemforandring som diskuterades, inte i forsta
hand hojda skatter, och det var en sadan férédndring som finansministern skulle
ta vidare i sitt kommande forslag.2”

Langtidsutredningen hade ocksé diskuterat 1onebildningen. En alltfor
snabb l6neutveckling riskerade att tranga ut savil offentliga som privata
investeringar. Utredarna var forvisso medvetna om att I6nebildningen var
parternas ansvar, men strickte sig dnda till vissa papekanden:

Med det anférda har vi inte tagit stdllning till Aur mycket 16ner och andra in-
komster kan hdgjas, utan att detta rubbar den inre och yttre ekonomiska balansen.
En grans kan sittas av risken for prisstegringar och en férsdmring av industrins
kostnadsmissiga konkurrensldge mot utlandet, som i sin tur paverkar bytesba-
lansen. Var denna gréns ligger i olika industrier beror & ena sidan pa deras vinst-
forhallanden i utgéngslédget, & andra sidan pa de samtida fordndringarna inom
industrin i andra lander samt eventuella vaxelkursforandringar. En annan grins,
som kan ligga hogre eller lagre dn den forstndmnda, betingas av inkomstok-
ningens inverkan pa konsumtionen. Vill man hélla tillbaka 6kningen av kon-
sumtionsutgifterna, bor den senare grinsen, vid 1 §vrigt givna betingelser, ligga
lagre &n den eljest skulle gora.?”

Lonebildningens forutséttningar hade dven lyfts fram av LO-ekonomen
Rehn. Han hade velat angripa den i hans 6gon alltfor snabba loneutvecklingen
och atféljande inflation med en skattepolitisk kniptang riktad mot bade foretag
och konsumenter. Foretagens l6nebetalningsformaga skulle saledes begrinsas
genom en skatt och l6ntagarnas kdpkraft minskas med en annan. Men String
var inte intresserad av en 6kad foretagsbeskattning, som riskerade att dra re-
surser fran tillvaxtskapande privata investeringar.?”# Det innebar inte att han
rakt av stillde sig avvisande till att forsoka anvianda beskattningen i stabilise-
ringspolitiken, men hans tankar pa hur det borde ga till var mer genom-
gripande.

En knapp manad efter det att Langtidsutredningen hade lagt fram sina for-
slag for att nd en balanserad expansion med hjilp av bland annat en begransad
privat konsumtion, presenterade finansministern statsbudgeten pa National-
ekonomiska féreningens arsmote i januari 1957. I den efterfoljande diskuss-
ionen stélldes en direkt fraga om ldmpligheten av en dtstramande omséttnings-
skatt. Fragan lag i tiden eftersom den ovan ndmnda Utredningen om indirekt
beskattning inom kort vantades ldgga fram sitt slutbetdnkande. Strang var inte
direkt avvisande:

272 Jag anvinder begreppet skattesystemforindring for sddana forslag som syftar till att dndra
balansen mellan olika skatteformer (dér ju varje skatteform har sina speciella karakteristika och
egenskaper) och skatteforandring for forandringar inom en enskild skatteform.
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274 Ar 1970 kommer Gunnar Striing i riksdagen att framhalla att hans ambition som finansmi-
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Aven om forslagen inte rittar till en enligt ekonomernas mening krokigt tinkt
politik sar de kanske &nda ett fr6 som sa smaningom kan gro. Debatten berikas
pa detta sétt, och personligen hoppas jag att vi — kanske inte omedelbart — dven
politiskt skall kunna diskutera de hir fragorna frdn mer objektiva ekonomiska
utgangspunkter.?’s

Uttalandet tyder pa att han sdg en motsatsstillning mellan en objektiv ekonomi
och outtalade invdndningar. Men han klargjorde ocksa att risken for pris-
stegringar och ett férsamrat kostnadsldge maste beaktas:

Nér man talar om en omséttningsskatt bor man ha klart for sig vilka f6ljdverk-
ningar den far. Leder den till motsvarande kompensationskrav pa l6nesidan ar
ju inte mycket vunnet, utan man battrar da bara ytterligare pa en kostnadsinfla-
tion och lyfter upp ett kostnadslidge, som &r tillrdckligt hogt som det dr.27¢

Och sé redovisade han ett utkast till en 16sning; 16ner och skatter méste ses i
ett sammanhang:

Om jag nu skall tala sékerligen utan att ta ndgon som helst hiansyn till de poli-
tiska forhallandena vill jag sdga att mojligheterna att inféra en omséttningsskatt
ar helt beroende av huruvida man kan fa till stdnd en 6verenskommelse med de
stora 16ntagarorganisationerna, att den icke skall tas till intdkt for extra krav pa
lonekompensation. Mgjligheterna att infora en omséttningsskatt beror dess-
utom pa huruvida inforandet kan synkroniseras med en ldttnad i den direkta
beskattningen. Kan sadana diskussioner foras fram till ett vettigt resultat har
man ett annat och mera gripbart utgangslége for tillgripandet av en sadan radi-
kal medicin.?”

Uttalandet var radikalt eftersom det i realiteten pekade mot en férhandlad
inkomstpolitik, och utgjorde ett totalt brott med den svenska modellen dér ar-
betsmarknadens parter sjdlvstindigt hade att komma 6verens om lonerna.
Samtidigt fortjanar det att papekas att LO:s ledning sjélv luftat tankegangar,
som i varje fall delvis gick i samma riktning. Den solidariska 16nepolitikens
mojligheter sags utan tvivel som begriansade, och pd LO-kongressen &r 1956,
dir Arne Geijer valts till ordforande, hade han framhallit vikten av en intim
kontakt med socialdemokratin som en forutséittning for att laglonefragan
skulle kunna 16sas.”® Aven i forskningssammanhang har det papekats att den
svenska modellen &r nagot av en skvader som star relativt Gppen for olika
tolkningar.?”

Langt senare, pa extrakongressen ar 1967, var Geijer dn mer explicit nér
han framholl att en inkomstutjamning krévde att den fria forhandlingsrétten

275 Nationalekonomiska foéreningen 24 januari 1957 s. 24.
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gavs upp eller i vart fall naggades i kanten.® Aven Meidner skulle sedermera
forklara att laglonefragorna maste hanteras med inkomstpolitiska Gverens-
kommelser inom ramen for en stabil tillvaxt.?! Men laglonefragan och hur den
borde angripas var kénslig for LO. I juni 1969 skulle t.ex. LO-styrelsen dis-
kutera om man borde hemstilla hos regeringen om bostadsbidrag for lagav1o-
nande. Tva uppfattningar stod da mot varandra. Den ena var att organisationen
pa egen hand och genom I6nepolitiska medel borde sdkerstilla medlemmarnas
standard medan den andra, segrande linjen, var att socialpolitiken borde kunna
trada till.?s2 Exakt hur LO:s instdllning till inkomstpolitiska uppgorelser sag ut
ar 1957 vet vi inte, men klart dr tanken pa en korporativ inkomstpolitisk redan
da lag inom rickhall for organisationens nye ordférande.

En omsittningsskatt hade saledes forts fram som l6sningen pa en lang rad
ekonomisk-politiska fragestéllningar som finansministern hade att hantera.
Béde det offentliga utredningsvasendet och partiets egen analys hade pekat pa
att tillvéixten och kapitalforsorjningen behovde stimuleras. Det fanns en bred
samstdmmighet, dven inom rorelsen, om att detta krdvde att investeringarna
gavs foretrdde framfor den privata konsumtionen, liksom om att det kunde
finnas anledning att tona ner fordelningsfragorna, utan att glomma de sdmst
stdllda. Dessutom hade en rad instanser pekat pé att indirekt beskattning och
riktade bidrag kunde férenas med en effektiv fordelningspolitik. Fragan om
industrins kostnadslédge i forhallande till utlandet hade lyfts fram liksom vik-
ten av 1oneéterhéllsamhet. Har yppade sig nu en méjlighet att i en och samma
reform dra in kopkraft, fa inflytande 6ver l6nebildningen och hjélpa LO med
laglonefragorna samtidigt som kapitalforsorjningen till privata och offentliga
investeringar sdkerstélldes. Attraktionskraften bor ha varit stor, samtidigt som
det torde ha statt klart att atgdrden krdvde en overenskommelse med LO.
Malet med reformen skulle vara en balanserad expansion genom skattevéxling
och finansierad genom en omsittningsskatt. Dess biarande idé var darfor att
finansiera en skatteomldggning, inte att finansiera nagon sérskild vélfardsre-
form.

Vil att mirka har jag inte kunnat hitta att idén om skattevéxling uttryckts
vid négot annat tillfille 4n pa Nationalekonomiska foreningens mote. Pa par-
tikongressen 1960 skulle finansministern ange tvd motiv for omsittnings-
skatten. A ena sidan var den finansierande och 4 andra sidan gav den tillsam-
mans med det tecknade l6nepolitiska tvadrsavtalet en konjunkturpolitisk sta-
bilisering.2® Onskan om stabilisering har ju setts som sjilva kérnan i neo-
korporatismen.?* I riksdagen skulle han ddremot i samband med att beslutet
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fattades motivera skatten statsfinansiellt.> Min tolkning dr att allt f6r mycket
klarsprak kring den &verenskommelse finansministern ville se, och skulle
komma att na, hade varit kontraproduktivt i férhéllande till bade fackfore-
ningsrorelsen och partipolitiken.

Blickar vi framat kommer idén om en stabiliserande och tillvixtskapande
skattevixling att gd som en rod trdd genom sextiotalets successivt hojda varu-
beskattning. I avvaktan pa den momsreform som i praktiken lyfte bort den
indirekta skatten fran foretagssektorn skulle den ocksd modifieras for att
mildra eventuella negativa effekter pa foretagens investeringsverksambhet. In-
for den sista omshojningen, ar 1967, talade finansministern sé klarsprdk om
var skatten horde hemma:

Darmed skapas forutsittningar for det enda nya utspel som &r vért att tala om,
ndmligen kapitalanskaffningen till en ndringspolitisk fond. [...] Det ar den
breda konsumtionen som féar betala den hér injektionen for att klara industrins
framtida utbyggnad. Vi tar det via omséattningsskatten. [...] Dessa 600 miljoner
som tas ut av konsumtionen gér alltsa i allt visentligt ut pa att forstirka var
industriella slagkraft. Det far sedermera spelas samman med den effektivare
arbetsmarknads- och lokaliseringspolitiken.28¢

3.2.3 Sammanfattning

I det valda teoretiska perspektivet ligger att idéer, alltsa subjektiva forestill-
ningar om verkligheten och de samband som kan tdnkas rdda, paverkar hand-
landet hos centrala aktérer och dédrigenom den institutionella utvecklingen.
Under dren omedelbart fére omsittningsskattens inférande pagick en social-
demokratisk idédebatt kring for- och nackdelar med en indirekt beskattning.
Den handlade om férdelningspolitik, stabiliseringspolitik och tillvaxtpolitik
men hade ocksa rent normativa inslag som att fler borde betala mer for vil-
fardstjanster som alla kunde komma i atnjutande av. Det var en debatt som
utan ideologiska Overtoner &ndd hade en stark bidring pa arbetarrorelsens
grundldggande virderingar av en successivt utbyggd vélfard finansierad av
solidariskt uttagna skatter vars niva kunde begrénsas av en stark och investe-
ringsledd tillvéxt.

Den ideologiska haken med en konsumtionsskatt var dess regressiva natur.
Argumentationskraften i det pastaendet hade dock forsvagats betdnkligt av ut-
talandena i 1949 ars utredning om den direkta och progressiva beskattningens
negativa fordelningspolitiska effekter for 14g- och mellaninkomstgrupper i en
inflationsekonomi. Inflationens omfordelande effekter uppmérksammades
diarmed liksom att skattesystemets effekter maste relateras till den samhélls-
ekonomiska utvecklingen.

Asbrinks artiklar, som utifrin synsittet att alla borde bidra till vilfirdens
finansiering och de vixande krav en utbyggd vilfard stillde, gav ytterligare
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argument och innebar ett brott mot en tidigare socialdemokratisk skatte-
politisk linje av progressivt finansierade vélfardsreformer. Med Rehn och
Meidner fordes sedan fragor om samhillsekonomisk stabilitet, tillvixt och
l6nebildning in i debatten vilket representerade ett for svenska férhallanden
nytt spar i en skattepolitisk debatt.

Vi kan alltsa sla fast att det under femtiotalet pagick diskussioner om direkt
kontra indirekt beskattning dér debattérer med delvis olika uppfattningar om
problem, mél och medel forde fram idéer som om de skulle genomforas skulle
fa fick olika och visentliga effekter.

Inom det historiskt institutionella perspektivet har processen for hur en idé
kan paverka den institutionella utvecklingen teoretiserats ytterligare. Beslutet
att infora en omséttningsskatt foregicks av en méngérig debatt dar ett antal
socialdemokratiska ekonomer var drivande. Rehn uttryckte sjédlv saken sa att
han “’borrade inifrdn” i en fackforeningsrorelse och ett parti som fortfarande
inte var dvertygat om varubeskattningens odelade fortjénster.s” Det ligger
nira den elitpaverkan/Gvertalning d.v.s. att agera mot aktérer med institution-
ell makt for att f4 dem att anamma ett visst synsétt, som Blyth uppmairksam-
mat.> Vi har ocksd kunnat konstatera att det statliga utredningsvésendet i en
lang rad sammanhang, som inte omedelbart hade samband med skattesyste-
mets utformning, snuddat vid tanken pa en utékad indirekt skatt och att en
gemensam ndmnare for dessa var att LO déir foretrdddes av antingen Rehn
eller Meidner.

Det mal vi kan ana att Strang i likhet med Langtidsutredningen hade i sikte
géllde en stabil och investeringsledd tillviaxt.?® Foretagen borde dé& inte
dréneras pd pengar vare sig via hoga lonekostnader eller hoga skatter. Hans
skattevixlingsidé hade fordelen att dampa fackens lonekrav och skapa in-
vesteringsutrymme 1 foretagen samtidigt som staten fick ett inflytande 6ver
inkomstpolitiken och beroende pé var balanspunkten i skattevéxlingen lades,
ett storre eller mindre finansiellt reformutrymme, saledes en renodlad
kontinental neo-korporatism inom ramen for en svensk I6nebildningsmodell.
Systemet med investeringsfonder, som under femtiotalet sdgs 6ver och utvid-
gades, gjorde att staten samtidigt skaffade sig ett inflytande 6ver foretagens
investeringsverksamhet.?%

Den idé om en Overenskommelse med I6ntagarorganisationerna som
Stréng forde fram pa Nationalekonomiska foreningen i januari 1957 innebar
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om inte ett brott s& d&tminstone en omtolkning av den radande 16nebildnings-
normen, enligt vilken parterna hade ett suverdnt ansvar pa detta omrade. Att
utmana den etablerade normen riskerade att vicka motkrafter till liv. Som vi
kommer att se i det foljande &r det ocksa tydligt att finansministern undviker
att offentligt diskutera omséttningsskatten och ldnge haller den pa armléngds
avstand. Uttalandet pa Nationalekonomiska féreningen ger &nda en indikation
pa vilken 16sning han ville se. Han gjorde samtidigt inga 6ppna forsok att
Overtyga andra om dess riktighet, nagot som ocksa var utmérkande for Strings
sdtt att agera.””' Skattevéixlingen som idé skulle foras fram mer Sppet forst se-
dan skatten beslutats av riksdagen. Den blev da en bérande idé for hela det
skattepolitiska reformarbetet. S& smaningom skulle det ocksé framgéa hur vél
omsittningsskatten kunde skrivas in i en overgripande socialdemokratisk
reformberittelse.

3.3. Aktorer, mél och strategier

3.3.1. Inledning

Avsnittet behandlar perioden 1957 till 1959 d.v.s. i stort fran det att Utred-
ningen om indirekt beskattning hade avslutat sitt arbete fram till dess att riks-
dagen under senhdsten 1959 fattade ett beslut om uttag av en allmén varuskatt
frén och med den 1 januari 1960. Perioden préglas av en utdragen forhandling
mellan regeringen och LO, dér bada aktorerna sig fordelar med en omsitt-
ningsskatt, men dar LO ocksa forstod att utnyttja sin position for att na andra
mal.

Att LO torde fa ett avgorande inflytande pa ett beslut om en ny skatt fram-
gick redan av finansministerns uttalande pa Nationalekonomiska forening i
januari 1957, dér han forklarade att en omsattningsskatt krivde en 6verens-
kommelse med lontagarna. Det stirkte den starka stdllning den fackliga
organisationen redan hade inom partiet.

Nir socialdemokraternas koalition med Bondeférbundet upplostes under
hosten samma ar gav det LO ett &n mer avgorande inflytande. Utan egen
majoritet i riksdagen och med borgerliga partier inriktade pa fortsatta skatte-
sdankningar var regeringen beroende av att Kommunisterna gav sitt stod eller
atminstone inte rostade emot ett forslag fran regeringen. Fragan komplicera-
des av att Kommunisterna ogillade indirekta skatter av férdelningspolitiska
skil. Det var ju ocksa det socialdemokratiska partiprogrammets linje. Parla-
mentariskt innebar det att regeringen behovde fullt stod fran alla s-ledaméter

291 Striing liar inom skattepolitikens omrade ha agerat mycket utifrin sina egna uppfattningar.
T.ex. ville han inte ha sin statssekreterare med i de diskussioner han férde med finansdeparte-
mentets skatteexperter. Intervju med Kjell Olof Feldt 20 november 2013.
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i riksdagen, inklusive de som kontrollerades av LO, vars ordférande tillika var
riksdagsledamot.?? LO fick ddrmed en roll som vetospelare, vilket kom att
prégla regeringens fortsatta handlande.

Avsnittet belyser omséattningsskattens formativa skede och den intresse-
kamp vars utgang skulle fa 1angsiktiga institutionella konsekvenser. Det &r ett
skede priglat av osdkerhet och oférutsdgbarhet samtidigt som de val som
traffas kommer att paverka den fortsatta hindelseutvecklingen i védsentliga av-
seenden och pa ett sparbundet sétt.

3.3.2. Forhandlingspositionerna

Nér finansministern svarade pa fragor om varubeskattningen pa Nationaleko-
nomiska féreningens arsmote 1957 var arbetsmarknadens parter inbegripna i
centrala forhandlingar och det forelag ett uttalat samhéllsekonomiskt intresse
av att 1onedkningarna stannade pa rimliga nivéer. Spekulationer om nya skat-
ter hade kunnat stora forhandlingarna, och String var f6ljaktligen tydlig med
att regeringen inte avsag att tillgripa nadgon fordndring “av de trogrorliga
skattetekniska system vi arbetar med i vart land”.2® Daremot framholl han pa
en direkt fraga att det foreldg ett samband mellan direkta och indirekta skatter
och mellan skattepolitik och 16nepolitik. Implicit 1 det uttalandet lag tanken
att en omséttningsskatt 1ampligen kunde ses i ett och samma sammanhang som
forandringar av inkomstskatter och I6ner. Eftersom inkomstskatteférandringar
maste genomforas vid arsskiften innebar det att den 1 januari 1958 utgjorde
ett forsta tdnkbart datum for att borja ta ut en varuskatt.

Finansministerns position

Redan ett par veckor senare hade ett eventuellt ikrafttrdidande av en skattere-
form flyttats ett r framat i tiden. Orsaken var att de centrala I6neforhandling-
arna, som dé hade avslutats, inneholl en prolongeringsklausul.* Den stipule-
rade att forutsatt mattliga prisdkningar, avstimda vid en kontrollstation under
hosten 1957, skulle avtalen gilla dven under aret 1958. Regeringen fick dér-
med ett starkt incitament att halla konsumentpriserna nere, nagot som i prak-
tiken bor ha minskat det omedelbara intresset for en omséttningsskatt, som ju
skulle sla igenom pa priserna i handeln. I mars forklarade Strang ocksa for
riksdagsgruppen att fragan inte var aktuell, eftersom Ionerorelsen varit sa
mattfull. Nagot akut behov av att férsoka begrinsa lonedkningarna, d.v.s. att
pa det sittet angripa den stabiliseringsproblematik som utredningsvisendet
pekat pa, forelag m.a.o. inte. Med detta uttalande bekriftas det samband vi har
anledning tro att finansministern ville etablera mellan konsumtionsskatt och
16ner.

292 Lindstrom 1969 s. 267. Riksdagens ledamotsforteckning 1950-1960.
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Finansministern sag ddremot ett behov av 6kade statsinkomster. Han fun-
derade foljaktligen pa att infora en pensionsavgift eller att 6ka energibeskatt-
ningen. Den senare kunde presenteras ’inte som en palaga, utan en atgird for
att trygga energiforsorjningen”.?> En knapp ménad senare, samma dag som
han tog emot betdnkandet om en indirekt beskattning, forklarade Strang ater-
igen att en omséttningsskatt inte var aktuell av olika anledningar, som han inte
redogjorde for.?® Nagra omedelbara stillningstaganden var heller inte nod-
vandiga. Daremot sag han 4n en gang ett statsfinansiellt behov av mer resurser,
men det kunde hanteras inom ramen for den bestdende ordningen. Finans-
ministern hade foljaktligen beslutat sig for att hoja energiskatterna.>”

Tidigare under aret hade String forklarat att den politiker som ville f6r-
dndra skattesystemet maste ga utéver vad som var “tekniskt, effektivt, ration-
ellt och ekonomiskt”.2* Strangs uttalande kan tolkas som att enbart en finan-
sieringsfraga inte rickte till for att féresla en mer genomgripande institutionell
forandring utan att en sddan bara kunde motiveras om den kunde fogas in i ett
storre politiskt sammanhang. En varuskatt som ockséa kunde finansiera en in-
komstskattesdnkning for viktiga lontagargrupper kunde kanske ge en inram-
ning som knét an till valloften och véljarintressen.

Utredningens forslag

Varen 1957 presenterades sa en teknisk 16sning for en konsumtionsbeskatt-
ning. En principiell utgangspunkt var att en eventuell skatt borde vara likfor-
mig for att inte paverka det fria konsumtionsvalet. Det var séledes ett rejilt
avsteg fran krigstidens ordning dér ett av syftena just varit att paverka vad som
koptes. Skatten borde bara tas ut pa firdiga varor och endast i ett led, samtidigt
som ett antal punktskatter avvecklades. Om f6rslaget borde genomféras var
ddremot en fraga som utredarna inte ville ta stéllning till.>*

Det framholls att en varuskatt hade fordelar sdvil som nackdelar. Den
kunde anvindas konjunkturpolitiskt och eftersom den torde forsvara mojlig-
heterna till skatteflykt kunde den stirka den allmédnna skattemoralen. Den po-
tentiellt kénsliga fordelningspolitiska fradgan kunde paverkas genom anvind-
ningen av influtna skattemedel. Barnfamiljer och pensionérer kunde kompen-
seras via 0kade barnbidrag och pensioner och med nagon liknande ordning
kunde dven andra grupper, som fick bidrag till sin forsérjning av stat eller
kommun ges ett extra st6d.>** Men, framholls det, en varubeskattning var ocksa
en administrativt tungrodd apparat.

295 Riksdagsgruppen 19 mars 1957 § 3.

2% Riksdagsgruppen 11 april 1957 § 2.

297 Riksdagsgruppen 11 april 1957 § 2.

298 Nationalekonomiska foreningen 24 januari 1957 s. 18.
29 SOU 1957:13 s. 281.
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Direktivens kanske mest centrala politiska fraga, den om ldmpligheten att
beskatta konsumtion f6r att bedriva social reformverksamhet, besvarades
inte.’*" Avvégningen mellan direkt och indirekt skatt sdgs framforallt som en
teknisk och administrativ lamplighetsfraga, som borde avgoras utifran sddana
samhdéllspolitiska och statsfinansiella dverviganden som utredarna ansag lag
utanfor deras uppdrag.3®

Remissbehandlingen
Remissbehandling av beténkandet skulle paga till langt in pa hosten, en tidta-
bell som var helt forenlig med ett tinkbart ikrafttridande den 1 januari 1959.
Remissomgangen visade att den foreslagna tekniska 16sningen vunnit bred ac-
ceptans.’® | betdnkandet hade visserligen Hogerns och Folkpartiets ledamoter
avgett en gemensam reservation, men den avsag framfor allt beskattningen av
investeringsvaror.’** Bondeforbundets ledamot hade ocksa stillt sig bakom de
barande idéerna, d&ven om han foresprakat sinkt skatt pa livsmedel, for att
minska behovet av att kompensera barnfamiljer och folkpensionirer.’* Bland
partierna var det bara Kommunisterna som entydigt avvisade alla tankar pa en
varubeskattning med motiveringen att den skyddar de rika och ldgger bordan
pa de fattiga”.30

Bland néringslivsforetradarna hade Industriférbundet och Bankféreningen
stillt sig positiva till ett férslag som de ansag gynnade produktionen pa kon-
sumtionens bekostnad. Smaforetagens och handelns organisationer var mer
tveksamma till en skatt som skulle ge deras medlemmar 6kade administrativa
uppgifter.’” TCO och SACO var positivt instdllda, samtidigt som de i likhet
med Industriférbundet, SAF, Bankf6éreningen och jordbrukets organisationer
framholl att skattetrycket inte fick 6ka, utan tvdrtom gérna borde reduceras.*

Remissutfallet borde dérfor ha kunnat leda till dverldggningar med nagot
eller nagra av riksdagens partier om det legat i finansministerns intresse att
inom ramen for ett befintligt skattetryck vixla direkt skatt mot indirekt. Sag
han daremot omsittningsskatten som en del i en mer 6vergripande ekonomisk-
politisk balansakt dir l16ner och skatter skulle diskuteras samordnat, var dér-
emot LO den naturliga forhandlingspartnern i ett forsta skede.?® Riksdagens

301'SOU 1957:135. 280 f.

302.80U 1957:135.279 f.

303 Elvander 1972 s. 133-143.

304 Elvander 1972 s. 134.

305 Elvander 1972 s. 135.

306 AK 1959 2:44 5.89, Elvander 1972 s. 145.

307 Elvander 1972 s. 140.

398 Elvander 1972 s. 135-143.

309 LO var vid den hir tidpunkten den dominerande fackliga centralorganisationerna med 1,4
miljoner medlemmar, i jamforelse med TCO:s 345 000 medlemmar. SCB Statistisk arsbok
1957, tabell 251 s. 217
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partier skulle i sé fall involveras forst senare. Det var ocksa sa férhandlingarna
kom att foras.

LO:s position

LO hade varit representerad i Utredningen om indirekt beskattning via sin ut-
redare Meidner och utan reservationer stillt sig bakom den tekniska l6sning
som presenterades.’'® [ slutet av ar 1956 hade organisationen ocksa krévt att
regeringen vidtog beslutsamma atgérder i syfte att skapa samhéllsekonomisk
stabilitet.’!! LO foresprakade ocksé hojda skatter for att bland annat finansiera
en mer malmedveten tillvaxtpolitik.’'? Det fanns séledes all anledning att for-
moda att LO, i likhet med vad organisationens ekonomer Rehn och Meidner
drivit och ledningen inte direkt avvisat, skulle appladera det framlagda for-
slaget. Forvaningen bor darfor ha blivit stor nédr LO, till synes oforutsdgbart,
och till skillnad frén vriga remissinstanser, i sitt remissyttrande i november
1957, riktade allvarliga invandningar mot forslaget och krdvde en ny stor ut-
redning utifran vad man kallade ett helhetsperspektiv.?!?

Som papekats i inledningen hade finansministern gett LO en stark férhand-
lingsposition genom sitt uttalande om att reformen kridvde en verenskom-
melse med 1ontagarna. I riksdagen kontrollerade Landsorganisationen ocksa
4-5 riksdagsledamoter, varav LO:s ordforande var en.’'* Manga av s-ledamo-
terna hade ocksé en nira koppling till facket i egenskap av ombudsmén.’'s Ef-
ter att koalitionen med Bondeférbundet avslutats var dessa roster én viktigare
4n tidigare for regeringen. Oavsett regeringens val av strategi fick LO ddrmed
vad som kan betecknas som en vetoposition i fragor dér regeringen inte kunde
rdakna med stod fran ndgot av de borgerliga riksdagspartierna. Som framgétt
av bl.a. Rothsteins samt Lundberg och Amarks forskning tvekade heller inte
LO att anvinda sitt inflytande for att driva fragor ddr medlemmarnas standard
liksom méjligheterna till utjamning stod pa spel.?'s

Nér organisationen avgav sitt remissvar, hosten 1957, stod det klart att 16-
neavtalen skulle prolongeras 6ver hela ar 1958. Det innebar att en eventuell
loneaterhallsamhet i utbyte mot skattefordandringar kunde f4 genomslag pé
LO-medlemmarnas inkomster forst fran 1 januari 1959.3'” Men konjunkturen
hade mattats av och arbetslésheten visat en tendens att stiga. Det skapade a
ena sidan en viss ekonomisk-politisk osikerhet. A andra sidan byggde det

310 Landsorganisationen 1957 s. 306 f.

310SOU 1957:13 5. 334 1.

311 Landsorganisationen 1956: B s. 142.
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314 Lindstrom 1969 s. 267.
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316 Rothstein 1992, Lundberg & Amark 2001.

317 Avtalstexten medgav en prolongering om konsumentprisindex (KPI) inte natt 150 vid no-
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under LO:s 6nskemal om en mer aktiv arbetsmarknadspolitik, den som upp-
fattades som en forutsittning for den solidariska l6nepolitiken och en facklig
overlevnadsfraga.’'* LO hade med andra ord bade tid, intresse och méjligheter
att forsoka vidga en av regeringen onskad forhandling och utnyttja den
hivstang som lag 1 organisationens vetoposition.

LO:s remissvar handlade foljaktligen om tid, pengar och férdelningspoli-
tik. For det forsta papekades att det fanns anledning att vénta. Skattepolitikens
framsta uppgift i full-sysselsdttningssamhaillet borde vara att forhindra upp-
komsten av obalanser mellan befintliga resurser och efterfragan. LO pldderade
darfor for att skattepolitiken skulle anvindas i stabiliseringspolitiken ocksa
nér full sysselsdttning radde. Eftersom regeringen tillkallat en sdrskild stabili-
seringsutredning framholls vidare att dess slutsatser inte borde foregripas, na-
got som i sig var anledning att skjuta pa ett avgorande.’"* Harutover ville LO
pa klassiskt manér skydda sina medlemmar. En varubeskattning skulle med-
fora prisokningar och det maste I6ntagarna kompenseras foér. Dessutom fanns
det grupper som folkpensionirer, barnfamiljer, laglonegrupper, arbetslosa och
sjuka som maste fa nigot extra, vilket vore mgjligt om man ocksa passade pa
att hoja skatten for hoginkomsttagarna. Just det stillningstagandet byggdes
under genom att LO avvisade uppfattning att det fanns samband mellan pro-
gression, skattemoral och skatteflykt.>>* Utredningen hade séledes papekat att
hog progression kunde befaras urholka skattemoralen och 6ka incitamenten
till skatteundandragande, nadgot som bedémdes vara svarare om en stérre del
av skatten togs ut indirekt.?! Vidare vill LO se en 6versyn av hur beskatt-
ningen av foretag forholl sig till den av lontagare, vilket dterknot till Rehns
kniptangsmodell enligt vilken bade foéretag och konsumtion borde beskattas
hardare. Utan att direkt avvisa en 6kad indirekt beskattning, menade organi-
sationen saledes att ravaruskatter och hojda punktskatter, d.v.s. skatter som i
hog utstrackning bars av foretag och vissa hogkonsumerande inkomstgrupper,
vore att foredra framfor en generell omséttningsskatt.’?? Ett sista argument var
att det saknades en 6vergripande motivering till en varuskatt, som skulle vilt-
ras over pa konsumenterna och skapa politiska komplikationer och kompen-
sationsproblem. I avvaktan pa att dessa fragor utreddes av en foreslagen all-
min skatteberedning, borde nagot beslut inte fattas.’?

Det finns anledning att uppehélla sig kring det sista argumentet. P4 LO-
kongressen ar 1956 hade landssekretariatet i sitt utlatande om 16nepolitiken
podngterat att om samhéllet inte lyckades sorja for en lugn ekonomisk
utveckling med mattliga vinster och ett jamviktsldge pa arbetsmarknaden sé

318 Landsorganisationen 1956: B.
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skulle det vara mycket svart for de fackliga organisationerna att bedriva sin
lonepolitik.3* Det var dérfor nodvéandigt att klargora for statsmakterna att de
maste fora en beslutsam stabiliseringspolitik och kraftigt rusta upp arbets-
marknadspolitiken. Vi vet ocksa att LO hade ett starkt intresse av att den struk-
turrationalisering som lag implicit i den solidariska 16nepolitiken fungerade
vil. Det var den som skulle ge fler medlemmar vélbetalda jobb i export-
industrin forutsatt att regeringen var beredd att tillhandahalla omfattande
arbetsmarknadspolitiska insatser sé att lagutbildade och lagbetalda arbetare i
enklare tillverkningsjobb runt om i landet kunde forvandlas till de vilbetalda
specialister som ASEA, Volvo och Kockums behdvde i Visterds, Goteborg
och Malmg. Detta var en prioriterad fraga fér LO och den kravde omfattande
resurser.’? Den skulle sannolikt ocksé kunna ge véljarstod till en finansierande
omsittningsskatt, alltsa utgéra en sddan 6vergripande motivering som med-
lemmar och viljare kunde begripa. Som den fortsatta hindelseutvecklingen
kommer att visa skulle arbetsmarknadsfragorna ocksa spela en viktig roll i de
kommande forhandlingarna.

LO:s synpunkter var inte vdsensskilda fran vad finansministern uttryckt
eller fatt hora av sina egna experter. Att skatten lag en bit framat i tiden var
uppenbart. Hela idén med en 6verenskommelse kring l6ner och skatter, hand-
lade ju ocksa om kompensation till lontagarna. M6jligheten att med transfere-
ringar kompensera vissa grupper var ocksa nagot som framhallits i flera sam-
manhang. Foretagsbeskattningens utformning var heller inte ndgon helt ny
fragestdllning utan hade lyfts fram av Langtidsutredningen som ett av flera
sdtt att sdkerstélla att investeringarna koncentrerades till de omrdden som var
bist dgnade att framja snabba ekonomiska framsteg.??¢ Det finns dédrfor anled-
ning att tolka LO:s remissvar som ett noga avvigt och inledande férhandlings-
bud snarare #n ett absolut nej.

3.3.3. Forhandlingsfasen

Prolongeringen av 1957 ars avtal innebar att [6nerdrelsen skulle komma igéng
under slutet av ar 1958. Det fanns ddrmed ett knappt ar tillgéngligt for rege-
ringen och LO att komma 6verens. Erlander 14t ocksa riksdagsgruppen forsta
att finansieringsfragor kunde komma att sta pa dagordningen under ar 1958.3
”Vi maste ta de samhéllsekonomiska konsekvenserna av reformpolitik och av
den fulla sysselsattningen.”??® Det var kring de samhéillsekonomiska fragorna
han framf6r allt raknade med politisk strid.
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Trots finansministerns uttalande féregaende var om att en omséttningsskatt
inte var aktuell, och att trots att nagot beslut inte fattats i regeringen, var ett
beredningsarbete i full gdng i finansdepartementet.’” Redan i januari 1958
kunde finansministern meddela riksdagsgruppen att en treprocentig omsétt-
ningsskatt skulle ge staten en extra miljard per budgetar och att detta motsva-
rade en tioprocentig hojning av de direkta skatterna.?** Strangs uttalande fram-
star som logiskt om han sokte en diskret inkomstpolitisk uppgorelse med LO.
Genom att redovisa berdkningen for riksdagsgruppen fick LO en indikation
om vad som forestod. En miljard var moroten om man ville férhandla, kraftiga
inkomstskattehdjningar var piskan.

Men String sade sig inte vara road av nagondera, utan sade sig fundera
vidare pa punktskatterna och energiskatten. Erlander 4 sin sida menade att det
kunde vara klokt att lamna nigot besked om skatterna fore hostens val,
eftersom beskattningen annars kunde anvidndas av motstandare som ville
skrimma viljarna. Det kunde gilla arbetarviljare som skulle skrimmas av en
omsittningsskatt eller tjdinstemannagrupper for vilka direktskatten kunde vara
ett problem.*' Regeringen intog ocksé en forsiktig hallning till 6kade statliga
utgifter framforallt for statlig konsumtion. Ar 1958 tillkallades saledes en siir-
skild utredning for att se 6ver mojliga besparingar inom den statliga verksam-
heten for att skapa utrymme for fortsatta reformer.?*? Direktiven var tydliga:

En sddan genomgéng borde syfta savil till omedelbara nedskérningar av befint-
liga anslag som till en begriansning av takten i den statliga utgiftsexpansionen.333

Arbetsmarknadspolitiken

Den historiska institutionalismen pekar pa att tillsynes ovidkommande fak-
torer ofta far ovédntade och genomgripande effekter pa héndelseutvecklingen
under ett formativt moment. President Nassers beslut att nationalisera Suez-
kanalen kom att utgora en sddan hiandelse genom att indirekt spela LO i hén-
derna i kraven p& mer arbetsmarknadspolitik. Suezkonflikten hade forvisso
lyfts fram av Langtidsutredningen i december 1956, men dé framfo6rallt som
en osdkerhetsskapande faktor:

Vid véra undersékningar av utvecklingstendenserna under de ndrmaste aren har
vi utgatt fran den forutsdttningen, att nagra plotsliga omkastningar i det inter-
nationella laget inte skall intrdda. Den under senaste tiden uppkomna Suezkon-
flikten har emellertid i stor utstrackning omkastat betingelserna for vart utred-
ningsarbete. Det har dock sjdlvfallet inte varit mojligt att annat &n 1 mycket

329 Erlander 2008 s. 255-256, 18 oktober, notering enligt vilken ett beslut fattas den 17 oktober
1958.
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begransad utstrackning bedoma konfliktsituationens aterverkningar pa den
langsiktiga utvecklingen och den ekonomiska politiken.33*

Ett drygt ar senare stod det klart att Suezkrisen hade bidragit till en avmattning
i konjunkturen, nadgot som finansministern ocksé papekade i sitt anforande pa
Nationalekonomiska foreningen i januari 1958.335 Statens inkomster hade vaxt
i en langsammare takt 4n vad som berdknats och lanebehoven hade dirigenom
okat visentligt. Sysselséttningen var dnnu opaverkad dven om en lugnare ut-
veckling pa arbetsmarknaden skulle behdva kompenseras med utgifter for be-
redskapsarbeten pa flera tiotals miljoner kronor.

For LO innebar detta en mojlighet. I februari 1958 sammantradde LO-
forbundens ledningar med stats-, social- och finansministrarna samt AMS-
chefen Bertil Olsson, som bjudits in pa Geijers initiativ.*¢ Vi vet inte vad som
avhandlades, men nérvaron av socialministern, som hade ansvaret for arbets-
marknadsfrdgorna och AMS-chefen tyder pa att &tminstone arbetsmarknads-
politiken stod pa dagordningen. I regeringen ville kommunikationsminister
Gosta Skoglund ocksa se mer aktiva arbetsmarknadsatgirder, nagot som
Stréang ddremot motsatte sig.¥” Efter att LO i en skrivelse till regeringen kravt
en beredning for att aktivt lagga upp och planera sysselsittningsstodjande at-
gérder tillsattes ddrefter en sdédan, med representanter for bl.a. SAF och LO.3

Under aret fick arbetsmarknadspolitiken ocksa en allt storre plats i LO:s
propagandardds verksamhet, och medlemmar runt om i landet fick forelés-
ningar om vilka mgjligheter som 1ag i en offensiv sysselsittningspolitik.3*
Aven om det inte handlade om en regelritt kampanj #r det ind4 motiverat att
tala om ett malmedvetet och intensifierat arbete fran LO:s sida for att fa fram
den sysselséttningspolitik som den solidariska 16nepolitiken krévde.

Med sysselsdttningsberedningen hade LO flyttat fram sina positioner, me-
dan finansministern, som han sjidlv papekade, mot béttre vetande tvingats
acceptera en expansiv arbetsmarknadspolitik.>* Enligt Rehn hade bade finans-
ministern och Arbetsmarknadsstyrelsen tviartom snarare drivit pa:

Genombrottet i praktisk politik kom nir String och Olsson bada helsalda pa var
teori kunde begagna mini-recessionen 1957-58 som startpunkt for en utbygg-
nad av arbetsmarknadspolitiken for att motverka tillfilliga och langsiktiga hot
mot full sysselsdttning.’*!
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For den tolkningen talar att AMS generaldirektor Olsson kallades till den
socialdemokratiska riksdagsgruppen for att klargora vad en aktiv arbetsmark-
nadspolitik kunde bidra med, om resurserna stilldes till forfogande.**? Stréing
kan @nda i en forhandlingssituation med LO ha haft ett direkt intresse av att
framstélla beredningen som en stor och kostsam eftergift.

Arbetsmarknadspolitiken diskuterades ocksa vid ett mote pa National-
ekonomiska foreningen samma host.>** Olsson, som inledde, kunde da konsta-
tera att den ddmpade konjunkturen inneburit att den dverefterfragan pa arbets-
kraft, som hittills varit ett problem, i princip hade upphort.** Arbetslosheten
hade 6kat och berédknades under november 1958 uppga till 2,4 procent jamfort
med 1,7 respektive 1,3 procent under samma ménad de niarmast foregaende
aren. S& mycket som tva tredjedelar av de arbetslosa berdknades dock fa ett
nytt arbete inom nagra veckor. Men situationen kunde bli vérre, eftersom vin-
terméanaderna alltid innebar en sdsongsmaéssigt 6kad arbetsloshet. LO:s Rehn
framholl:

Inom LO:s utredningsavdelning har vi varit mycket glada 6ver den succé som
generaldirektér Olsson har gjort med vad som vil kan kallas den nya given i
arbetsmarknadspolitiken. [...] Det dr en sak som vi har tiggt och bett om hela
efterkrigstiden, att den “fulla sysselsittningen” skulle betalas med skatter i stél-
let for inflation. [...] Jag tror det skulle ha varit fordelaktigt med tanke pa
svenska folkets vilstand i alla klasser om den fulla sysselséttningen under dessa
ar betalats med skatter i stéllet.3*

Och Olsson supporterade:

Gosta Rehn var ledsen dver att det skulle behdvas en recession for att allt det
hér skulle komma till och det kan jag halla med om, men kanske var det &nda
tur att den kom. Bittre sent dn aldrig! Jag héller med honom om att arbetsmark-
nadspolitiken givetvis dr lika aktuell under hogkonjunktur som under lagkon-
junktur, och det var dérfor jag sé kraftigt markerade att &ven om vi inte lyckats
klara av allt med vara atgérder, utan bara en del, och kan siga att politiken har
misslyckats far vi dnda inte kapitulera. Lét oss i stéllet fortsétta for att se, hur
vi ytterligare kan oka arsenalen av sddana hir metoder! [...] Det vore olyckligt
om man géve upp, men dessbéttre har vi ju starka forkdampar inom Landsorga-
nisationen.

Skattefragorna hor inte till arsenalen av arbetsmarknadspolitiska medel och jag
vill dérfor inte ga in pa dem, men jag vill ha de pengar jag behover for en aktiv
arbetsmarknadspolitik, sa jag dr inte ointresserad.3#6

342 Riksdagsgruppen 4 november 1958.

343 Nationalekonomiska foreningen 25 november 1958.

344 Nationalekonomiska foreningen 25 november 1958 s. 81.
345 Nationalekonomiska foreningen 25 november 1958 s. 92 f.
346 Nationalekonomiska féreningen 25 november 1958 s. 96.

79



Om den 6kande arbetslosheten gav arbetsmarknadspolitiken en skjuts var
den samtidigt till nackdel for LO i de avtalsforhandlingar som skulle inledas
under senhosten. P4 en TCO-konferens i1 Vésteras hade konjunkturinstitutets
chef Bent Hansen forordat I6neminskningar for ar 1959.347 Arbetsgivarna ville
ha nollavtal.**® Det kunde @nd4 inte uteslutas att aret skulle innebéra en eko-
nomisk aterhdmtning, hade finansministern framhallit pA samma semi-
narium.>* LO:s forhandlingsposition gentemot arbetsgivarna var dirfor be-
svirlig, redan innan man vigde in eventuella effekter av en varubeskattning.
Situationen bor ha komplicerats av att Kommunisterna var sa tydliga i sitt
motstand mot en omséttningsskatt och skulle kunna utnyttja en eftergivenhet
hos LO 1 sitt arbetsplatsarbete, som vid femtiotalets slut dnda var starkt
begrinsat.’*

Samhdllsekonomiska overviganden

Gentemot regeringen hade LO dock en fortsatt stark forhandlingsposition.
Motsittningarna var samtidigt stora. Geijer ville absolut inte kopplas samman
med regeringens ekonomiska politik och dn mindre med finansministern.!
LO irriterades ocksé av den forsvarsoverenskommelse som under varen 1958
traffats med de borgerliga partierna och som finansierats med hojda punkt-
skatter.’2 Hosten 1958 skulle ocksa jordbrukspriserna foérhandlas, och dven
hir hade LO en annan uppfattning &n regeringen och Geijer hotade med att
den LO-dgda Stockholmstidningen skulle ga emot alla férslag om en omsétt-
ningsskatt.’s3

Vi ser hér hur regeringen var beredd att gd emot LO i fragor ddr man kunde
hitta blockoverskridande 1osningar och som inte omedelbart berérde foérhal-
landena pa arbetsmarknaden. Omsittningsskatten, som vi har anledning att tro
att String sag saken, forutsatte ddremot en samsyn av savil parlamentariska
som internpolitiska och sakpolitiska skél.

Finansministern férsokte nu pressa pd forhandlingarna med de medel han
hade tillgéingliga. Under sommaren hade han forklarat for Erlander att en om-
sattningsskatt maste inforas aret ddrpd.*** I mitten av oktober fattade rege-
ringen ocksa ett principbeslut i frigan mot bakgrund av att budgetunderskottet
for ndstkommande ar berdknades uppga till 1,5 miljarder. Det var tre gdnger
det belopp Erlander forestillt sig under hostens just avslutade valrérelse och
en halv miljard mer 4n vad Striang tidigare framhaéllit att en treprocentig skatt

347 SvD 5 oktober 1958 s. 1.

38 Ahrsjo 1958.

349 SvD 5 oktober 1958 s. 3, SOU 1958:28.

350 Amark 2005 s.101.

351 Erlander 2008 s. 93, 14 mars 1958.

352 Erlander 2008 s. 70 och 78, 12 februari och 1 mars 1958.
353 Erlander 2008 s. 243, 24 september 1958.

354 Erlander 2008 s. 164, 6 juni 1958.

80



skulle inbringa. Vi kan inte utesluta att finansministern spelade upp budget-
underskottet som ett sitt att overtyga sina kollegor om att forhandlingarna
maste forceras. Regeringen riktade saledes in arbetet pa att kunna genomftra
en reform dér en oms pé tre procent kunde tas ut fran och med 1 januari 1959
och att detta skulle kunna accepteras av LO.**

Mojligheterna att infora skatten redan i januari minskade samtidigt snabbt.
Annu i mitten av november hade 16neférhandlingarna for &r 1959 inte inletts
och hela den skattevéxlingsstrategi som vi har anledning att tro att Stréing hade
1 tankarna, byggde pé att laga 16nedkningar skulle kompenseras med sénkta
direkta skatter, inte att hojda skatter skulle driva upp l6nedkningarna. Det &r
samtidigt oklart hur tydlig finansministern varit med sin idé om en skattevéx-
ling. Erlander ndmner ingenting i sina memoarer, mer an att Strang nér han i
juni forklarade att omsittningsskatten var nodviandig ocksa talade om avtals-
rorelsen och jordbrukspriserna.’*® Ulla Lindstrém éaterger i sina memoarer ett
regeringssammantridde den 14 november dir fragan diskuterades i Erlanders
franvaro.’*” Inte heller da tycks skattevixlingen ha varit uppe. Majoritetsupp-
fattningen vid det tillfillet var istéllet att regeringen maste driva fragan hart,
trots LO:s motstand. Bittre att falla pa en egen riktig politik &n att riskera gora
det pa ett hogerprogram, var det rad finansministern fick av sina kollegor.

Stillningstagandet hade gjort statsministern bekymrad enlig en dagboksan-
teckning fran Lindstrom den 17 november. 3% Regeringen vore slagen till slant
utan LO, hade Erlander framhallit, nir han fatt diskussionen atergiven. Dess-
utom hade LO under sommaren fatt ett l6fte fran statsministern att regeringen
inte skulle riskera att falla pd nagon annan fraga dn den allménna tjanstepens-
ionen.

Samma dag, den 17 november, uppvaktades Erlander av Geijer och
Meidner som forklarade att LO inte kunde acceptera en omséttningsskatt givet
det osiikra samhillsekonomiska liget.3® Aret 1959 skulle kunna innebira hoga
vinster 1 ndringslivet samtidigt som lontagarna fick vidkédnnas en sidnkt stan-
dard, inte minst om varuskatten inférdes. LO ville skjuta reformen pa framti-
den. D4 skulle man tydligare kunna se vart ekonomin var pa vdg och dessutom
gav det tid for intern opinionsbildning. Erlander var 6ppen for resonemanget.
Omsen kunde kallas en sysselséttningsskatt och reformen skjutas fram sa att
bade 1959 ars avtalsrorelse och i bista fall &ven pensionsfragan var i hamn.>¢°
Geijer ska inte ha varit helt avvisande till statsministerns upplidgg, men fram-
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hallit att korten fick héllas néra kroppen; LO ville inte ha for mycket offent-
lighet.*! Det uttalandet kan tolkas som att det faktiskt fordes inkomstpolitiska
samtal.

Men forhandlingarna om omsittningsskatten var heller inte avslutade. Den
8 december ringde Geijer upp statsministern och férklarade &n en gang att han
inte ville ha nagot stillningstagande i skattefragan fore maj manad.>? Erlander
ska dérefter ha talat med Stréng i telefon och framfort sin 6nskan att omsen
skulle drivas som en konjunkturfraga. Utat kunde den sa presenteras som ett
val mellan mer statlig upplaning, h6jda direkta skatter eller en omséttnings-
skatt.’$> Finansministern hade forklarat att han sjélv tinkte i liknande banor.

I sin foredragning for partistyrelsen samma dag holl Strang ocksa flera
vidgar Oppna utan att vika frdn kravet pd inkomstforstiarkningar.’* Den
visentliga arbetsmarknadspolitiken som varit LO:s spelbricka fick ocksa allt-
mer karaktdren av finansministerns trumfkort. Nu maste denna av LO 6nskade
reform finansieras och da hade finansministern nagot att sitta emot LO:

Viktigast for oss ér att vi kan fullf6lja var sysselsdttningspolitik, som innebér
att vi haller konsumtionen pa en hog niva. Men detta maste ses i samband med
vara mojligheter att fa exportinkomster och vissa tecken talar for att det kan bli
svarigheter for exporten under det kommande aret. Det tarvas en inkomstok-
ning. 3%

Inkomstokningen, fortsatte finansministern, borde ligga i storleksord-
ningen 800 miljoner. Den kunde nés genom en 6kning av den direkta skatten
med 10 procent samt 6kade punktskatter pa bensin, TV-apparater och bild4ck.
Magjligheter fanns ocksa att skdra pa utgiftssidan, men det skulle fa svara kon-
sekvenser. Alternativen var en generell omséttningsskatt pa tre procent, som
berdknades ge en miljard, eller en pa fyra procent dir livsmedlen lamnades
obeskattade.’¢ Finansministern var ddrmed 1 stort tillbaka till den position han
redovisat for riksdagsgruppen i januari samma ar.36’?

I enlighet med de 16ften som getts till LO skulle budgetpropositionen inte
innehalla nagra konkreta skatteforslag, ddremot skulle texten utformas sa att
arbetsmarknadens parter fick insyn i nivan pa de kommande skattehdjning-
arna. Detta var avsett att underlétta l6neforhandlingarna for ar 1959. Stréng
forklarade séledes: Vi har i regeringen kommit fram till att det nog géller att
finna de rétta formuleringarna for véra intentioner. Vi far halla grytan kokande
till maj ménad da budgeten slutgranskas i riksdagen. [...] Men regeringen kan
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ha fallit pa pensionsfragan”.3%® I maj manad borde ocksa l6neavtalen vara i
hamn och dessa borde ha forhandlats med kunskap om att ndgon slags offent-
lig inkomstforstirkning stod for dorren. Regeringen stod dédrmed infor en
”omtélig och delikat skrivningsfraga” i budgetpropositionen.®

Vi ser att finansministern fortsétter att koppla samman skatter och 16ner
utan att dndé vara sa tydlig som han var i borjan av ar 1957. Otydligheten &r
begriplig. Ingenting tyder pa att den skattevixling som skulle ligga till grund
for den kommande reformen hade redovisats i regeringskretsen. Det kommer
att droja till den 4 april innan det uppliagget gors explicit. Dessutom satt inte
bara forhandlingsparten LO utan dven den for forhandlingar icke patankta 16n-
tagarorganisationen TCO runt bordet nér partistyrelsen informerades.

Nér Geijer vid det fortsatta partistyrelsesammantradet redovisade LO:s
instdllning framholl han att finansministern hade haft en féredragning om
varuskatten infor Landssekretariatet, som bestdmt avratt regeringen fran att
ligga fram nagot forslag.’” Valter Aman, TCO:s ordférande, beklagade 4 sin
sida att de stora lontagarorganisationerna inte var overens, for tjinstemanna-
grupperna ville inte ha ndgon hojning av den direkta skatten.’”* Man forutsag
redan forsimrade realléner under &r 1959. Aman fick medhall fran flera
partistyrelseledamoter, som framholl att den direkta beskattningen redan var
for hog och att punktskatter irriterade. Oms, med undantag for livsmedel, vore
det bésta alternativet.

Geijer fortsatte med att sla fast att vilken vdg som 4n valdes var det
lontagarna som fick betala. Regeringen borde inte underskatta motstandet mot
omsen, som om den infordes skulle forsdmra reallonerna lika mycket som
dessa forbéttrats under de senaste fyra-fem aren, och han fortsatte: "LO skulle
sdtta stort viarde pa om regeringen vid 16sningen av de ekonomiska problemen
sokte sidtta sig in i hur situationen pa arbetsmarknaden ser ut, inte bara syssel-
sattningsméssigt utan dven forhandlingsmassigt”.37

Nér Erlander sammanfattade diskussionen betonade han inte bara dess kon-
fidentiella natur utan ocksa de langa diskussioner regeringen hade haft med
LO, utan att nd ndgon 16sning.’”® Arbetsloshetspolitiken var lontagarnas
viktigaste fraga och nu fick riksdagen préva budgeten, medan skattefragan
fick vila. Regeringen maste kunna sitta kvar till i maj manad, d& pensions-
fragan slutligt méste avgoras. Erlander framholl slutligen att Kommunisterna
var beredda att ge regeringen stod for hojd direkt skatt, men ddremot inte for
en omséttningsskatt.
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Det stod darmed klart att partiet inte var 6verens i sak, men att alla kunde
stélla sig bakom att avgorandet flyttades fram. For LO betydde ett uppskov att
man kunde avsluta avtalsférhandlingarna och direfter med storre kraft fora
eventuella forhandlingar om kompenserande snarare én l6neddmpande skat-
tesdankningar. Man skulle ocksé ha mojlighet att syna pensionspropositionens
sluttext. For regeringen innebar uppskovet att ndgot forslag inte behévde ut-
formas innan man visste hur den for regeringsmakten avgoérande ATP-
omrostningen utfallit. Dérigenom undveks en situation dir partiet i
oppositionsstillning kunde tvingas rosta for en skattehojning.’™

Partipolitiska éverviiganden

P& 1959 ars forsta riksdagsgruppsmote forklarade Erlander att tva fragor
skulle dominera riksdagsarbetet: pensioner och sysselséttning.’”” Omsétt-
ningsskatten ndmndes inte. Ddremot framholls att det svenska nédringslivets
konkurrenskraft maste stérkas pa en hardnande internationell marknad och att
ddmpningen av konjunkturen inte fick medfora att en viss grupp ensam fick
bira avmattningens ekonomiska och sociala foljder.’’¢ Det var alltsa fyra av
LO hogt prioriterade fragor som statsministern berdrde: pensioner, sysselsitt-
ning, ndringslivets forutsittningar och arbetsmarknadspolitik. Finansmi-
nistern foljde upp en vecka senare genom att framhalla den kostnadskrivande
sysselsittningspolitiken 1 sin budgetpresentation for riksdagsgruppen.’”
Statens intidkter maste 6ka och regeringen onskade ldgga forslag om en om-
sdttningsskatt med eller utan undantag for livsmedel. Han fortsatte darefter
med locktoner till LO; det fanns mojligheter att skdrpa progressiviteten i bade
inkomst- och formogenhetsbeskattningen i samband med en reform.

Vid Nationalekonomiska foreningens budgetpresentation uppehdll sig
Strang kring budgetunderskottet, som pa driftssidan uppgick till knappt en
halv miljard, men totalt till tvd och en halv miljarder.’”® Han forklarade att den
upplaning detta skulle komma att kréva inte var inflationsdrivande utan tvért-
emot kunde stabilisera konjunkturen. Han slog ocksa fast att den inkomst-
okning som var nédvindig helt kunde forklaras med behovet av en mer aktiv
arbetsmarknadspolitik i ett lige dir konjunkturen sviktade.

Om finansministern i januari 1959 tycktes dela LO:s syn pa behovet av
arbetsmarknadsatgirder foref6ll samarbetsklimatet mellan Geijer och Stréng
anda uselt. Erlander kom att gora flera dagboksanteckningar av den inne-
borden: Strangs anseende sédgs vara “illa stdllt i fackliga kretsar”;*” det ar
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nagot besynnerligt med Strings ovilja att mobilisera statens resurser” (for ar-
betsmarknadsatgirder),’® “racker mina krafter till for att ena partiet kring den
ekonomiska politiken?”, “situationen underléttas inte av de personliga olik-
heterna mellan String och Geijer™®!, ”egendomligt hur lite Stréng begriper sig
pa sina forna fackliga kollegor”,*? ”String och jag har olika uppfattningar om
forhallandet till LO. Striang starkt irriterad 6ver inblandning i véara angeldgen-
heter, medan jag ser det som att vi maste forma en gemensam politik”.>%
Strang hade samtidigt en position som gjorde att han kunde driva sin egen
uppfattning. Erlander tyckte att den skatteberedning LO ville ha borde till-
sidttas omgaende, men hir bromsade finansministern med motiveringen att
sddana samtal inte kunde foras s& linge regeringen inte hade en bestdmd
linje.?®* Mer sannolikt dr kanske att LO inte skulle fa ytterligare forskottsbe-
talning férrdn oms-forhandlingarna var avslutade. Erlander var heller inte all-
tid 6verens med sin finansminister om hur skatten borde utformas. Nar denne
1 mitten av mars testade ett uppldgg med en tvaprocentig konsumtionsskatt
atfoljd av vissa justeringar i skatteskalorna, hojning av vissa punktskatter samt
kompensation till barnfamiljerna ville Erlander varken tala punktskatter eller
hojda barnbidrag. Han hade ddremot inga synpunkter pa skatteskalorna.’ss
Nésta forslag, som forst Strédng och sedan stats- och finansministrarna dis-
kuterat med LO, innebar en skattesats pé tre procent samt hojda bensinskatter.
I tillagg kunde barnbidragen héjas med 50 kronor, pensiondrerna fa dyrtids-
tillagg, a-kassornas anslag hojas kraftigt och marginalskatterna sankas for lag-
inkomsttagare.’* LO:s instéllning till forslaget hade varit forsonlig och Geijer
hade uttryckt att man ville hitta en l6sning, &ven om man inte sag ndgot ome-
delbart behov av en moms.**” Skulle regeringen gé fram med en skatt ville LO
hellre se en pé tva procent utan kompensatoriska atgérder, eftersom man kiande
oro for paféljande ars avtalsforhandlingar.’® Men redan nagra veckor senare
hade finansministern funderade vidare.’® Kanske vore det klokare att infor
1960 ars val klippa till med en rejdl oms och kraftiga skattesdnkningar for
laginkomsttagarna? Eller skulle man istéllet héja formogenhetsskatten och
oka progressionen och hoja bilskatterna for att f4 med sig Kommunisterna?
Tre alternativ vdgdes ddrmed mot varandra: LO:s forslag om en forsiktig
varuskatt givet att Ionedkningarna skulle bli blygsamma, finansministerns for-
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slag om en hogre omsittningsskatt kombinerad med kraftiga kompensations-
atgdrder riktade mot laglonetagarna eller en ren finansieringslosning dgnad att
locka Kommunisterna.

Under hela det formativa momentets forhandlingsfas forefaller finansmi-
nistern att i hog utstrackning ha litat till sin egen uppfattning. Vi vet samtidigt
att han hade flera sjilvvalda samtalspartners som Rehn, Asbrink och Assar
Lindbeck, ddr d&tminstone de tva forsta var tillskyndare av en omséttningsskatt.
Erlander éterger i sin dagbok en Overldggning pé restaurang Gyllene Freden
dit finansministern bjudit sex av landets ledande ekonomer en kvill i april
1959.3 Uppfattningarna om behovet av en skattehdjning skiljde sig at mellan
herrarna, som alla stod den socialdemokratiska regeringen, eller i alla fall fi-
nansdepartementet, nira. Riksbankschefen Asbrink, som redan i slutet av fyr-
tiotalet propagerat for en 6kad indirekt beskattning anség séledes att en oms
pa tre till fyra procent borde inféras omgaende. Professor Erik Lundberg, tidi-
gare radgivare at Ernst Wigforss, sag ocksa skal till okat skattetryck, osagt hur
mycket. Hansen, chef for Konjunkturinstitutet liksom professor Anders Ost-
lind, uppfattade ddremot inte att det forelag ett omedelbart behov av skatte-
hojningar, medan professorerna Carsten Welinder, som suttit i Utredningen
om indirekt beskattning och Ingvar Svennilson, intog nadgon slags mittposit-
ion; hojningarna torde vil behdvas forr eller senare. De skilda uppfattningarna
tyder alltsa inte pa att det utifran strikt ekonomiska utgdngspunkter forelag
nagot akut eller entydigt finansieringsbehov utan att motivbilden, enligt vad
som diskuterats ovan, var mer komplex. Det var ocksa bara Asbrink som
reservationslost stéillde sig bakom en omséttningsskatt.

Regeringen stod dnda fast vid att en proposition med forslag i fragan skulle
liggas fram. Darmed maste den parlamentariska forankringen sékerstillas.
Ovan atergivna uttalanden fran bade Erlander och String tyder pé att skatten
hade diskuterats med Kommunisterna, utan framgang. Vissa diskussioner ska
ocksé ha dgt rum mellan Erlander, Strdng och Skold om forutsattningarna for
att kunna locka eller skrimma in Centerpartiet i en reform. Lockbetet kunde
vara en differentierad varubeskattning med ldgre skattesats pa livsmedel;
skrimskottet att rintan skulle stiga utan oms, att jordbrukssubventionerna fros
inne och att hela arbetsloshetshjédlpen som uppgick till 300 miljoner togs ut
som direkt skatt, och dd@ med Kommunisternas hjilp.**' Centern skulle dock
varken ha latit sig lockas eller skrammas.?*

Nér det parlamentariska ldget behandlades av partistyrelsen i april beteck-
nade Striang det som hasardartat. Kommunisterna hade hittills sagt nej. Rege-
ringen var dock inte 6vertygad om att partiet skulle vaga hélla fast vid den
positionen dnda in i en slutomgang. Pensionsfragan gjorde saken &n mer osé-
ker. Bland de borgerliga partierna vintades Hogern siga nej till nya skatter,
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medan Folkpartiet med sin partiledare Ohlin dnnu inte definitivt tagit still-
ning. [ den allminna debatten hade han befarat att en omséttningsskatt bara
vore forsta steget mot standigt hojda skatter. Han ansag ocksa att det fanns en
overhdngande risk for att en sddan skatteform skulle leda till inflations-
drivande kompensationskrav fran I6ntagarna och forsamrad konkurrenskraft
for nédringslivet.>? Det dr synpunkter som borde ha kunnat bemotas med skat-
tevixlingsidén, som ju var dgnad att undanréja kraven pa kompensatoriska
lonedkningar. Att s& inte skedde skulle kunna forklaras med modellens
oortodoxa utgdngspunkt att byta 16n mot skatt, liksom med att frigan inte var
slutférhandlad med LO. Gunnar Hedlund och Centern ville avvakta.’** Senare
partiledardverlaggningar under varen bekriftade analysen pa partistyrelsen,
dock med undantaget att d&ven Ohlin nu sade definitivt nej.?*> Eftersom rege-
ringen beslutat att inte ldgga fram nagon proposition forrdn ATP-fragan 16sts,
vilket i realiteten innebar ett forslag forst till hostriksdagen, fick fragan om
den parlamentariska strategin ddrmed ansta.*®

Oppenheten i budgetpropositionen innebar éind3 att fler aktorer inom partiet
kunde komma till tals i en fraga som dittills hallits inom en ganska begriansad
krets. I riksdagsgruppen foresprakade saledes Palme en rejil skattehdjning for
att kunna fortsitta det sociala och kulturella reformarbetet, vilket understryker
att ett slutligt stillningstagande kan ha motiverats utifran olika utgdngspunk-
ter. Andra ledaméter sade sig inte kunna acceptera nagon form av omsitt-
ningsskatt.’®” Fragan diskuterades ocksa ute i partidistrikt och fackliga organi-
sationer. I Varmland hade bade partifolk och fackliga foretradare forklarat sig
forstd behovet av skattehdjningar och férordat omsen som den bésta utvi-
gen.™8 Fran Visternorrland rapporterades den motsatta uppfattningen.’ Verk-
stdllande utskottet (VU) fick pa forsommaren ta emot skrivelser fran den fack-
liga centralorganisationen (FCO) i Motala och Kommunals avdelning 428 i
Séderhamn med uppmaningar att inte ldgga fram nagot forslag, eftersom det i
alltfor hog grad méste drabba de breda folklagren. Kronobergs socialdemo-
kratiska partidistrikt och SAP:s Vilhelminakrets uttryckte ddremot bada stod
for en generell omséttningsskatt, som borde atfoljas av atgirder for att kom-
pensera barnfamiljer, folkpensiondrer och andra svaga grupper.”® Den
opinionsbildning LO sagt sig vilja arbeta med och den sysselsdttningsskatt
statsministern velat fora in i diskussionen hade uppenbarligen dnnu inte enat
partiet.
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Om uppfattningarna fortfarande vid halvarsskiftet 1959 var delade borjade
dnda flera andra pusselbitar komma pa plats. Konjunkturen hade stabiliserats
och avtalsférhandlingarna, som hade varit harda och krévt att regeringen till-
satt en medlingskommission, hade kunnat avslutas. Avtalen gav jamforelsevis
blygsamma l6nedkningar pa knappt tva procent.*' Det var d&nda nigot béttre
an de prolongeringar som bade regeringen och néaringslivet haft i tankarna.*?
An viktigare var att regeringen i mitten av maj 1959 klarat ATP-omrostningen
med en rosts overvikt. Alla de motiv LO anfort for att skjuta pé ett beslut var
didrmed undanrdjda och nu gillde det att hitta en 16sning som bade finansmi-
nistern och LO kunde acceptera. Den valda losningen méste ocksé ha forut-
séttningar att tolereras av Kommunisterna eftersom inget av de borgerliga par-
tierna forefoll villigt att stdlla sig bakom ett beslut att infora en ny skatt.

LO:s fortsatta agerande skulle vittna om en betydande realpolitisk insikt
nir man valde att halla forhandlingarna igang i stort sett énda fram till den
tidpunkt d& propositionen maste ldggas. Hérigenom kunde man inte bara
pressa regeringen till det yttersta utan ocksa blockera férhandlingssparet for
eventuella andra intressenter. | borjan av aret hade Geijer rasat 6ver att bon-
derna skulle fa for mycket i samband med jordbruksprisforhandlingarna.* 1
september hade han i vredesmod ldmnat Harpsund efter att ha konfronterat
Erlander med ryktet att tjanstemdnnen skulle fa skatteldttnader i oms-
propositionen, ndgot som en dverrumplad statsminister bemotte med att detta
dnnu inte var riktigt klart.+4

Forhandlingarna mellan de tva huvudaktorerna String och Geijer avsluta-
des saledes forst i oktober, efter ndra tre ars overldggningar. Propositionen
foredrogs i regeringen den 12 oktober. **° Precis som finansministern dnskat
skulle nu direkt skatt vixlas mot indirekt.*¢ Till detta lades de av LO 6nskade
fordelningspolitiska och arbetsmarknadspolitiska insatserna, som forhopp-
ningsvis ocksé kunde sékerstélla stod fran Kommunisterna i riksdagen. Barn-
familjerna fick hojda barnbidrag och folkpensiondrerna kompenserades via
indexeringen av pensionerna. Bdde TCO och SACO hade dédremot att emotse
skattehojningar for sina ldgavlonade grupper och for landets konsumenter
vantade en fyra procents omséttningsskatt pa snart sagt alla varor. Skatten var
ddrmed en procent hogre én vad som annonserats vid arets borjan. ”Det ligger
vél ockséd nagot av sunt férnuft i en skatteform som riktar sig mot var bena-
genhet att gora utgifter i stéllet for var 6nskan att skaffa mer inkomster”, skrev
finansministern i Tiden.*?

401'SOU 1959:14 5. 95.

402 Bergkvist 1960. Landsorganisationen 1959 s. 6.
403 Erlander 2009 s. 44, den 6 februari 1959.

404 Erlander 2009 s. 191, den 30 september 1959.
405 Erlander 2009 s. 204 den 12 oktober 1959.

406 Riksdagsgruppen 16 oktober 1959 § 2.

407 Striing 1959 s. 458.
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I propositionen gavs forutom en teknisk och administrativa ram for en ny
skatteform utan ocksa den overgripande motivering som LO hade efterlyst i
sitt remissvar. | tre meningar malades sambandet mellan en omséttningsskatt
och det socialdemokratiska projektet upp:

En generell varubeskattning av hér foreslagen storlek och utformning skapar de
nodvindiga forutsdttningarna for en fortsatt framgangsrik verksamhet for pa
sambhéllslivet grundldggande avsnitt. En progressiv samhillssyn med ansvar for
de gemensamma uppgifter vi har oss forelagda ar icke forenlig med en negativ
attityd till samhillets behov av erforderliga ekonomiska resurser. Fran den
grunduppfattningen bor det statsfinansiella problemet idag angripas. 4%

Med den inriktningen och den féreslagna storleken pa skattehdjningen hade
regeringen i princip stédngt dorren till den borgerliga oppositionen och fortsatta
forhandlingar i utskottet. Forhandlingsfasen var 6ver och i stillet vidtog en
forankringsfas med sikte pa en bred uppslutning i partiet, vilket skulle forsvéara
angrepp fran Kommunisterna och dven forbereda 1960 érs riksdagsval.

Aktorsgruppen inom socialdemokratin vidgades ddrmed ytterligare och
kom i realiteten att involvera hela partiet. Verkstdllande utskottet beslot att
lata utarbeta en 8-sidig tidning i A5 format i en upplaga pé 1,2 miljoner.*® En
omfattande motes- och konferensserie drogs igédng for att ge argumenten i
skattefragan infor valet och ett sérskilt studiematerial utarbetades. Harutéver
skulle Striang sjdlv komma att dgna atskillig tid och energi at att fora ut refor-
men. Hostens kvarvarande sondagar besokte han eller nagon av partiets ton-
givande yngre socialdemokrater varje partidistrikt for att forklara varfor en
okad indirekt beskattning var ekonomiskt nodvéndig, férdelningspolitiskt vél-
balanserad och politiskt klok. Kdrnan i det resonemanget handlade om arbets-
marknadspolitik och tillvaxt.+°

Forslaget om en omséttningsskatt, som atfoljdes av forslag om hojda ener-
giskatter, berdknades 0ka statens intdkter med 1,6 miljarder, vilket var 0,6 mil-
jarder mer dn den berdkning som tidigare redovisats.*'! Forslaget gav pd sa sétt
en viss kompensation till en finansminister som tvingats halla inne med refor-
men ett helt ar. Anslaget var den fulla sysselsittningen och de krav den stillde
pa en rorlighetsstimulerande arbetsmarknadspolitik helt i linje med den soli-
dariska lonepolitikens krav.

I den bedomning jag dérvid gjort av statsutgifternas 6kning ingér bl.a. en 6k-
ning av anslagen till arbetsmarknadspolitiken for att frimja dverflyttningen och
omskolningen till sidana arbetsuppgifter, som fortfarande ar i behov av kad
bemanning. [...] Denna generellt verkande atstramningspolitik underlédttas om
produktionsfaktorerna och déa framforallt arbetskraften besitter en sddan grad

408 Prop. 1959:162 s. 70.

409 Verkstillande utskottet 30 oktober 1959 § 88.
410 Browaldh & Nilsson 1981 s. 43.

411 Prop. 1959:162 s. 77.
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av rorlighet att expansionen av investeringarna kan fortga utan stérningar. De
synpunkter jag tidigares framfort om arbetsmarknadspolitikens uppgifter ater-
kommer dérfor med full styrka.*?

Tillvixten och tillviaxtens forutsittningar kridvde inte bara att arbetsmark-
nadspolitikens stédrktes.+* Kapitalbildningen skulle underléttas genom att be-
grénsa en till en del onddig privat konsumtionen med en varuskatt och flytta
resurser fran privat forbrukning till investeringar och offentlig konsumtion.

I princip skattebelades alla varor &ven om vissa undantag medgavs for att
undvika dubbelbeskattning, av kontrolltekniska skal eller for att inte forsvéra
konkurrensen mot utlandet. Flera av dessa undantag, som t.ex. skattefriheten
for nyhetstidningar, kom att leva kvar dnda tills det svenska EG-medlem-
skapet tvingade fram en fordndring.*'4

Utredningen om indirekt beskattning hade framhallit skattens potential som
konjunkturregulator. Hér gjorde regeringen det viktiga végvalet att i stéllet
framhélla arbetsmarknadspolitikens mojligheter. Den sades saledes ha lika
stora uppgifter i ekonomisk upp- som nedgang och genom en aktiv politik
kunde arbetsmarknadens problem bringas ndrmare en 16sning.*'3

Aven i en klart uppgéende konjunktur far vi rikna med att vissa omraden och
branscher kan fa kdmpa med sysselsdttningsproblem. Rationaliseringen och
produktivitetsutvecklingen gar ibland sa snabbt att sysselsittningssvarigheter
overgangsvis kan uppsta. En expansiv konjunktur i allménhet utesluter inte va-
riationer i framstegstakten olika verksamhetsomrdden emellan och stéller da
ansprak pa kostnadskrivande arbetsmarknadspolitik.*'¢

Propositionen var férdelningspolitiskt ambitios. Departementschefen utta-
lade saledes: “Jag finner dérfor alla skal tala for att det progressiva elementet
tillgodoses genom direkta bidrag till de grupper man Onskar helt eller delvis
befria frdn omséttningsskattens verkningar.”*” Ett sddant medel var 6kade
transfereringar till grupper som inte ndddes av fackféreningsrorelsens solida-
riska Ionepolitik: barnfamiljerna, pensiondrerna och de arbetslosa.*'® Beslutet
att rikta stod till bestimda grupper istéllet for till viss konsumtion skulle fa
mycket langtgdende sparbildande konsekvenser. Anda fram till 2000-talet
skulle saledes socialdemokraterna hévda att riktade bidrag gav béttre fordel-
ningspolitik &n en sadan differentierad varubeskattning, som regeringen 6ver-
vigde sa sent som varen 1959.

412 Prop. 1959:162 s. 54 och 64.

413 Prop. 1959:162 s. 61-62.

414 Prop. 1995/96:45.
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417 Prop. 1959:162 s. 67.

418 Riksdagsgruppen 20 oktober 1959.
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Skattevixlingen innebar vidare sédnkta inkomstskatter pA sammanlagt 225
miljoner for de lagst avlonade.*® De hade fatt kénnas vid 6kade kommunal-
skatter och folkpensionsavgifter under de ndrmast féregadende aren och med
sitt forslag svarade regeringen pa LO:s kritik mot en felaktig profil pa 1956
ars skattereform.”® LO-prageln pa skatteskalorna understroks av att vissa
tjanstemannagrupper fick marginellt hojda direkta skatter, nagot som fick
bade TCO och SACO att protestera i gemensamt uttalande.*! Och precis som
LO onskat aviserades en 6versyn av hela skattesystemet, inklusive foretags-
beskattningen.

Hela skattepaketet avstyrktes av savil de borgerliga oppositionspartierna
som av Kommunisterna, dir de senare framforallt angrep fordelningsprofi-
len.#> Propositionen foll ocksa i andra kammaren, som med 117 roster mot
107 (3 ledamoter avstod) rostade for det av oppositionen formulerade avslags-
yrkandet. | forsta kammaren hade socialdemokraterna egen majoritet och
fallde utskottets forslag med 77 roster mot 70 (1 ledamot avstod). Nar kam-
rarna fattade olika beslut i en skattefraga foreskrev riksdagsordningen en ge-
mensam votering. I den segrade regeringen, som stéllt kabinettsfraga vid samt-
liga de tre omrostningarna, med 185 mot 178 roster efter det att Kommunis-
terna lagt ner sina roster.*? Forslaget om utokad energibeskattning, som var
avsett att ge 0,2 miljarder 61l ddremot.***

Vilka samtal som regeringen fort med Kommunisterna under hela den
langa forhandlingsperioden dr oklart. Rykten om att partiets beslut att ldgga
ner sina roster i slutvoteringen hade paverkats av Moskva, avvisas helt av Ulla
Lindstrom. I sin redogorelse for handelseforloppet menade hon att bara skym-
ten av en forhandling mellan Socialdemokrater och Kommunister skulle kom-
promettera bada parter, eftersom kampen om makten i fackféreningsrorelsen
krévde en tydlig ragang dem emellan.> Erlander beskriver dédremot att vissa
sonderingar gjordes med Kommunisterna redan i december 1958. Dé hade den
socialdemokratiska publicisten Georg Branting vid tva tillfillen diskuterat
saken med kommunistledaren Hilding Hagberg, samtal som rapporterades vi-
dare till statsministern. Aven Hjalmar Mehr forde samtal med den ryske for-
fattaren och journalisten Ilja Ehrenburg.*2¢ Denne sades ha blivit mycket oroad
vid tanken pa att svenska kommunister 6vervigde att filla en socialdemokra-
tisk regering och ddrmed bana vigen for tva sé véstinfluerade politiker som

419 Prop. 1959:162 s. 1.

420 Geijer pa Verkstillande utskottet 9 december 1958 § 43.

41 Prop.1959:162 s. 6, Elvander 1972 s. 157.

422 Riksdagsprotokoll, AK 1959, 2:44.

423 T forsta kammaren hade socialdemokraterna ar 1959 en s.k. efterslipande majoritet. Nir
riksdagens tva kamrar fattade olika beslut i en skattefraga genomf6rdes en gemensam votering.
424 AK 1959, 28:209 ff. FK 1959, 28:133 ff., AK 1959, 29:6 ff. FK 1959, 29: 6ff.

425 Lindstrom, 1969 s. 342.

426 Elmbrant (2010) beskriver hur Ehrenburg, som hade en &ppen relation med Mehrs hustru,
fungerade som nagot av en inofficiell lank mellan st och vést.
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Ohlin och Hjalmarsson.*’ Slutligen ska Striang, efter ett méte med Erlander
den 4 april 1959, ha tagit pa sig att kontakta Kommunisterna. I det eller de
samtal som fordes hade han uppfattat att Kommunisterna framforallt var
oroade dver att en omsittningsskatt kunde leda till ett socialdemokratiskt val-
nederlag ar 1960. I juni ska finansministern sa ha funderat pa hojd formogen-
hetsskatt, 6kad progression i skatteskalorna och hojd bilskatt om han inte kom
vidare med omsen och forklarat att detta var férslag som Kommunisterna inte
kunde g& emot. Erlander inség, efter ett par dagars beténketid, klokskapen i
att ta i med en ordentlig oms och kraftiga skattesdankningar for laginkomst-
tagarna for att underlétta for partiet i valet 1960.4® Samtalen med Kommunis-
terna kan salunda direkt ha paverkat bade nivan pa omséttningsskatten och
profilen pd inkomstskattesédnkningarna.

P& partikongressen 1960 diskuterades hur den nya skatten borde hanteras i
den kommande valrérelsen.”?® Kan vi g till val pad omsittningsskatten? fra-
gade sig finansministern i sitt anférande. Och han svarade sjdlv nej pa den
fragan nédr han istéllet forordade att partiet skulle gé till val pa sin sysselsétt-
ningspolitik och sin reformagenda. Med det upplagget skulle risken for rost-
tapp begrinsas.** Pa hosten 1960 skulle finansministern konkludera tre ars ar-
bete:

Ja, varje regering kommer vid vissa tillfillen fram till situationer diar den maste
vara beredd att sétta sin existens pa spel helt enkelt darfor att en underlatenhet
att handla vore det sdmsta alternativet.*3!

3.3.4. Sammanfattning

Under perioden 1957 till 1959 pagick en informell forhandling mellan i forsta
hand de tva huvudaktérerna finansministern och LO:s ordférande avseende
omsittningsskatten. Utgangen av den forhandlingen skulle bli avgérande for
skatteformens institutionella struktur. Fran tidigare forskning vet vi att en
finansminister normalt har en mycket stark stéllning i en skatteférhandling
bara genom materialets komplexitet.*? Férhandlingen om omséttningsskatten
skulle ddremot i hog grad avgoras av LO:s position som vetospelare. Mojlig-
heten till vetospel paverkades av finansministerns mal att anvinda omsétt-
ningsskatten i stabiliseringspolitiken och av den parlamentariska situationen
som krivde att alla socialdemokratiska riksdagsledaméter, inklusive LO:s

427 Erlander 1976 s. 296. Den Hjalmarsson som refereras till dr hdgerledaren Jarl Hjalmarsson.
428 Erlander 2009 s. 131, 17 juni 1959.

429 SAP 1960 s. 322.

430 Enligt Sarlvik (1984) skulle omsittningsskatten bidra till den socialdemokratiska valsegern
ar 1960.

431 String 1959 s. 459.

432 Elvander 1972, Hermansson 1993.
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ordforande, rostade for en skattereform. Hirutéver hade LO fordelen av att
vara den dominerande koalitionen i partiet. Det gav en trefaldig vetoposition.

Forhandlingen fordes dédrmed néstan uteslutande inom partiet dér LO
kunde driva regeringen framfor sig och bland annat sékerstélla att arbetsmark-
nadspolitiken gavs en mer framskjuten plats 4n tidigare. Det var ett beslut som
stoddes aktivt av statsministern vars roll i skatteférhandlingarna i 6vrigt fram-
for allt forefaller ha varit medlarens.

Utan att direkt ha deltagit i ndgra forhandlingar ar det ocksé troligt att Kom-
munisterna, som ocksé hade en vetoposition pa grund av det parlamentariska
laget, kunde utova ett visst inflytande. Det &r séledes inte uteslutet att skattens
niva och omfattningen av de kompenserande atgirderna paverkades av rege-
ringens behov att sikerstilla stod i riksdagen. For att sa var fallet talar ett ut-
talande fran Erlander i december 1959 nér han sag det som demoraliserande
att ett sa litet parti som Kommunisterna kunde ha en sadan inverkan pa politi-
ken (uttalandet géllde beskattningen).

En egendomlighet med denna forhandling var att den drog ut sa langt pa
tiden. Bada parter var ju i grunden 6verens om vikten av tillvixt, arbetsmark-
nadspolitikens sédrskilda betydelse och att skattesystemets férdelningspolitiska
effekter var mer komplicerade dn vad partiprogrammet 14t antyda. Det fore-
faller ocksa ha ratt enighet om att barnfamiljer och pensionérer borde skyddas
fran en alltfor pataglig kopkraftsminskning. Den skattevéxlande 16sning som
sd smaningom utkristalliserades berdrde samtidigt en lang rad for partiet och
LO centrala fragor av internpolitisk, partipolitisk och ekonomisk-politisk art.

Nér Strang talade om en dverenskommelse med de fackliga organisation-
erna kan vi séledes inte utesluta att han velat inkludera tjinstemannaorgani-
sationerna, eller i varje fall TCO i sadana samtal. Den klass6verbryggande
rostmaximeringsstrategi som forskningen pekat pa hos det socialdemokratiska
partiet talar for att sa borde ha varit fallet.*> Om det ddremot skulle foras in-
komstpolitiska samtal finns det anledning att tro att LO hade ett starkt intresse
av att ensamma fora lontagarnas talan. LO:s politik syftade till att sl& vakt om
sina medlemmars standardutveckling och minska klasskillnaderna mot tjéns-
temannagrupperna. Detta hade organisationen gett klart uttryck fér under fem-
tiotalets férhandlingar avseende socialforsékringarna.*** I Erlanders memoarer
moter vi ocksd en upprord LO-ledare som hort rykten om att propositionen
om en omsittningsskatt holl pd att utformas sd att tjinstemannagrupperna
skulle gynnas. Av partimaterialet framgar vidare att LO-ledaren agerade sjélv-
standigt i forhéllande till TCO och inte 14t sig influeras av tjanstemannafackets
synpunkter. Har pekar mitt material pa att LO-linjen segrade.

En annan fraga gillde innebérden av den inkomstpolitiska uppgorelse som
sd smaningom traffades. Att den inkomstpolitiska inriktningen inte var nagon
engangsforeteelse kommer att framga av den fortsatta framstéillningen. Vi kan

433 Se t.ex. Svensson 1994.
434 Lundberg & Amark 2001.
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heller inte sdga nagot bestimt om karaktiren pa den informella struktur som
formades. Daremot skulle det redan under varen 1960 sta klart att skattevix-
lingen skulle komma att utgéra regeringens skattepolitiska och dédrmed in-
komstpolitiska huvudstrategi.

Forhandlingarna komplicerades av att Suezkrisen plotsligt och oviéntat bi-
drog till ett hack i 16nekurvorna. Den 16neddmpning som var regeringens mal
med en stabiliserande skattevixling kriavde plotsligt inga sdrskilda atgarder.
Spelplanen fordndrades sa att det istéllet géllde att halla I6nerna uppe och pa
sa sdtt garantera medlemmars kopkraft. Hela fragan om omséttningsskattens
och inkomstpolitikens roll i konjunkturpolitiken skulle ddrmed komma att ak-
tualiseras. Som vi sett utnyttjade LO omedelbart tillfillet for att driva kraven
pa en aktiv arbetsmarknadspolitik. I propositionen knésattes saledes den for
LO och den solidariska l6nepolitiken helt centrala principen att arbetsmark-
nadspolitiken hade en funktion att fylla i hog- savél som i lagkonjunktur. Det
finns ingenting som tyder pa att det rddde nagra principiella motsittningar
mellan LO och finansministern i den fragan. Bada hade ju ett starkt intresse
av stabilisering och tillvéixt. Principiellt var det dnda ett viktigt beslut eftersom
stabiliseringspolitiken, som enligt keynesiansk ekonomisk-politisk teori med
fordel kunde bedrivas med hjélp av den lattrorliga indirekta beskattningen, nu
istéllet helt flyttades over till arbetsmarknadspolitiken. Som Meidner senare
patalat skulle séledes arbetsmarknadspolitiken byggas ut under recessioner for
att sedan inte krympa under hogkonjunkturer.#® Tanken att den indirekta
varubeskattningen inte utgjorde en lamplig konjunkturregulator levde dérefter
sparbundet kvar hos de socialdemokratiska beslutsfattarna. Langt in pa 1980-
talet motsatte sig partiet alla forslag att stimulera eller strama &t efterfragan
med hjilp av den indirekta beskattningen.

Béade regeringen och LO tillimpade en policyinriktad strategi i forhand-
lingen om omséttningsskatten. Regeringen behdvde omsittningsskatten for att
kunna driva en stabiliserande och reforminriktad tillvéxtpolitik. LO som helt
stodde en sddan inriktning menade att en sddan ocksa maste inkludera en mer
utbyggd arbetsmarknadspolitik. Reformen fick harutover inte inkrékta pa ma-
let att knappa in pa standardgapet i férhallande till tjinstemannagrupperna.
Samtliga regeringens och LO:s mal ndddes genom att férhandlingen tilléts
paga sa lang tid och helt férdes inom ramen for det fackligt-politiska samar-
betet. Det &r svart att identifiera nagra uppenbara eftergifter for att sidkra ett
stod fran Kommunisterna med undantag for det faktum att det férdes nagon
form av samtal med det partiet.

Utifran ett Hl-perspektiv representerar beslutet om omsittningsskatten
slutpunkten pa en maktkamp inom arbetsrérelsen. Med beslutet i riksdagen
faststélldes en ny formell institutionell ordning vars viktiga komponenter ut-
gjordes av den nya skatteformen och beslutet att kompensera vissa grupper for
att de maste erldgga skatt. Till beslutet fogades en rad informella komponenter

435 Meidner 1974.
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av inkomstpolitisk och arbetsmarknadspolitisk art. Det gjordes alltsa sadana
vésentliga val under det formativa skeendet som skulle fa langsiktigt spar-
bundna konsekvenser. Beslutet att lata den inkomstpolitiska skattevéixlingen
bli en skattepolitisk ledstjarna var ett sadant val. Att separera den indirekta
beskattningen fran konjunkturpolitiken var ett annat. Vilka varor som f6ll in-
nanfor och utanfor det beskattade omradet &r ett tredje exempel pa den sortens
initiala val som skulle fa langtgédende institutionella konsekvenser.

Det ar ocksa virt att papeka hur en ordning som LO tvingat fram inom
socialforsdkringsomradet, och som var sérskilt inriktad pé att sédkra medlem-
marnas standard, nu fordes over till skattepolitiken. Inneborden var att den
traditionella ordningen for skattepolitisk rattvisa, den progressiva beskatt-
ningen, kompletterades med en institutionell ordning avsedd att ge en omvénd
effekt i skatteskalornas ldgre skikt. Skattereformen fick, trots en enhetlig va-
ruskatt, hdrigenom en viss férdelningspolitisk profil inriktad pa att sidkerstélla
LO-medlemmarnas kopkraft. Tidigare hade LO etablerat ett samband mellan
arbete, 16ner och transfereringar. Nu breddades det inkomstpolitiska synsittet
till att &ven inkludera beskattningen.

3.4. Fortsatt institutionell utveckling

3.4.1. Inledning

Beslutet att infora en omséttningsskatt var ett forsta steg mot en storre skatte-
omliggning med inkomstpolitiska inslag. For att forverkliga en sadan forénd-
ring var regeringen beroende av samarbete med ett eller flera av de borgerliga
partierna. Kommunisterna, som hade rdddat regeringen och omsittnings-
skatten, bedomdes varken som en onskvérd eller mgjlig partner for ett fortsatt
reformarbete med den inriktningen. Varken den fackliga lonerestriktionen
som lag implicit i en inkomstpolitisk strategi eller den indirekta beskattning
som skulle finansiera det hela var ju férenliga med kommunisternas uppfatt-
ning om en onskvérd samhéllsutveckling.

Avsnittet belyser den socialdemokratiska regeringens tillvigagangssétt for
att skapa acceptans for en fortsatt skattevixling och reformerna pa vig mot
1968 ars beslut att ersitta omsdttningsskatten med en mervirdesskatt &r 1969.
Vi far hidrigenom en forklaring till varfor beskattningen under 1960-talet inte
langre skulle utgora en politisk stridsfraga.+*

Utover den empiriska berittelsen diskuteras hur vi teoretiskt ska betrakta
den institutionella fordndringen nir en skatteform ersitts av en annan.

436 Elvander 1972 s. 322.
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3.4.2. Allméinna skatteberedningen

LO hade i sitt remissvar ar 1957 krévt en storre skattepolitisk utredning, och
redan i maj 1960 tillsattes Al/lmdnna skatteberedningen med uppgiften att se
over savil individ- som foretagsbeskattningen inom ramen for ett oforéndrat
skattetryck.#” Direktiven lade ocksa fast en skattepolitisk strategi, ndgot som
finansministern sagt sig sakna ett ar tidigare.*® Nu var inriktningen entydig;
den direkta inkomstbeskattningen borde i inte ovésentlig grad erséttas av in-
direkt skatt.#** Om detta skulle kunna forverkligas var det uppenbart att rege-
ringen behovde en borgerlig parlamentarisk forankring eftersom Kommunis-
terna inte bara var principiella motstandare till indirekt beskattning utan ocksa
en samarbetspartner som regeringen ville hdlla kort. Det hade varit Erlanders
slutsats efter skatteomrostningen i december 1959: Vi klarade oss, men inte
bra”.#° Som papekats tidigare betecknade han det som demoraliserande att en
sa liten grupp som kommunisterna kunde bestimma hur landet regerades. Dar-
for maste Socialdemokraterna ta ifran dem deras maktstéllning.

Skattevéxlingen var ju ocksé regeringens inkomstpolitiska redskap. Det var
foljaktligen nodvandigt att hitta en strategi som gjorde att den kunde anvéndas
fortlopande. Ett forsta steg hade tagits genom att avfora den politiska strids-
fragan om skattetrycket fran skatteberedningens arbete. Ett andra steg togs
genom beredningens sammanséttning. Arbetet hade delats upp pa en parla-
mentarisk skattesystemutredning och en mer néringslivsforankrad foretags-
skatteutredning, bada med samme ordf6érande. I Skattesystemutredningen var
daven LO, TCO och RLF representerade.*! | Foretagsskatteberedningen éter-
fanns LO, SACO och ett flertal féretradare for ndringsliv och handel.*? Orga-
nisationerna var dirmed vil representerade.

Forutséttningarna for samforstand inom partiet var nu goda. LO hade i en
egen utredning av nirings- och tillvaxtpolitiken framhallit vikten av en
skattepolitik som gynnade ndringslivets expansion och full sysselséttning.*?
Bland ténkbara atgédrder for att nd malet hade LO framhéllit sparstimulerande
atgdrder och konsumtionsbeskattning. Ett annat uppslag var att infora kredit-
restriktioner for vissa branscher sé att investeringskapitalet kunde riktades mot
omraden ddr det gjorde bist nytta.** Forslagen var avsedda att bidra till en
effektiv och harmonisk samhéllsomvandling, dir det allménna sattes fore det
privata, vélstandskonsumtionen inte fick svélla fritt och dér fordelningen av

750U 1964:25 s. 16.

438 Erlander 2009 s. 64, 10 mars 1959.

43950U 1964:25 s. 16.

440 Erlander 2009 s. 236, 2 december 1959.

41 Riksforbundet Landsbygdens Folk var en intresseorganisation for lantbrukare som senare
slogs ithop med producentférbundet Sveriges Lantbruksférbund till LRF.

#280U 1964:25s. 7 1.

43 Landsorganisationen 1961.

444 Landsorganisationen 1961 s. 35 f.
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inkomster och formodgenheter jamnades ut.** I samma anda hade Erlander for-
klarat for riksdagsgruppen att tillvixt, arbetsmarknadspolitik och hoga skatter
skulle bidra till ett exportinriktat niaringsliv och full sysselséttning, men ockséa
formé mota “explosionsartade krav inom utbildningsomradet, bostadsbyggan-
det och kommunikationerna”.* | finansministerns tappning handlade det om
ett forsta steg mot en hogskattepolitik dir privat och offentligt gick hand 1
hand i en harmonisk samhéllsomvandling i samf6rstandets anda:

Vi har helt enkelt bestdmt oss for kollektiva insatser av en visentlig omfattning,
och den politiken har sin forankring bland folkflertalet. I avseende pa konkur-
rensen om knappa kapitaltillgangar och reala resurser ndr det giller offentlig
och privat verksambhet, sé 4r jag angeldgen att understryka att man hir egentli-
gen inte har ndgot motsatsforhallande, utan att det ena betingar det andra. Sam-
hillets engagemang maste stindigt folja upp och stédja den fortgdende
utveckling som sker pa alla 6vriga omraden. Man kan beteckna den offentliga
sektorns insatser som basinvesteringar, nddvéandiga for néringslivets forkovran
och konkurrenskraft. Det ma gélla vdgar, kraftproduktion eller bostider. Det
ma gilla forskning, utbildning eller sjukvard. Periodvis kan den privata sektorn
favoriseras fore den offentliga och vice versa, framforallt med hénsyn till den
offentliga sektorns konjunkturbalanserande uppgifter. Pa langre sikt méste ut-
vecklingen pé ett harmoniskt sétt korrespondera om resultatet skall bli det
bésta. 47

Eftersom skattevéxlingen var central for denna harmoniska korrespondens,
och eftersom 6vriga riksdagspartier fortfarande var negativt instéllda till om-
sittningsskatten, kunde regeringen inte sitta lugnt och vinta pa att skattebe-
redningen hade 16st upp motséttningarna.** Redan varen 1961 yppade sig ett
strategiskt tillfdlle att agera.

1 1961 érs preliminédra nationalbudget, utarbetad under ledning av Rehn,
som nu var chef for den ekonomiska avdelningen pa finansdepartementet,
framkom att 16neskningstakten under ar 1960 varit snabb, liksom att statens
intdkter fran omséttningsskatten hade blivit 100 miljoner hogre dn berdknat.**
Aven for pafoljande ar fanns anledning att rikna med kraftiga 16neckningar
och en privat konsumtionstillvaxt pa fem procent.*® De politiska malsattning-
arna om en balanserad expansion var samtidigt oférandrade och det finns dér-
for anledning att tro att finansdepartementets tankar gick i riktning mot en
loneddmpande skattevixling i enlighet med grundidén fran &r 1957. I den

45 Landsorganisationen 1961 s. 35 f.

446 Erlander pa Riksdagsgruppen 10 januari 1961 § 1.

447 Nationalekonomiska foreningen 19 januari 1961.

48 Varen 1961 hade Bevillningsutskottet att behandla en rad motioner med krav pé forindringar
av omsittningsskatten, motioner som alla avslogs. BevU 1961: 27, 30 och 47.

#950U 1961:10.

40S0U 1961:10s. 22 f.
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reviderade finansplanen framholls ocksa att det fanns risk for en mycket snabb
privat konsumtionsékning.*!

De borgerliga partierna, som holl fast vid sin uppfattning att beskattningen
borde begrénsas, sag i de okade skatteintidkterna en mojlighet till att sdnka
skatten genom att medge hojda ortsavdrag.+> Det skulle minska skattetrycket
for framforallt 14g- och mellaninkomsttagare samtidigt som bade stats- och
kommunalskatten kunde sénkas fran och med valaret 1962. Forslaget riske-
rade att bli besvirande for socialdemokraterna som varken ville ha generellt
sdnkta skatter eller ga emot forslagen att hoja de politiskt kénsliga ortsavdra-
gen.* [ vad som internt pekades ut som en strategisk manover for att sprécka
en borgerlig front, uppmanande finansministern riksdagens Bevillningsutskott
att agera.*** Och utskottet levererade:

Utskottet instimmer for sin del 1 6nskemalen om att en h6jning snarast bor vid-
tas av savil de statliga som de kommunala ortsavdragen. En sadan reform &r
enligt utskottets mening en av de mest angeldgna inom den direkta beskattning-
ens omrade inte minst med hinsyn till att densamma ar dgnad att i sdrskilt hog
grad litta skattetrycket for de mindre inkomsttagarna.*>

1960 érs skattevéxling hade atfoljts av kompenserande transfereringar. Nu
utarbetades ett skattevaxlingspaket som byggdes upp pa liknande sitt.** Den
direkta skatten sidnktes genom att ortsavdragen hojdes och statens inkomst-
minskning kompenserades genom att omsen foreslogs hojd fran fyra till sex
procent. Hojningen beriknades sa att transfereringarna kunde finansieras och
som finansministern framholl for riksdagsgruppen skulle barnbidragshojning-
arna mer dn vl tdcka barnfamiljernas 6kade utgifter, och pensionerna var ju
indexreglerade, de riknades sdledes upp i takt med prisutvecklingen i sam-
hillet. Det var en férdelningspolitiskt riktig reform, forklarade String, “ett led
i omfordelningen fran direkt till indirekt skatt.”*7 Forslaget 1ag ocksa vél i
linje med LO:s dnskemal om skattesdnkningar for 1ag- och mellanlonegrup-
perna som sldpade efter i inkomstutvecklingen och dér facket hade svarigheter
att 16sa det problemet i 16neforhandlingarna.*

150U 1961:105s. 76 1.

452 Kommunala och statliga ortsavdrag var en skatteutjimningsdtgérd som tog hénsyn till geo-
grafiska forhallanden, civilstand och antal barn. Ju hogre avdrag desto ldgre skatt.

43 Fram till &r 1962 var landets kommuner indelade i olika dyrortsgrupper. Det var en fordel-
ningspolitiskt motiverad atgdrd dgnad att lindra beskattningen av laginkomsttagare. Dessa var
fran borjan fem men reducerades senare till tre for att erséttas av ett enhetligt grundavdrag ar
1962.

454 P4 riksdagsgruppen den 23 maj 1961 forklarade String att han ville ha en skattejustering
som kunde locka Centerpartiet och ddrmed splittra oppositionen.

455 BevU 1961:62 s. 16.

436 Riksdagsgruppen 1 november 1961 § 3.

47 Prop. 1961:188 5. 17 f.

48 Landsorganisationen 1961 s. 96 f., SOU 1962:8 s. 30.
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Genom att ga vdgen 6ver ortsavdragen kunde finansministern férst for-
handla hem paketet med Centern, som ocksa hade ett intresse av skatte-
sankningar for 14g- och mellaninkomsttagare och dérefter fa bred acceptans i
riksdagen.*” I riksdagsdebatten kunde en triumferande finansminister tilléta
sig ironisera over hur det borgerliga motstandet mot omsittningsskatten nu
forbytts 1 acceptans:

Vi kan vél vara rétt eniga om att sédllan har ett sa urbota dumt, oklokt, farligt
och inflationsriskabelt forslag och ett i princip s& omojligt skatteforslag sett da-
gens ljus som det, som nu alla partierna ar redo att skriva under.*6

Omsittningsskatten skulle hojas ytterligare tva ganger, innan den ersattes
av en mervirdesbeskattning ar 1969. Den 6kade saledes fran sex till 9,1 pro-
cent frén den 1 januari 1966.%! Aret d4rpa kom nésta hojning, den hér gingen
till 10 procent.*? Bada fordndringarna genomférdes med bred parlamentarisk
enighet och ar 1966 genom ett da traditionellt paket av riktade inkomstskatte-
sankningar och okade transfereringar.*® And foljde utvecklingen inte helt
finansministerns ursprungliga ritningar s& som de kom att foreligga i
Allmdnna skatteberedningens forslag.

3.4.3. Omsdittningsskatten och tillvixten

I januari 1964 hade String utlovat ett principiellt och radikalt genom-
gripande” forslag didr omsittningsskatten skulle utgéra ’den visentligaste
punkten i det nya skattesystemet”.** Allmcnna skatteberedningen skulle
komma med sitt betinkande under varen, men for finansministern stod det
redan nu klart att skattevixlingen forutsatte att dven foretagen fick nagon form
av skatteldttnad. Omsittningsskatten, som togs ut pa foretagens insatsvaror,
maste saledes modifieras for att inte fa negativa effekter pa tillvixten. Mer-
vardesskatten var en mgjlig 16sning pa det problemet.

Skatteberedningens forslag innebar att direkt skatt, indirekt skatt och soci-
alforsdkringsavgifter skulle ges samma vikt 1 skattesystemet och pa sa sitt
minska de oldgenheterna som varje finansieringsform forde med sig.*s Det
innebar att den progressiva statsskatten borde sinkas, medan varubeskatt-
ningen och socialforsikringsavgifterna borde byggas ut. De indirekta skat-
terna och avgifterna skulle dé tillsammans med den proportionella kommu-
nalskatten svara for merparten av vilfirdssamhillets finansieringsbehov. Det

49 BevU 1961:79.

460 FK 1961:355.75.

461 Prop. 1965:14.

462 Prop. 1967:7.

463 Prop.1965:14.

464 Nationalekonomiska foreningen 14 januari 1964 s. 9.
465 SOU 1964:25 5. 569 f.
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var en omfattande reform, som inte minst administrativt kravde ett rejalt for-
beredelsearbete, varfor den foreslogs trida i kraft forst fem ar senare, den 1
januari 1970.46

Tredelningen och ett storre uttag av indirekt skatt, forslaget var 13 procent,
forutsatte en anpassning av omsittningsskatten. “7 Forslaget var att ersétta den
med en mervirdesbeskattning dar nédringsidkare till skillnad fran slutkonsu-
menter bara beskattades for vérdestegringen mellan insatsvaror och firdig
produkt.*® Pa sé sitt kunde den indirekta beskattningen svara for en storre del
av det samlade skatteuttaget utan att niringslivet och exporten drabbades av
for hoga kostnader. En ytterligare fordel var att importen, som i sin helhet
skulle momsbeldggas, missgynnades. Att en liknande skattekonstruktion ver-
vigdes inom EEC-omradet, dér forslag lamnats till ministerradet, sags ocksa
som en fordel.*®

Beredningens forslag var en kompromissprodukt dér representanter for par-
tierna och de viktiga organisationerna nétt betydande enighet kring princi-
perna, dven om det fanns skilda meningar nér det gillde detaljerna, vilket
framgick av ett fyrtiotal sérskilda yttranden och reservationer.*® Niringslivet
hade till exempel accepterat arbetsgivaravgifterna, som man egentligen ogil-
lade, men istillet fatt gehor for onskemalen om mervérdesskatt och sénkta in-
komstskatter. I fragan om mervirdesskatten hade LO:s tva ledamoéter intagit
skilda standpunkter.*’' I arbetet med skattesystemet hade Meidner stillt sig
bakom momsen, medan Tord Ekstrém i1 Foretagsskatteutredningen sag den
som alltfor ndringslivsvénlig och heller inte tillrackligt utredd.

Principforslaget om den skattepolitiska tredelningen fick ett i stort sett vil-
villigt bemotande i remissbehandlingen hosten 1964.42 Daremot kom kritik
fran landets ldnsstyrelser som sag stora svarigheter med att kunna hantera det
stora antal skattskyldiga, som berdknades f6lja av en mervérdesbeskattning.*
Viktigare dnda var kanske att LO, precis som ar 1957, krdvde att fragan utred-
des pa nytt. Under hosten hade saledes Geijer gatt till skarp attack mot mer-
vardesskatteforslaget.* Det skulle ge hojda konsumentpriser, forsvéra avtals-
forhandlingarna och vara inflationsdrivande. Utan att i sak ifrdgasitta en storre
andel indirekt beskattning, anslot sig LO ocksa till vad deras ledamot Ekstrom
anfort om mervérdesskatten som alltfor naringslivsvinlig.

466 SOU 1964:25 5. 547 f.

467 SOU 1964:25 5. 569 f.

468 SOU 1964:25 s. 366 f.

469 SOU 1964:25 s. 107.

470 SOU 1964:25 s. 669 f.

471°SOU 1964:25 s. 757.

4712.50U 1964:25 s. 669 £, SOU 1965:28.

473 SOU 1965:28 se t.ex. s5.197, 199, 290, Prop. 1965:1, bilaga 1 s. 23.
474 SyD 8 november 1964.
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LO:s kanske viktigaste invindning mot Allmdnna skatteberedningens
arbete gillde dock dess férdelningspolitiska resonemang och slutsatser.*’”> Be-
redningen ansag att beskattningen hade en begrinsad uppgift i férdelnings-
politiken nagot som motiverade forslaget att séinka den direkta beskattningen
i alla inkomstldgen. Detta kunde LO inte stilla sig bakom. Samhéllet méste ta
ett ansvar for inkomstomfordelningen via de direkta skatterna. De lagst
avlonade borde dérfor fa storre skatteminskningar 4n i beredningens forslag,
skatten i familjer dér badda fordldrarna arbetade borde reduceras och dessutom
borde samhillet ta pa sig en storre andel av kostnaderna for barnen. 7

Regeringen valde att inte ta ndgon konfrontation med LO. I riksdagen for-
klarade finansministern att han tagit del av bade positiva och negativa
reaktioner pé skatteberedningens forslag, som han dnnu inte var beredd att ta
stéllning till. +”7 Forslaget maste darfor tills vidare ansta. Den del som handlade
om en mervirdesskatt borde samtidigt utredas vidare eftersom erfarenheterna
fran en sadan skatteform var begriansade. Den hade &nnu bara introducerats i
Frankrike. I England hade den avvisats och i Tyskland hade regeringen valt
att skjuta pa sitt stdllningstagande.*’® Regeringen var samtidigt tydlig med sin
skattepolitiska inriktning: ’Skattepolitiken under 60-talet kommer att ge klar-
tecken for en fortsatt successiv omldggning fran direkt till indirekt beskatt-
ning”, meddelade finansministern.*” Det 14t sig forena med fordelningspoli-
tiska ambitioner att forbéttra den ekonomiska situationen fér barnfamiljerna
och “andra stora grupper i samhillet”.*° Dessutom var den ju nagot av en for-
utséttning for inkomstpolitiken. De tillvixtnegativa effekterna i det géillande
systemet maste samtidigt angripas omedelbart. Ett system med nedsatt om-
sdttningsskatt for vissa investeringsvaror inférdes saledes, ett regelverk som
utvidgades aret ddrpa.*s!

Nér partistyrelsen i september 1965 hade diskuterat kommunalvalet pa-
foljande ar hade kommunernas anstringda finansiella lage pekats ut som ett
orosmoment.*? Strang hade framhéllit att den som ville attrahera viljare
gjorde klokt i att inte tala klarsprak just nu. Och han hade &nnu en gang betonat
vikten av att halla 16nedkningarna i schack. I den rddande hogkonjunkturen
skulle det komma att resas stora krav fran laglénegrupperna och motstands-
kraften hos SAF var begriansad, framholl han.*3 Kopkraften hos dessa grupper

475 50U 1965:28 s. 375.

476 Landsorganisationen 1964 s. 332 f.

477 FK 1964, 34:62 f.

478 Nationalekonomiska foreningen 13 januari 1965 s. 8-9.

479 AK 1965:14 5. 176.

480 Prop. 1965:14 5.43, s. 64.

481 Prop. 1965:14 s. 52 f., BevU 16. Vissa investeringsvaror behdvde bara tas upp till en del av
sitt fulla vérde nér skatten berdknades.

482 Partistyrelsen 17 september 1965 § 19.

483 SAF, Svenska Arbetsgivareforeningen.
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maste minskas pa annat sitt eftersom konsumtionssidan inte kunde ta en allt-
for stor del av resurserna, manade finansministern, och ville se “’klarare rikt-
linjer for hur fordelningsfragan skulle 16sas”.#

I den efterfoljande diskussionen framfordes att kommunerna maste fa oka
sina skatter. Det skulle resultera i en storre andel proportionell beskattning.
”Vi har ju vunnit detta tidigare nir vi klarade omsen”, menade Torsten
Henriksson, ordférande i Goteborgs arbetarekommun.*® Strang replikerade:

Jag har fullt avsiktligt gatt in for en industriell expansion, kanske inte sa mycket
pé den industriella byggnationen utan mer &n hélften gar till nya maskiner, som
ska vara arbetskraftsbesparande och ge den produktionsdkning vi behover. Vi
14t bli att hdja omsen pa maskininvesteringar. Ingen kan bestrida att industrins
sjdlvfinansiering dr sdmre &n tidigare. [...] Slutsumman &r att vi har mycket att
gora, men pengarna ricker inte till. Endast om vi med skatter dr beredda att
strypa konsumtionen kan vi klara det. Vi sénker statsskatten den 1 januari och
det dr bra f6r kommunerna med hinsyn till deras behov av skattehdjningar. Jag
tror inte heller att det dr den l4ttaste vigen att marschera vidare pa omsittnings-
skattens omrade. [...] Vi maste komma fram till en mer central planering.*¢

Han avslutade sitt anférande med att han kénde sig tveksam till en allméin
diskussion; skulle en sddan f6ras borde det vara under en viss ledning.*’
Uppenbarligen ség finansministern att skatteviaxlingsméjligheterna borjade
nirma sig sitt slut, &ven om direktskattesdnkningen vid det kommande arsskif-
tet var avsedd att finansieras med att omsen hojdes fran sex till nio procent.

Skatteberedningen hade foreslagit en momsniva pa 13 procent och med
forslaget om en nioprocentig konsumtionsskatt borjade regeringen nérma sig
den nivan. Skattevixlingen ar 1966 gav i vanlig ordning lag- och mellanin-
komsttagare sankt direkt skatt samtidigt som barnbidragen hojdes och pens-
ionerna riknades upp.*® Inkomstpolitiskt borde l6nedkningarna darigenom
ddmpas. Sparet 1ag utstakat eller som finansministern beskrev saken: ”Ett led
i den sedan 1959 pagiende omlidggningen av vart skattesystem till 6kat inslag
av indirekta skatter.”*%

De borgerliga partierna som hoppats pa en mervirdesskatt sdg det hela som
en halvmesyr, men ville 4nda inte avvisa propositionen. Pa initiativ av folk-
partisten Ola Ullsten justerades didremot uttagsprocenten upp till 9,1 procent
for att sikerstilla en finansiering av det svenska bistandet.*°

Kommunalvalen &r 1966 innebar en kraftig tillbakagang for socialdemo-
kraterna. Savil bostadsbrist som inflation och skattepolitik hade kritiserats av

484 partistyrelsen 17 september 1965 § 19.
485 Partistyrelsen 17 september 1965 § 19.
486 partistyrelsen 17 september 1965 § 19.
487 Partistyrelsen 17 september 1965 § 19.
488 Prop. 1965:14.

489 Prop. 1965:14 s. 40.

490 BevU 1965:16. Motion I1:588.
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de borgerliga partierna. Nar valutgdngen diskuterades i partistyrelsen holl
Stréng énda fast vid sin linje att néringspolitiken, som ocksa var en prioriterad
fraga for LO, var partiets mest centrala uppgift. Men politiken fick inte foras
grovt och onyanserat, utan i samarbete med det privata niringslivet, manade
han.®' Partistyrelsen beslot ocksé att hélla en extra kongress dér néringspoli-
tiken stédlldes 1 centrum.*? Som vi kommer att se i nésta kapitel valde VPK
inom kort att kritisera regeringen bade for skattepolitikens utformning, dir den
indirekta skatten p& mat var en angreppspunkt, och for néringslivets vinster
och ”att staten och kapitalet sitter i samma bat” 4>

11967 ars statsverksproposition, och ett par ménader fore kongressen, pre-
senterade regeringen sd en niringspolitisk satsning, en fond som sa sma-
ningom materialiserades som den statliga investeringsbanken. Denna satsning
pa tillvixten skulle dn en gang finansieras via den regressiva omséttningsskat-
ten som hojdes till 10 procent.** Till skillnad fran tidigare beholls den direkta
skatten oférdndrad. Pa riksdagsgruppen framholl finansministern istéllet att
konsumtionen fick betala f6r néringslivets utbyggnad och forbéittrade slag-
kraft.*s Han pekade samtidigt pé det strategiskt kloka i att genomfora forslaget
omgaende, for att kunna ldgga en budget utan skattehdjningar under valaret
19684%°

Strategin med stegvisa reformer utan nagra 6ppna konflikter med vare sig
LO, niringslivet eller de borgerliga partierna hade gjort det méjligt att driva
upp den indirekta beskattningen nira de 13 procent som Allmdnna skattebe-
redningen foreslagit. Genom reduktionen for investeringsvaror hade nirings-
livet ocksa fatt manga av de fordelar en moms skulle komma att innebéra.
Stegvisa reformer och anpassningar hade ddrmed berett viagen for det
illusionsnummer som presenterades aret ddrpa. Den nya skatteformen mervir-
desskatt framstilldes sdledes som en rent teknisk atgird, trots att omliagg-
ningen innebar en ytterligare skatteforskjutning fran foretagen och till konsu-
menterna.*’ | propositionen papekades ddaremot sérskilt att en forutsattning for
den nya skatten var att den inte innebar nagon 6kad beskattning av den privata
konsumtionen och att den inte medférde nagon mer vésentlig omfordelning.+*

Momsen innebar dnda att skattebasen breddades, alltsa att fler varor och
tjdnster kom att beskattas. For foretagen innebar nyordningen en skatteldttnad,
som till en del motverkades av att de fick erldgga en socialfoérsékringsavgift
pa en procent av I6nesumman. Inom den ekonomiska forskningen har det
framhaéllits att den svenska modell som ofta beskrivs i termer av ett fackligt-

491 Partistyrelsen 1 oktober 1966 § 21, 3 januari 1967 § 3.
492 partistyrelsen 1 oktober 1966 § 21, 3 januari 1967 § 3.
493 Lan frén musikgruppen BI4 taget 1972.

494 Prop.1967:1, prop.1967:7.

495 Riksdagsgruppen 10 januari 1967 § 20.

49 Riksdagsgruppen 10 januari 1967.

497 Prop. 1968:100 s. 27.

498 Prop. 1968:100 s. 28 f.
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politiskt samarbete ocksa haft en hand utstrackt mot néringslivet, inte minst
mot de stora exportforetagen som ju var tillvixtens motor.*® Reformen bor ses
i det sammanhanget. De mojligheter till nedsatt berdkningsunderlag, i reali-
teten en sinkt skattesats dgnad att stimulera investeringar, som introducerats i
omsittningsskattesystemet fordes ocksa dver i den nya regimen vilket ytterli-
gare gynnande foretagen.’® P& riksdagsgruppen forklarade finansministern
fordelarna:

Vi gor rent bord med den av oss sjdlva konstruerade och s& varmt omhuldade
omséttningsskatten och ersitter den med en mervardesskatt den 1.1.1969. Det
betyder att man lyfter av ifran foretagen den oms de betalar pa sina investe-
ringar och kompenserar det med arbetsgivaravgift och utbyggd skattebas. [...]
I sjdlva verket gor néringslivet en liten vinst hir, men det 4r ju konsumenterna
som far betala: Det blir en férdel for den stora tunga industrin pa export och en
nackdel for servicendringarna.>!

An en ging hade den socialdemokratiska regeringen dirmed valt att prio-
ritera tillviixten och foretagen pa konsumenternas bekostnad. I riksdagen hade
VPK som enda parti motsatt sig omlidggningen, som av bevillningsutskottet
beskrevs som ett led i den reformering av skattesystemet som inletts ar 1959.50
For regeringen innebar riksdagsbeslutet om mervardesskatten dnnu en fram-
gang for den samverkansstrategi som tillimpats mot bade de borgerliga parti-
erna och LO och som utdver att reformera beskattningen var dgnad att margi-
nalisera kommunisternas inflytande. Pa atta ar hade den indirekta beskatt-
ningen okat med 150 procent, momsen hade kunnat inféras ett ar tidigare &n
planerat och allt hade kunnat ske utan nagra allvarliga motséttningar inom
partiet eller i riksdagen.

3.4.4. Sammanfattning

De borgerliga partiernas farhaga att omséttningsskatten skulle féra med sig
fortsatta skattehdjningar besannades och uttagsprocenten hojdes i rask takt
frén fyra till tio procent. Till skillnad fran ursprungsbeslutet férorsakade de
successiva skattehdjningarna under sextiotalet inga allvarliga protester. Det
samforstand som kunde etableras kan ses i ett historiskt institutionellt perspek-
tiv av hur en gang etablerade 16sningar tenderar att leva vidare, men bor ocksa
ses 1 ljuset av den samarbetsstrategi som regeringen slog in pa fran ar 1960.
Den informella institutionella ordningen déir omséttningsskatten var en forut-
sdttning for en inkomstpolitisk skattevixling krivde dterkommande formella
riksdagsbeslut. Utan egen majoritet var regeringen beroende av ett skatte-

499 Krantz 2000.

300 Prop. 1968:100 s. 67 f., se ocksd SAP-LO 1968, Hinnfors 2006.
301 Riksdagsgruppen 10 januari 1968 § 1.

502 BeyU 1967:2, Motion 1:588, 11:7009.
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politiskt samarbete och vi far hidrigenom en strategisk forklaring till varfor
socialdemokraternas skattepolitik under sextiotalet inriktades pa att na sam-
forstand. Det utgjorde priset for inkomstpolitiken och den reformerande be-
skattningen.

Nér Rehn forordade en indirekt beskattning var det som ett led i en alloke-
ringspolitik dgnad att fora resurser fran konsumtion 6ver till investeringar.
Den inriktningen forstirktes gradvis under sextiotalet genom mojligheterna
till ett nedsatt berdkningsunderlag for vissa typer av investeringar. Den indi-
rekta beskattningen kom séledes att utgora ett av flera selektiva finanspolitiska
redskap dgnade att stimulera vissa sektorer av ekonomin. Nedsatt skatt pa in-
vesteringsvaror utgjorde pa sa sitt en brygga mellan omséittningsskatten och
den mervirdesbeskattning som helt lyfte bort den indirekta beskattningen fran
foretagen. Genom det beslutet kunde ocksa skattevixlingen drivas vidare, na-
got som hade varit svarare om foretagen fatt vidkdnnas samma skatteskérp-
ningar som konsumenterna. Momsreformen kan hérigenom ses som en stabi-
litetsskapande forandring dgnad att frédmja tillvéxten och skapa utrymme for
fortsatt inkomstpolitik.

Den konflikt som fanns kring momsen med delar av LO mildrades genom
att regeringen inte anammade skatteberedningens syn pa skatt och fordel-
ningspolitik samt genom att momsen inférdes gradvis och med ett sista steg
direkt dgnat att tillfredsstélla LO-krav pa en mer aktiv néringspolitik. Moms-
beslutet torde samtidigt ha minskat niringslivets engagemang i den indirekta
beskattningen. Den broms som legat i att varje omshdjning urholkade export-
foretagens konkurrenskraft forsvann saledes i och med den nya ordningen. Det
var en sannolikt oférutsedd konsekvens av mervérdesskattebeslutet.

Institutionellt kan mervérdesskatten betraktas som ett resultat av det l4-
rande och den anpassning som dger rum inom en i 6vrigt stabil institutionell
struktur.’®® Momsreformen var ju i ndgon mening en forutséttning for att den
institutionella grundidén, skattevixlingen, kunde 16pa vidare utan att ge nega-
tiva effekter pa investeringar och tillvixt. Trots att reformen innebar stora ma-
teriella fordndringar bor den darfor inte betraktas som en brytpunkt utan som
en fordndring avsedd att vidmakthalla en institutionell stabilitet. Momsen bars
fortfarande upp av de skattevixlande parterna socialdemokratisk regering och
LO och den behall sin idéméssiga forankring i tillvixt och stabilitet.

Begreppet begrdnsad fornyelse betonar hur objektiva férhallanden kan ge
upphov till problem som kan, men inte behover, sitta igang institutionella for-
andringsprocesser. Synsittet bygger pa att det finns aktorer for vilka proble-
men utgdr ett hot mot deras maktpositioner, och att de darfér formulerar alter-
nativa l16sningar.’® Den investeringshimmande omsittningsskatten utgjorde
ett reellt problem for bade finansministern och niringslivet, som aktivt arbetat
for att f bort den. Den hade néatt en nivd dar den riskerade att himma sévél

303 Campbell 2004 s. 31 f.
304 Campbell 2004 s. 172 f.
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tillvixten som den skatteviaxling som bade regeringen och LO hade intresse
av. Genom momsreformen kunde skattevixlingsidén didremot fortleva inom
en i det ndrmaste intakt skattevidxlande korporativ incitamentsstruktur.

3.5. Slutsatser

Problemet Gunnar Stréng och den socialdemokratiska regeringen stod infor i
slutet av 1950 var som Erlander uttryckte det att skaffa samhallet véldiga re-
surser med en demokratisk metod. De befintliga skatteformerna var dé otill-
rackliga och gransen for nér den progressiva inkomstbeskattningen skulle ge
fler negativa @n positiva bidrag till samhillsekonomin borjade nidrma sig.
Skattesystemet maste foljaktligen goras om sé att det fortlopande kunde gene-
rera stora resurser pa ett sitt som inte skapade obalanser i ekonomin. Omsitt-
ningsskatten i sin socialdemokratiska form var tankt att utgéra l6sningen.>

Det var en 16sning som f6tts ur Rehns syn pa den solidariska l6nepolitikens
strukturomvandlande potential och tagits vidare av en foretags- och tillvixt-
orienterad socialdemokrati dir Stréngs tilltro till social ingenjorskonst bidrog
till att ge beskattningen en samhillsomvandlande roll i det socialdemokratiska
samhillsbygget. Grundkonstruktionen var att dra resurser fran privat kon-
sumtion till offentliga och privata investeringar och att géra det med hjilp av
inkomstpolitiska dverenskommelser. Dessa skulle bidra till att 16sa samhalls-
ekonomiska balansproblem genom att l6ntagarna visade en viss restriktion i
sina lonekrav och i gengédld kompenserades med de direktskattesdnkningar
och transfereringar som den indirekta skatten finansierade. Priset for att LO
skulle delta var en kraftigt utbyggd arbetsmarknadspolitik, som i sin tur var
en forutsdttning for att LO:s solidariska l6nepolitik skulle fungera pa avsett
vis. Det var en ordning som tillgodosdg savél regeringens mal som LO-
ledningens krav pé partiet.

Konsumtionsskattebeslutet infogade ddrmed beskattningen i en informell
korporativ institutionell struktur av fackligt-politiskt samarbete dgnat att sé-
kerstélla LO-medlemmarnas inkomststandard utan att rubba den samhéllseko-
nomiska stabiliteten. Vi kan anvénda bilden att inkomsttryggheten med om-
sittningsskattereformen fick sin fjarde grundsten pa plats. Nu fanns ett fack-
ligt-politiskt samarbete pa plats langs hela den for arbetstagarnas materiella
standard viktiga kedjan av i. arbete ii. 16n jii. skyddsatgirder vid temporar
arbetsoformaga och iv. beskattning. Min tolkning &r att partiet gjorde ett
historiskt vigval genom att komplettera de tre ¢vriga standardgaranterande
institutionella strukturerna med ett skatteverktyg. En fullodig inkomstpolitik
fanns ddrmed pa plats. Forskningen har tidigare papekat att vilfirdsstaten

505 Jfr. Hinnfors 2006 s.120.
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kunnat motiveras ekonomiskt som en fruktbar investering i samhillsekono-
min.>* Omséttningsskattebeslutet hor hemma i samma hérad.

Slutsatsen avviker fran tidigare forskning som starkt tonat ner det fackliga
inflytandet ver skattepolitiken och istillet velat ligga den helt i regeringens
hinder.*%7 Jag har istéllet lyft fram hur skattevdxlingens informella institution-
ella ordning var dgnad att knyta ihop 16ner och skatter, fack och politik. Upp-
repade direktskattesdnkningar i vissa inkomstskikt skulle underlétta [6nerorel-
serna och skapa forutséttningarna for samhéllsekonomisk stabilitet samtidigt
som hojda transfereringar sékerstéllde en standardokning trots begrénsade 16-
nedkningar. Det var en modell som fungerade sé ldnge regeringen kunde skapa
majoriteter bakom sina forslag. Konsumtionsskatten bidrog dérigenom till den
samhillsekonomiska stabiliteten och tillvixten pé flera sitt; den kunde be-
gransa lonedkningstakten for framforallt LO:s lag- och mellanlonegrupper,
den drog resurser fran konsumtion till investeringar och den bidrog under flera
ar till en parlamentarisk skattepolitisk samsyn. Den nya inriktningen marke-
rades 1 1960 ars partiprogram dir det gamla ”forbudet” mot indirekt beskatt-
ning togs bort och skattepolitikens huvuduppgift sades vara att finansiera
gemensamma behov, allokera resurser och framja effektivitet.5

Det finns ocksa anledning att papeka att séarskilt de stora foretagen vilkom-
nade omsittningsskatten och sedan aktivt bidrog till att den lades om i en &n
mer foretagsvénlig riktning genom 1968 ars reform. Tillvéxten var ett gemen-
samt mal for savil regeringen som facket och néringslivet, &ven om LO i varje
fall utat genomgaende kriavde att foretagens skatteborda maste oka.

Tidigare forskning har satt in omséttningsskatten i ett statsfinansiellt och
finansierande sammanhang.’® Jag menar att detta dr att anlédgga ett alltfor be-
grinsat synsitt pa en reform som hade mycket mer vittgdende ambitioner och
effekter. Hade finansieringen varit en huvudfraga hade den kunnat 16sas med
andra, mindre kontroversiella och genomgripande atgidrder. Som finansmi-
nistern forklarade pa Nationalekonomiska foreningen krdvde emellertid om-
sdttningsskattens inférande en uppgorelse om 16neédterhdllsamt och en paral-
lell lattnad i den direkta beskattningen for att den nya skatten inte skulle fa
destabiliserande effekter och leda till krav pa 16nedkningar.’® Bada dessa
element kom att integreras i den nya inkomstpolitiska ordningen.

Med denna tolkning skulle det socialdemokratiska partiet med varubeskatt-
ningen inte fjirma sig utan i stillet ndrma sig sin ideologiska kdrna av att
sdkerstélla arbetsfamiljens ekonomiska standard trots att reformen gjorde
skattesystemet mer proportionellt och mer regressivt. Savdl mél som medel
for skattepolitiken knots dnda ndrmare partiets overgripande mal av full

306 Andersson 2016 s. 569; se dven Lindvall 2016.s. 561.
507 Elvander 1972, Hermansson 1993.

308 Misgeld 2001, Program 1960 s. 51 f.

509 Elvander 1972.

310 Nationalekonomiska foreningen 24 januari 1957 s. 19 f.
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sysselsittning, stabil tillvaxt, starka foretag, starkt fackligt inflytande, solida-
risk 16nepolitik och vingarnas trygghet” samtidigt som den finansierades pa
ett sitt som drog resurser fran onyttig privat konsumtion till ett gemensamt
framtidsbygge. Mojligheterna att sa tydligt lanka arbetsmarknadspolitiken till
beskattningen gav ocksa den ideologiska dverbyggnad som LO sagt sig sakna
1 sitt remissvar hosten 1957. Omsen var ddrmed mer dn “en formell 16sning”
pa finansieringens problem, som tidigare hivdats, &ven om den inte fordnd-
rade partiets ideologi.’!!

Trots skattevixlingen riskerade konsumtionsbeskattningen att sétta partiets
fordelningspolitiska trovérdighet ifrdga och 6ppnade for kritik frén vénster,
vilket torde ha bidragit till den skattepolitiska nyordningen att kompensera
vissa grupper for en generell skatt. Vil att méirka var ju detta ingenting som
LO ansdg nodvindigt. S& sent som varen 1959 forordade facket en lag va-
ruskatt utan kompenserande transfereringar. Det system som slutligen valdes
erbjod samtidigt regeringen och det socialdemokratiska partiet bade ekono-
miska och politiska foérdelar. Riktat ekonomiskt stod till begransade grupper
var billigare dn administrativt krangliga och breda kompensationslosningar
som sdnkt livsmedelsbeskattning, samtidigt som det 6ppnade politiska moj-
ligheter av riktat stod till viktiga vdljargrupper. Samma grupper som LO och
partiet viarnat om i socialforsikringssystemen, den skdtsamme arbetaren och
hans familj, skulle ddrmed st& i centrum dven for varubeskattningens olika
kompensationsmekanismer och understryka partiets tidigare viagval av att
stélla intressepolitik fore universalism.>'?

Skattevixlingens informella och dynamiska institutionella ordning, som
inom parentes bidrog till ett fortlopande 6kat skattetryck, forutsatte en rege-
ring som vid varje tillfidlle kunde fa fram beslut i riksdagen. Det kravet, som
kan ses som en of6rutsedd institutionell restriktion, skulle bli vigledande for
regeringens skattepolitiska strategi under 1960-talet och forklara den skatte-
politiska gatan varfor politiken gick fran parlamentarisk konflikt till konsen-
sus under 1960-talet.

Svensk arbetarrorelse hade som tidigare diskuterats ett overgripande mal
av full sysselsittning med hjélp av tillvéixtpolitik, arbetsmarknadspolitik och
fackligt-politiskt samarbete.’'> Det &r ocksé i den kontexten jag ser den till-
véxtorienterade och stabiliserande omsittningsskatten med sin atfoljande in-
stitutionella ordning av skattevixling. Langsiktigt hade den modellen &dnda
sina begrinsningar eftersom en stdndigt hojd beskattning av foretagens in-
satsvaror kom att verka tillvixthdimmande. De modifieringar som gjorts ge-
nom nedsatt berdkningsunderlag kunde hantera problemen under en Gver-
gangsperiod, men for att hélla fast vid grundidén att beskattningen skulle

511 Hinnfors 2006 s.120.
512 7fr. Amark 2005 s. 125.
313 Lewin 1967, Rehn 1977, Misgeld et al.1989, Tilton 1990, Moene & Wallerstein 1999.
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skapa tillvaxt kridvdes en skatteteknisk fordandring. Det &r i det ljuset mervir-
desbeskattningen bor ses. Den utgjorde en anpassning for stabilitet.

Sammanfattningsvis hdvdas att omséttningsskatten formades for att siker-
stilla en samhillsekonomisk stabilitet pa ett sétt stddde LO:s 1onepolitiska mal
och lag i linje med den solidariska 16nepolitikens ambitioner. Harigenom upp-
l6stes inte bara den motsdttning som fanns mellan en regressiv beskattning
och fordelningspolitiska ambitioner utan, framférallt sedan mervérdesskatten
beslutats, mellan 6kad beskattning och aktiv néringspolitik.
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4. En jamlik beskattning

4.1. Introduktion

De 6vergripande fordelningsfragorna som under det sena femtiotalet i nagon
man skjutits i bakgrunden skulle komma tillbaka med fornyad kraft. En bi-
dragande orsak var den parlamentariska skatteberedningens slutsats att skat-
tepolitiken spelat ut mycket av sin roll som férdelningspolitiskt instrument.
Detta fick LO att protestera skarpt och regeringen slot upp med sin nya paroll
om okad jamlikhet.

Den stora skattereform som Striang aviserat redan 1964 gavs sdledes en
nagot annan inriktning &n vad beredningen foreslagit. Nar den vil sjosattes ar
1970 hade den saledes ett uttalat mal att skapa 6kad jamlikhet samtidigt som
partiledningen hyste forhoppningen att den ocksé skulle sikerstélla en social-
demokratisk majoritet i den forsta enkammarriksdagen.

I kapitlet kommer vi moéta en till formen sparbunden socialdemokrati som
forsoker anvianda den indirekta beskattningen och skattevéxlingen for att de-
monstrera sin forankring i jamlikhetstanken. De férvintade framgéngarna ute-
blev dock nir skattevixlingens gradvisa och stabilitetsskapande forandring
kom att anvidndas for ett stort sprang #dgnat att ge bade parlamentariska och
ideologiska framgangar. Savéil viljare som ovriga riksdagspartier reagerade
negativt. Den skattepolitik som tjdnat det socialdemokratiska partiet sa vil un-
der tio ar visade sig nu istédllet béra froet till valforluster. I riksdagsvalet 1970
tappade socialdemokraterna sin majoritet, 1973 ars val gav efter ytterligare
rosttapp en jamviktsriksdag och efter valet 1976 fick de borgerliga partierna
ta over regeringsmakten och skattepolitiken sags genomgéaende som en del av
forklaringen till partiets tillkortakommanden.

Redan 1972 hade dessutom skattevaxlingsinstrumentet torpederats av VPK
och det drojde dnda till valet 1982 innan socialdemokraterna ater hittade ett
sdtt att anvinda konsumtionsbeskattningen for att bedriva reformpolitik. Ett
beslut pa LO-kongressen 1986 med innebdrden att den offentliga sektorns be-
hov inte kunde motivera fortsatta skattehdjningar skulle, nér det konfirmera-
des av partikongressen péafoljande ar, innebira att den skatteh6jande skatte-
vaxlingsepoken gatt till dnde.

Kapitlet dr som tidigare angetts uppbyggt med en inledning f6ljt av ett av-
snitt dgnat at periodens viktigaste idéer med béring pa beskattningen dar fra-
gan om hur socialdemokratin hanterade konflikten mellan individrittvisa och
klassrittvisa skulle bli central. Darpa foljer ett avsnitt om 1970-talets tva stora
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jamlikhetsinfluerade skattereformer med fokus pa aktorer, mal och strategier
och dérefter ett avsnitt som behandlar de atfoljande politiska och institution-
ella konsekvenserna. Kapitlet avslutas med en sammanfattande och analyse-
rande diskussion.

4.2. Idéer om skatt och jamlikhet

4.2.1. Inledning

Medan 1960 érs partiprogram framholl att skattepolitikens uppgift var att
finansiera gemensamma behov, allokera resurser och frimja effektivitet po-
angterade det ddrpéa foljande 1975 ars program beskattningens mojlighet att
skapa ekonomiskt utrymme for angeldgna gemensamma behov och att fraimja
en jimnare inkomst- och férmogenhetsfordelning.’'* Bakom den forskjut-
ningen lag en starkare betoning av jamlikheten &n tidigare.’'> Den inleddes
under sextiotalet och kom att pa olika sitt att paverka skattepolitikens inrikt-
ning och de tva stora skatteforslag som den socialdemokratiska regeringen
lade fram i borjan av sjuttiotalet.

Den skattepolitiska jamlikhetsdebatten rérde sig pa flera plan. For det
forsta géllde den inkomstutjamningen diar LO under sextiotalet hade radikali-
serats. Den solidariska l6nepolitiken gav inte tillrdckliga resultat och fordel-
ningen mellan arbete och kapital blev aterigen en viktig fraga. Nu krdvde
facket inte bara lika 16n for lika arbete utan hade ett mer generellt ansprak pa
lika 16n.

For det andra gillde den familjebeskattningens sér- eller sambeskattning,
som stéllde partiet infor fragan om utjimningen mellan samhéllsklasserna var
viktigare 4n utjimningen mellan individerna.’’® Den gdllande sambeskatt-
ningen innebar att gifta personers inkomster lades ihop vid beskattningen.
Makar som var och en hade en mattlig inkomst kom didrmed att beskattas som
en hoginkomsttagare. Att det var en oldgenhet radde det stor enighet om. Men
en sdrbeskattning riskerade att 6ka klasskillnaderna eftersom kvinnorna i
tjidnstemannafamiljerna hade en hogre forvirvsfrekvens én andra. Ett okat
arbetskraftsdeltagande bedomdes heller inte mgjligt och kanske heller inte
onskvirt for LO-kollektivets fruar. Medelklassen hade ddrmed mer att vinna
pa en sérbeskattning dn LO-grupperna och en den riskerade darfor att forsvara
LO:s forutséttningarna att nd malet om en standardutjamning.

514 Misgeld, 2001. Program 1975 s. 51 f. och 73 f.
315 Se t.ex. Moller 2007 s. 167 f.
316 Hinnfors 1999 s. 307.
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En tredje jamlikhetsfraga gillde skattebordans fordelning mellan 16ntagare
och foretag. Den hade, som LO péapekat, forskjutits till Ilontagarnas nackdel av
mervérdesskattereformen.

Slutligen skulle partiet attackeras av VPK som med kraft ifragasatte den
socialdemokratiska uppfattningen att okad konsumtionsbeskattning kunde
skapa okad jamlikhet, liksom LO:s beredvillighet att begridnsa sina l6nean-
sprak i stabilitetens namn. For VPK var momsen fortfarande ett uttryck for en
klasspolitik som tillsammans med foéretagens vinster bidrog till ett fortryck av
de samst stéllda.

Alla fragorna skulle pa olika sétt ha baring pa den indirekta beskattningen
och skattevixlingen.

4.2.2. Skatt och fordelning

I analyserna av den socialdemokratiska idévirlden brukar det framhallas hur
partiet kopplat samman begreppen ekonomisk effektivitet och jamlikhet, dér
det forsta skapade forutséttningarna for det andra.’'” Genom att prioritera till-
vixten skapades 6kade resurser vilket i sin tur mojliggjorde ett vixande och
jamnt fordelat vilstand. Det var ett synsétt som kom att problematiseras under
den andra hilften av 1960-talet, nir med Kjell Ostbergs bild det liberala sex-
tiotalet ersattes av det roda.’'s Pa partistyrelsen podngterade Erlander att visst
hade Rehn och Meidner tinkt rétt nir de skisserade en arbetsmarknadspolitik
som sokte forena det ekonomiskt rationella med det socialt rittfirdiga, men
partiet maste ocksa forst att blandekonomin hade sina granser.*'"* Rorlighets-
politiken innebar svérigheter for de dldre. Hur langt kunde partiet acceptera
befolkningsomflyttningen? Borde kvinnorna forceras ut pa arbetsmarknaden
for att 16sa ekonomins balansproblem? Och hur kunde alla fragor 16sas utan
att den viktiga inhemska exportindustrin hamnade i svarigheter?

Kritiker inom och utom partiet skulle ocksa i tilltagande grad resa frage-
tecken for tillvdxtens, strukturomvandlingens och rationaliseringens effekter
for arbetstagarna, arbetslivet och formogenhetsfordelningen i samhéllet.>* Det
satte stralkastarljuset pa den for LO besvirande fragan om vad den solidariska
16nepolitiken egentligen resulterat i och pa partiets sjéalvbild av att vara jim-
likhetens framsta foresprakare. De laga 16nerna fanns kvar och bidrog till hoga
vinster i nédringslivet, samtidigt som omstruktureringen tvingade fram ack-
ordsloner och flyttlasspolitik.?' Som papekades i den inflytelserika debattbo-
ken Den ofdrdiga vilfdrden fanns fortfarande manga som levde utanfor

17 Tilton 1990, Lewin 1967, Moene & Wallerstein 1999.

518 Ostberg 2002.

319 Partistyrelsen den 3 januari 1967 § 3.

520 Hermansson 1965, Esping-Andersen 1989, Bergstrom 2007.
321 Schifer 1984.
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gemenskapernas virme.’2? Strang hade i sin analys fran ar 1956 framhallit att
ett allt 6verskuggande intresse for férdelningsfragor representerade en social-
demokratisk konservatism och att tillvixten och kapitalanskaffningen méste
std 1 centrum for politiken.’> Den uppfattningen stod inte langre oemotsagd.

Debatten var kénslig for socialdemokraterna som alltmer kommit att upp-
fattas som en del av etablissemanget. Stora anstrangningar gjordes foljaktligen
for att atererdvra jamlikhetsbegreppet fran debattorer och politiska motstan-
dare till hoger och vénster. Genant nog hade en av de forsta observationerna
av den bristande jamlikheten gjorts av den stora parlamentariska Allmdnna
skatteberedningen, som 1 sitt slutbetdnkande, som avldmnades varen 1964,
framholl att fordelningsfragorna var kontroversiella:

Vad hir asyftas dr att beskattningen utnyttjats for sddant som en utjamning av
inkomst- och egendomsfordelningen i samhillet [...]. Att denna utveckling inte
i allo varit av alla uppfattad som 6nskvird &r vélbekant. I sjédlva verket torde
meningsbrytningarna pa detta omrade varit sarskilt starka. Beskattningens om-
fattning och utformning har hort till det mest kontroversiella inom samhéllsde-
batten under i allt fall de senaste decennierna.>?*

Men beredningen menade dnda att fordelningen inte nodvéndigtvis maste sta
i centrum for skattepolitiken. Den slutsatsen blev starkt ifragasatt inte minst
eftersom utredningsmaterialet visade att det inte skett ndgon ndmnvérd in-
komstutjamning sedan ar 1948. Perioden fram till ar 1970 skulle heller inte
erbjuda ndgon jamnare inkomstfordelning, ett konstaterande som gjordes utan
att nagon av ledamoterna tycktes ha forstatt dess politiska sprangkraft. Att 6ka
skattetrycket for en liten grupp hoginkomsttagare sdg utredarna dessutom som
ganska meningslost, eftersom det gav sa begriansade statsfinansiella effekter.
Slutsatsen var att den progressiva beskattningen till en del spelat ut sin roll
och att ett effektivt skatteuttag forutsatte mer av indirekt beskattning och so-
cialforsdkringsavgifter.”” Det innebar en okad betoning av proportionell
beskattning och 4tfoljdes av forslaget att ersdtta omsittningsskatten med en
sadan mer néringslivsvénlig indirekt beskattning, som behandlades i férega-
ende kapitel.

11964 érs valrorelse skulle VPK lyfta fram orttvisorna i skatteberedning-
ens forslag. En angreppspunkt var forslaget om 6kad indirekt beskattning som
partiet ansag slog hardast mot de sémst stéllda. Det gav en felaktig férdelning
som borde korrigeras genom att skattebefria nodvéandighetsvaror som livsme-
del eftersom dessa svarade for en stor del av laginkomsttagarnas utgifter.
Kritiken mot omsen och de hoga matpriserna bidrog till att partiet med sin nye
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partiledare C.H. Hermansson vann tre nya mandat i valet och en vagmaéstarroll
i andra kammaren.

VPK:s analys av konsumtionsbeskattningen och foérdelningspolitiken stod
i direkt kontrast till regeringens. I socialdemokraternas idévirld bidrog skatten
till en stabiliserande tillvixt och skapade pa sa sétt resurser som kunde anvén-
das i en fordelande valfirdspolitik. For véanstern skapade den ordttvisor genom
sin regressiva konstruktion. Det var en motsdttning som snart kom att fa in-
stitutionella konsekvenser.

VPK var samtidigt inte ensamt i sin kritik av hur skatteberedningen hante-
rat frigan om fordelningsrittvisa. I den socialdemokratiska idétidskrift Tiden
framholls att férslagen maste leda till att ojimnheten i fordelningen av dispo-
nibla inkomster bestod, eftersom detta ju lag i direktiven, samtidigt som le-
darskribenten sjélv forordade en mer utjamnande politik.** Kurt Samuelsson
1 Aftonbladet var daremot beredd att ga liangre dn skatteberedningen nér han
forfiktade asikten att den progressiva beskattningen helt spelat ut sin roll.5?

Nagra krav pa att skattevixlingsinstrumentet skulle omprévas eller kom-
pletteras med andra atgérder som var béttre dgnade att skapa fordelningsratt-
visa fordes dock inte fram i partiet med dess sparbundna forankring i skatte-
vixlingsmetoden. Finansministern strickte sig d4nda, som papekats i forega-
ende kapitel, till att forklara att han inte var beredd att ta stillning till om och
i sa fall nér regeringen avsag att ldgga nagon proposition pa skatteberedning-
ens betdnkande.®?® Samtidigt skulle han genom ett gradvis reformarbete och
utan nagra 6ppna interna konflikter agera i beredningens och sina ursprungliga
direktivs anda genom att sidkerstélla att omsittningsskatten hojdes och utveck-
lades och att skattevixlingen ddrigenom kunde drivas vidare.

Allmdnna skatteberedningens papekanden om att det inte skett nagon
verklig inkomstutjamning och att ndgon siddan heller inte var att vinta gav
reaktioner dven bland borgerliga politiker. I riksdagen stéllde centerpartister,
folkpartister med stod av enskilda socialdemokrater krav pa att hela lag-
inkomstfragan maste utredas for att skapa klarhet kring vilken typ av nirings-
politiska, skattepolitiska, socialpolitiska och arbetsmarknadspolitiska atgérder
som borde vidtas for att minska skillnaderna.’?® Motionerna hade remitterats
till arbetsmarknadens parter ddar LO var vdl medveten om den solidariska
l16nepolitikens begrinsningar.** Man hade nu svart att motsitta sig en utred-
ning, sérskilt som ribban for organisationens l6nepolitiska strivandena hojts
och malet om Lika Ion for Lika arbete ersatts av ett allmédnt krav pa Lika
Lén.
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Regeringen var dock inte fortjust i riksdagens begédran om en dversyn av
snart sagt hela politiken, ndgot som kom att priagla direktiven till den kom-
mande Laginkomstutredningen. Den sorterades in under inrikesdepartementet
som ocksd hade det direkta ansvaret for arbetsmarknadsfragorna. Med
Meidner som ordforande och Per Holmberg, ocksa han fran LO, som hu-
vudsekreterare hoppades sannolikt regeringen ha styrt undan en del av de be-
farade angreppen pé den socialdemokratiska modellen. Meidner var ju ocksa
en uttalad anhéngare av skattevéxlingstanken trots dess begrinsade majlighet
till storre inkomstpolitiska justeringar.®?> Uppdraget begrénsades foljaktligen
till att avse kunskapsinhdmtning;

Det bor i mojlig man klarldggas huruvida den laga inkomsten beror pa person-
liga forhallanden eller pa mera allmingiltiga omstandigheter. Det maste vara
angelédget att vinna 6kad klarhet om varfor madnga medborgare i den fulla syssel-
sattningens samhille inte kunna komma bort frdn en mindre givande eller osta-
dig sysselsittning till en mera fordelaktig sidan. Aven om utredningens uppgift
inte i forsta hand &r att ldgga fram forslag till atgdarder for att 16sa 14glonepro-
blemen, kan man dock forvénta att de vunna utredningsresultaten likvél kom-
mer att ge underlag for fortsatt reformarbete och eventuellt ytterligare special-
undersokningar.’3

Jamlikhetsdebatten kunde &nda inte begravas i utredningsvisendet, dartill
var den alltfor besvirande for ett folkhemsparti. Istdllet krdvdes ett mer resolut
politiskt svar. LO hade inlett med att &r 1966 tillsdtta en I6nepolitisk kommitté
for att utreda mojligheterna till loneutjimning.>* Partiet tillsatte sedan en egen
jamlikhetsutredning under ledning av Alva Myrdal, som fick ge en forsta, lite
trevande rapport till den niringspolitiska extrakongressen ar 1967.5° 1 det fort-
satta arbetet, som bedrevs gemensamt med LO, kunde man konstatera att kra-
ven pa utjamning inte borde begrinsas till de 16nearbetande och darfor fore-
slogs insatser inom en rad olika politikomrédden. Senare fogades ocksa ett antal
skatteforslag till reformlistan: skatteviaxlingen borde fortsétta i former som
hojde, inte sdnkte, de inkomstsvaga gruppernas standard och beskattningen av
arv, formogenhet och kapitalvinster maste skérpas.>*

Den Myrdalska utredningen undvek dock den med dagens 6gon ganska
sjdlvklara jamlikhetsfraga som ladg i familjebeskattningen.>’” Myrdal sjélv
hade en i grunden konservativ syn pa kvinnan som visserligen anségs ha en
ritt att arbeta, men ocksa maste axla ett huvudansvar for hem och barn.s*
Viktigare dnda var att familjebeskattningen stéllde partiet infor ett svarlost val
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mellan klassrattvisa och individréttvisa. Med en stor andel hemmafruar i LO-
kollektivet riskerade en sédrbeskattning att forstarka klasskillnaderna i sam-
hillet. Risken for att den i synnerhet skulle gynna medel- och 6verklassen, dar
den kvinnliga forvérvsfrekvensen var nagot hogre dn i LO-grupperna, var pa-
taglig. Den forstirktes av den progressiva inkomstbeskattningen, som, om
sambeskattningen togs bort, skulle ge de storsta vinsterna till mellaninkomst-
tagarna. Den helt manliga utredningsstyrkan 1 Allmdnna skatteberedningen
hade ocksé sett en helt genomford sérbeskattning som en alltfor kostsam och
genomgripande reform.> Enligt deras berdkningar riskerade mer &n en miljon
familjer, mdnga med sma inkomster och dir kvinnornas mojligheter till for-
vérvsarbete var begrinsade, halka efter om ett sadant forslag drevs igenom.
Utredarna onskade i stillet forbéttra barnfamiljernas villkor med hjélp av
hojda barnbidrag. Precis som vi har sett nir det gillde fordelningsfragorna var
beredningen ddrmed latt ur takt med tiden, dir sidrbeskattningen borjat drivas
som en jamstdlldhetsfraga.>

Meidner, som var en av LO:s tva representanter, hade didremot tillsammans
med TCO:s och SACO:s ledaméter i ett sédrskilt yttrande foreslagit att sirbe-
skattningen borde inforas pa sikt.’*' Den uppfattningen hade ocksa framforts
av Socialdemokratiska kvinnoforbundet. P4 den néringspolitiska extrakon-
gressen fattades ocksa ett principbeslut om att séa skulle ske, 4ven om det var
en kostsam atgird med langgdende konsekvenser, som maste vigas av mot
andra 6nskemal.** Beslutet bor ses i ljuset av kongressens néringspolitiska
tema. For om jamlikheten inte entydigt talade for en sdrbeskattning utgjorde
tillvaxtens arbetskraftsbehov ett starkt argument. Redan ar 1965 hade finans-
ministern framhallit den saken i sin budgetféredragning pa Nationalekono-
miska foéreningen:

Sarbeskattningens anhidngare dr 6vertygade om att det nuvarande systemet ar
ett hogst reellt hinder for kvinnornas benégenhet att ga ut pé arbetsmarknaden.
Ar denna uppfattning riktig, har problemet med hinsyn till arbetskrafts-
situationen framover stor vikt. De gifta kvinnorna &r ju i stort sett den enda
kvarvarande arbetskraftsreserven.3#

Det forhdllandet hade ocksa, vid sidan av den principiella réttvisefragan, be-
tonats i den proposition om frivillig sdrbeskattning som regeringen lagt fram
samma ar.>* Men frivilligheten rickte inte for att mota en hotande arbetskrafts-
brist. Medan kapitalforsérjningen hade varit en flaskhals under femtio- och
sextiotalet och motiverat en politik som styrde resurserna fran konsumtion till
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investeringar, sags nu mojligheterna att 6ka antalet arbetade timmar som av-
gorande for tillvixten. For analytikerna stod valet mellan en 6kad arbetskrafts-
invandring och en okad forvérvsfrekvens bland de gifta kvinnorna. Béda
alternativen hade sina for- och nackdelar och stillde krav pa sirskilda policy-
16sningar. Skulle samhéllet kunna férma kvinnorna att som man sade ”gé ut
pa arbetsmarknaden” torde bland annat de oldgenheter som lag i sambeskatt-
ningen behdva undanréjas, menade 1965 drs langtidsutredning.>*s Det var
ocksa nagot finansministern aterkom till nér han tog stéllning for att kvinnorna
erbjod den ekonomiskt mest fordelaktiga 16sningen pé arbetskraftsproble-
met.>*¢ Att de gifta kvinnorna utgjorde en viktig samhéllelig resurs papekades
ocksa av AMS-chefen Olsson, nir han sedermera infor riksdagsgruppen fick
klargora vilka utmaningar arbetsmarknadspolitiken stod infoér. Hans budskap
till riksdagsgruppen var att samhéllet nu maste sitta in stimulansatgédrder
dgnade att aktivera den arbetskraftsreserv som de gifta kvinnorna utgjorde.>
Liksom pa 1950-talet fick alltsd Olsson, som formellt var tjainsteman, men
enligt Rothstein chef for den socialdemokratiska kaderorganisationen AMS,
legitimera behovet av en ny politisk inriktning for partiets riksdagsledamo-
ter.>4

4.2.3. Sammanfattning

Allmdnna skatteberedningen hade tillsatts for att hitta ett format for den in-
stitutionella ordning av fortlopande skattevixling som lag implicit i
konsumtionsskattebeslutet fran 1959 och mer uttalat i beredningens direktiv.
Beredningens 16sning var en tredelning av beskattningen dér lika vikt gavs at
inkomstbeskattning, indirekt beskattning och socialférsékringsavgifter. Den
progressiva inkomstbeskattningen som var viktig for att nd LO:s mal om att
sluta standardklyftan tonandes ddrmed ner. Nir slutbetinkandet dessutom
klart pdpekade att beskattningens roll i férdelningspolitiken var begrénsad var
mattet ragat for i varje fall LO. Dessa slutsatser maste darfor antingen 6verges
eller forpackas i en ny, mer politiskt gdngbar drékt. Den processen hade inletts
genom omsens smygande férvandling till moms och den skulle tas vidare ge-
nom att partiet gav skatteviaxlingen en mer uttalat férdelningspolitisk inrikt-
ning.

Att en konsumtionsskatt innebar en belastning for 1dginkomsthushallet var
uppenbart. Erlander hade t.ex. upprepade ganger framhéllit vikten av att
skynda langsamt med en skatteform som han menade slog hart mot ”smafol-
ket.>* Att i ndgon mer omfattande grad jaimna ut inkomstskillnader med en
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mervirdesskatt var ocksa i det ndrmaste artfrimmande for en ordning som
syftade till stabilisering, tillvixt och lag inflation. Som bade Ldaginkomstutred-
ningen och Jdmlikhetsutredningen pekat pa bottnade ju ocksa den bristande
jamlikheten i en komplicerad problematik som krévde betydligt radikalare re-
former #n en skatteutjimning. Anda var det uppenbart att skattepolitiken inte
kunde drivas vidare utan att pa ett otvetydigt sitt stédlla sig pa jamlikhetens
sida, nadgot som finansministern sa smaningom ocksa papekade i riksdagen.

Har vi varit i stort sett eniga om att via vart politiska handlande na en bittre
inkomstutjdmning i samhéllet, kan sjdlvfallet inte skattepolitiken vara oberérd
av denna var allméinna instdllning.3°

Den fraga som i sé fall behovde 16sas var hur en tillvixt- och stabiliseringsin-
riktad skattevixling, det sparbundna reformverktyget med sin institutionella
forankring 1 arbetsrorelsens tva grenar, kunde lata sig forenas med en mer
jamlik fordelning. Hér skulle familjebeskattningen komma att erbjuda en ut-
vig. En reform som 6kade forvirvsfrekvensen bland de gifta kvinnorna skulle
ge fler arbetade timmar, 6kad tillvaxt och hojd standard i normalhushéllet.
Gavs den en utformning s att skattevixlingsverktyget ocksa kunde kompen-
sera for de risker som fanns for 6kade klasskillnader skulle det visserligen
fordyra reformen och driva upp momsens uttagsniva over de 13 procent A//-
mdnna skatteberedningen foreslagit. Viktigare dnda var att en saddan atgird
kunde svara mot partiets och LO:s krav pa rittvisa liksom pa arbetsmark-
nadens och tillvéixtens behov.

Konsumtionsskatteinstitutionen hade genom momsreformen kunnat ut-
vecklas ldrande nir dess mal om stabilitet och tillvaxt krdvde en anpassning.
Ritt utformad borde nu en fortsatt skattevixling kunna hantera jadmlikhetens
och fordelningspolitikens krav. De nya idéerna kunde da forenas med de
gamla utan nagra avgorande institutionella férdndringar.

4.3. Aktorer, mal och strategier

4.3.1. Inledning

Partiets svar pa jamlikhetens och arbetskraftsbristens problem liksom pa den
institutionella ordningens krav, utgjordes av den skattereform som regeringen
foreslog ar 1970.55" En kraftigt h6jd mervardesskatt fick finansiera en utjam-
nande sdrbeskattning dér for partiet strategiskt viktiga grupper fick inkomst-
skatteldttnader. Tydligare dn tidigare delade nu regeringen och LO ett in-
komstpolitiskt utjamningsmal.

530 FK 69:33 s. 33.
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Jamlikheten var en fraga med storre politisk spriangkraft dn regeringens
tidigare skattepolitiska mal att fraimja ekonomisk stabilitet och tillvixt. Med
egen majoritet i riksdagen fanns dessutom mojligheter att agera. Den starkt
symboliska och vid ett ytligt betraktande tydliga skattepolitiken skulle séledes
anvindas for ett brett och rostvinnande initiativ med tydlig adress till kérn-
véljarna. Harigenom, sé var planen, skulle partiet sdkra en fortsatt egen majo-
ritet 1 den nya enkammarriksdagen. Kanske sneglade partistrategerna bakat
mot omsittningsskatten som ju hade varit en tydlig valvinnare. Med beskatt-
ningen som ett rostvinnande huvudnummer i partiets jamlikhetspolitik skulle
partiets nye ordférande Olof Palme spela en mer framtrddande roll i det skat-
tepolitiska reformarbetet dn sin foretrddare. Dessutom hojdes konfliktnivéan i
skattepolitiken.

4.3.2. Klassrdttvisa och individrdttvisa

Pa partistyrelsen skulle Hjalmar Mehr, tre ar efter det att VPK i valrorelsen
1964 kritiserat skatteberedningens forslag, vilket bidragit till partiets fram-
gangar hos viljarna, framhalla de politiska riskerna med att vara for senfér-
dig.’? Socialdemokraterna borde nu ldgga forslag om en kraftig inkomstut-
jamning, inte minst for att forsoka stoppa den vag av opinionsbildare fran
kommunister och socialistisk vénster 6ver till borgerliga debattorer, som for-
sokte dra vixlar pa skattebetinkandets slutsatser. Bade formogenhetsfordel-
ningen och inkomstskillnaderna maste hanteras. Partiet borde ga fram med
forstirkta transfereringar, en offensiv inkomstutjdgmnande socialpolitik och
forslag om en samhéllelig kapitalbildning.

Erlander framholl & sin sida kampen hogerut.’ [ allt sitt politiska arbete
sade han sig ha utgatt fran ett jamlikhetsperspektiv. Detta, menade han, borde
vara vigledande i den kommande valrérelsen:

Under allt som jag resonerat om gar det stora jidmlikhetskravet kvinnor, vuxen-
utbildning, sysselséttningspolitik, partiellt arbetsfora, kommunal skatteutjam-
ning. Jamlikhetskravet maste bli det centrala i arets valrérelse — mot hogerns
skattesdnkningar.>>*

Om skatteberedningens kontroversiella slutsatser saledes hade utgjort
nagot av en startpunkt for jimlikhetsdebatten inom partiet blev beskattningen,
snarare dn de av Mehr foreslagna bidragen, ocksa ett viktigt redskap nér partiet
sd smaningom hittade en strategi for att hantera jamlikhetsfragorna pa ett sétt
motte angreppen fran de politiska motstandarna till hoger lika vil som till
vénster. Socialdemokraternas forutséttningar var ocksa goda med egen majo-
ritet dven 1 andra kammaren efter valet 1968 och en ny dynamisk partiledare,
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som ville driva jimlikheten fran ord till handling. En st6rre skattereform skulle
visa handlingskraft och med ritt profil ge 16ften om ekonomisk utdelning till
viktiga véljargrupper. Pa sé sitt skulle partiet kunna behélla sitt starka grepp
over politiken i den kommande enkammarriksdagen.

Beskattningen som hittills priaglats av parlamentarisk samsyn gjordes dér-
med till en socialdemokratisk symbolfrdga. En omfattande och jamlikhetsin-
riktad reform som satte partiets karnviljare 1 forsta rummet sags som vigen
till en fortsatt egen majoritet i riksdagen. Den hade forberetts i radslag och
arbetsgrupper, som stirkt enigheten kring mal och metoder. Som Palme senare
forklarade visste han vart han ville na:

Det giller att klara det stora skiktet av heltidsarbetande 16ntagare som ligger
illa till. Det dr dem man kan hjidlpa med en skattereform. Dem kan man inte
hjdlpa med bidragen. Dér ligger ocksa hela vart stora viljarskikt. [...] Det va-
sentliga dr att det ar logiskt ur jaimlikhetssynpunkt. Det &r inte en familjepolitisk
reform. Det &dr den storsta skattereformen sedan 1947 och en omldggning till
formén for laginkomsttagare.3

Om Palme hade viljarna och enkammarriksdagen fér 6gonen hade finans-
ministern ocksa sina ekonomisk-politiska motiv. Annu fanns utrymme for
fortsatt skattevixling atminstone upp till den niva pa 13 procents moms som
Allmdnna skatteberedningen foreslagit. Dessutom fanns flera problem som
pockade pa en 16sning. Den arbetskraftshimmande familjebeskattningen var
ett, den vixande kommunala utdebiteringen ett annat. Redan pa den nérings-
politiska extrakongressen hade String framhallit att en reformering av
kommunalskatten, som for nio av tio skattskyldiga representerade den tyngsta
bordan, borde ga fore andra reformer.**¢ Svil familjebeskattningen som kom-
munalskatten kom saledes att fogas in i den sparbundna skattevéxlingen, nagot
som skymtade fram nér Strdng pa varen 1969 diskuterade laginkomstfragor
med centerledaren Torbjorn Félldin:

I en kommande skattereform finns det inga andra mgjligheter att finansiera
skatteldttnader 4n via en hojning av den indirekta mervéardesskatten — och da
ger man sig pa ett skattepolitiskt instrument av sddan omfattning att man inte
bor anvinda det bara for att 16sa en detalj pa det skattepolitiska omradet. [...]
Om man tillgriper en h6jning av merviardesskatten, med de konsekvenser detta
far pa priserna, levnadskostnaderna, kompensationstinkandet och mycket an-
nat, s& dr det min bestimda uppfattning att den atgirden maste infogas i en
skattereform av helt andra dimensioner &n herr Filldin hér efterlyser.>’
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Pé partikongressen senare samma ar presenterades ocksa vad som kallades
”Efterkrigstidens mest genomgripande skattereform” 5% Redan namnet och
valet av forum visade att sextiotalets konsensusbetonade skattejusteringar nu
skulle erséttas av ett mer politiskt profilerande projekt. Detta var inte bara na-
gon teknisk och administrativ fordndring, som finansministern forklarat att
omsittningsskattens férdndring till mervardesskatt utgjorde.

Partiets ambition var att reformen skulle ge skatt efter barkraft och forbatt-
rade villkor for barnfamiljerna, utan att hoginkomsttagarna prioriterades pa
laginkomsttagarnas bekostnad. Sambeskattningen skulle bort samtidigt som
erséttaren, den besvirliga och i partiet kontroversiella sérbeskattningen, fick
utgora ett redskap i fordelningens och arbetsmarknadspolitikens tjdnst. Istillet
for att gynna medelklass och hoginkomsttagare skulle reformen skriddarsys
for att bli en del av en jamlik skattepolitik, ndgot som ocksa varit riksdags-
gruppens krav.’® Losningen var elegant. Fragan om rittvisa mellan kdnen
kontra rittvisa mellan samhéllsklasserna behdvde inte aktualiseras. I stéllet
tog partiet ett konkret och enligt planerna rostvinnande initiativ pa jamlikhets-
omradet. Med egen riksdagsmajoritet skulle ett beslut kunna fattas omedelbart
fore 1970 ars val och sékra ett fortsatt majoritetsstyre.

Efter forankringen pé partikongressen presenterade Strdng senare under
hosten huvuddragen i det kommande forslaget for riksdagen, en turordning
som vickte reaktioner och ytterligare understrok att skattepolitiken nu hade
en tydlig partipolitisk slagsida.’® Den frivilliga sérbeskattningen foreslogs sa-
ledes bli obligatorisk utan att en-forsorjarfamiljerna fick nagon skatteskarp-
ning.’' Kommunalskatten skulle reduceras och kommunerna kompenseras
med Okade statsbidrag. Reformen skulle finansieras med en hojd indirekt be-
skattning och med en skérpt formdgenhets- och arvsbeskattning. Barnfamiljer
och pensiondrer skulle kompenseras pa sedvanligt sitt. Och mycket tydligare
dn nagon gang tidigare forklarade String att skattepolitiken var ett instrument
for férdelning och for att na en inkomstutjimning i samhaéllet.>s

I budgetpropositionen aviserades sd den stora idébaserade skattereform
som skulle trdda i kraft ett ar senare.’* Den var “en reform for 6kad jamlikhet”
med skattelindringar f6r de lagavlénade och en individuell beskattning som
finansministern hoppades skulle ge ett tillskott av gifta kvinnor pa arbetsmark-
naden.’** Omldggningen skulle finansieras med en kraftig hojning av mervir-
desbeskattningen som forst berdknades till fyra procentenheter men snart dnd-
rades till fem, s& att momsen fortséttningsvis skulle utgd med totalt 15 procent.

38 SAP 1969 s. 85 f.
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Hirigenom skapades ett finansiellt utrymme f6r en rejal och riktad inkomst-
skattesdnkning samtidigt som skattetrycket totalt sett hojdes. Som Palme
formulerade saken pa riksdagsgruppen var ju avsikten att na hela vart stora
viljarskikt”, %%

Trots att jamlikhetsdebatten i ndgon man foddes ur laginkomsttagarnas for-
hallanden var det alltsd &n en gang de heltidsarbetande LO-medlemmarna,
som stdlldes i centrum for partiets intresse, medan de grupper vi idag kallar
prekariat eller arbetsmarknadens outsiders inte ronte samma uppmérksam-
het.5 Inte heller TCO som véxt i styrka och nu organiserade en dryg tredjedel
av de fackligt anslutna I6ntagarna representerade nagon tydlig malgrupp.’®’

Strategin var i stéllet att skattepolitiskt sidkerstilla ett traditionellt véljar-
skikt och ddrmed en riksdagsmajoritet. Skattepolitiken skulle ddrmed fullt ut
kunna utgora det tillvixtorienterande, stabiliserande och skattevidxlande red-
skap som finansministern 6nskade och den jamlikhetsskapande rostmagnet
som statsministern behdvde. Politik och ekonomi kunde métas med ett bibe-
hallet klassperspektiv. I sitt forsta maj-tal slog Palme fast:

Jamlikheten ber6r skillnader i levnadsniva. Darfor kommer den solidariska 16-
nepolitiken att fortsitta. Darfor genomfor vi en skattereform som ger tva tred-
jedelar av inkomsttagarna en skattelédttnad, framforallt de som har laga inkoms-
ter.568

Propositionen kallades Forslag till reformering av inkomstskatten for
fysiska personer i syfte att astadkomma hdojd levnadsstandard for laginkomst-
tagare och genomfora individuell beskattning.>® Den rostades igenom fore
1970 ars riksdagsval och sades forstarka en traditionell socialdemokratisk
politik for storre rittvisa, jamlikhet och solidaritet.’” Jamlikheten betalades
med en 50-procentig 6kning av momsen, fran 10 till 15 procent.

Precis som Palme pa riksdagsgruppen, dér han betecknat Laginkomstut-
redningens sekreterare som en “extrem laginkomstanhidngare”, forholl sig
propositionen kallsinnig till mycket av innehéllet i den kritiska 1dginkomstde-
batt som banat viag for jamlikhetspolitiken.””! Istillet framholls att tidigare
orittvisor hade undanréjts och att vilstandet hade blivit jimnare fordelat, att
16ne-och forvirvsinkomsterna hade jimnats ut bland annat genom en progres-
siv inkomstbeskattning och att den offentliga sektorn hade byggts ut. Den kri-
tik som riktats mot inkomstférdelningen sades vidare bygga pa ett ytterst brist-

365 Riksdagsgruppen 10 mars 1970 § 3.

56 Lundberg & Amark 2001, Rueda 2007.

567 Prop.1970:70. SCB Statistisk Arsbok 1960, 1970 tabell 234.
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falligt underlag, som inte tog hiansyn till arbetad tid och arbetskraftsdelta-
gande. Laginkomstproblematiken bedémdes dérfor vara av en mer begransad
dignitet dn vad som i forstone kunde tyckas. Samma analys féranledde senare
finansministern att helt sonika ldgga ner Laginkomstutredningen.>”

Reformen var vittfamnande och de tekniska svérigheterna var inte obetyd-
liga, inte minst eftersom riksdagsgruppen hade varit mycket tydlig med att
sarbeskattningen krivde parallella utjaimningsatgérder, nagot vi ocksé kan for-
moda att LO satte kraft bakom.5* Det resulterade i skattetabeller som gav
mycket stora marginaleffekter langt ner i skatteskalorna. Det var ett problem
som papekades av finansdepartementets skatteexperter. Stréng forklarade sig
helt medveten om dessa brister, samtidigt som han framholl att det fanns
starka politiska skél som maste styra beskattningens utformning.’

Trots marginalskatteproblematiken togs reformen i stort sett vdl emot av
den borgerliga oppositionen, medan VPK vinde sig mot den kraftiga moms-
hojningen som befarades fa priserna att rusa i h6jden. Enligt propositionen
berdknades ocksa 75 procent av hojningen sld igenom i handelns priser.’”> Vil-
jarna skulle ocksa visa sig kallsinniga och valet 1970 innebar en kraftig tillba-
kagang for socialdemokraterna. Tillsammans med VPK:s 17 mandat sdkrades
dnda en vinstermajoritet i den forsta enkammarriksdagen. I det ssmmanhanget
kan ndmnas att socialdemokraterna som nu blev beroende av VPK diskuterat
sin principiella héllning till kommunisterna fore valet. Borde man for att sé-
kerstdlla en majoritet hjdlpa VPK att ta sig 6ver fyraprocentsparren? Palme
hade da varit mycket bestimd och forklarat att partiet aldrig kunde agera sa.>°

Viljarutfallet kan ha paverkats av en rad strategiska/taktiska felgrepp. For
det forsta kan vi pa teoretiska grunder formoda att reformer som hgjer skatten
normalt inte ger valvinster.’”7 For det andra skulle den for vissa grupper skat-
teséinkande reformen trida i kraft forst efter valet, den 1 januari 1971. Partiet
motte alltsé viljarna med svéarbegripliga principer istdllet f6r med mer pengar
i planbockerna. For det tredje hade en del av finansieringen trétt i kraft redan
under varen i syfte att motverka hamstring. Véljare som ville kopa TV-appa-
rater, bilar eller vitvaror hade saledes fatt kinna pa skatteokningar, men &nnu
inga skatteldttnader. For det fjarde torde regeringen ha underskattat VPK och
deras strategiska intresse av att utmana socialdemokraterna kring jaimlikheten.

372 Laginkomstutredningens delbetinkande SOU 1970:34 gav en ndgot annan bild med sin fak-
taspickade redogorelse av svenska folkets inkomster Medan utredarna hoppades kunna ga vi-
dare och utarbeta forslag till atgarder bidrog finansministern till att arbetet avslutades efter det
att Meidner valt att ldmna utredningen.
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Prishéjningar och matmoms som drabbade de verkliga ldginkomsttagarna
var nagra av VPK:s angreppspunkter.’® LO:s I6neéaterhallsamhet (som ju lag
i den korporativa inkomstpolitiska ordningen) och regeringens politik av
hojda priser och hyror hade enligt VPK bidragit till 1969 ars strejkvag. Nu var
tiden mogen for reallonedkningar genom béttre avtal, slopad konsumtions-
skatt pd mat och sédnkta riantor, liksom ett slut pa den kapitalistiska spekulation
som gett foretagen jéttevinster.’”

Riksdagens skatteutskott hade under véaren berdknat att VPK:s motionskrav
pa en slopad livsmedelsbeskattning motsvarade ett intéktsbortfall pa 3,5 mil-
jarder eller 300 miljoner om bara mjolkmomsen togs bort. En del av detta
skulle tillfalla grupper som inte behdvde nagra skatteldttnader, menade utskot-
tet, och framholl att riktade bidrag gav en helt annan tréiffsdkerhet.’®® Det
skulle ocksa framover bli det socialdemokratiska svaret pd vénsterpartiets
aterkommande krav pa sinkt matmoms.*®' Foérutom att ligga inbdddat i den
institutionella ordningen gav ju den metoden ocksé regeringen strategiska for-
delar nir den med de transfereringar som var avsedda att kompensera skatte-
hojningarna kunde rikta sig direkt till de viktiga védljargrupperna barnfamiljer
och pensionirer.

I eftervalsanalysen 1970 pépekade den socialdemokratiska jamlikhetsgrup-
pen att skattereformen visserligen gett en omfordelning, men att den nya hoga
momsen inneburit extra bordor for laglonegrupperna.’®? Det kunde forklara
rosttappet. Partisekreteraren Sten Andersson talade mer om dalig forank-
ring.’$3 Partiet hade inte lyckats n& ut med sitt budskap att mer dn 2/3 av 16n-
tagarna skulle fa sdnkt skatt. Han var heller inte helt 6vertygad om att reformen
fatt rdtt inriktning. Partiet borde rikta 6kad uppmérksamhet mot tjinsteman-
nagruppernas lagloneproblematik. Detta féranledde motrepliker fran bade LO
och Palme.* Geijer ansag att det var hans laglonegrupper som skulle priori-
teras, dven om det resulterade i skdrpta motséttningar i forhallande till hog-
lonegrupper och akademiker. ”Vill vi under 1970-talet 16sa lagloneproble-
met?” fraigade han. ”D4& maste de hogavlonade sta tillbaka. Det ar svart for
partiet att sdga s&, men jag kan!”5%5 Och Palme framholl att den sociala utjam-
ningen maste std i centrum for partiets politik och att jimlikheten nédr den om-
sattes 1 en skattereform skulle ge partiet ett starkt véljarstd.’ss Om Palme
redan da sag en ny reform framfor sig eller om han syftade pa implemente-
ringen av 1970 ars beslut dr oklart.
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Péfoljande forsommar skulle Palme framhalla att regeringens skattepolitik
och fackforeningarnas 16nepolitik tillsammans hade medf6rt den storsta rela-
tiva inkomstomférdelningen pa mycket linge.®” Problemet var att man inte
lyckats fa ut budskapet. Industristaternas stora problem under 1970-talet var
klasskillnaderna, de stora inkomstskillnaderna och annat. Nu maste debatten
konkretiseras menade statsministern:

Vi kunde inte ana att jamstélldhetsparollen skulle ha en sddan fruktansvérd ge-
nomslagskraft i det svenska samhéllet. Vi hade aldrig kunnat driva var skatte-
och lonepolitik om vi inte haft jamstilldhetsdebatten. [...] [Skattereformen har
inneburit] den formodligen storsta relativa inkomstomfordelningen i det
svenska samhillet pA mycket linge. Anda har vi inte lyckats na ut till ménni-
skorna. De som drabbats ér oerhort arga.>®®

Finansministern karakteriserade senare aret 1971 som en tid dér ett samspel
av olyckliga omstindigheter lett till ett ovanligt skralt utfall.’® Tillvaxttakten
hade bromsats upp.*® Samhéllsekonomin gick inte ldngre pa hogvarv och i
finansplanen framholl regeringen att man i man av behov borde arbeta med
selektiva och i tid avgrdansade atgdrder. Under véaren sattes forsiktiga stimu-
lansatgirder in, riktade mot industrin och bostadssektorn.*' Under sommar-
semestern pa Faro skulle Palme och Ingvar Carlsson diskutera mojligheterna
att ytterligare stimulera sysselséttningen som visade tecken till avmattning.
Nér detta senare diskuterades i hela regeringskretsen stod det klart att varken
finansministern eller arbetsmarknadsminister Erik Holmqvist hade blivit till-
frdgade i1 forvidg, nagot som understrok att personkemin inom regeringen inte
heller var den bésta. Palmes och Strangs gemensamma skatteprojekt hade ju
inte blivit den framgéng som avsetts och samstimmiga kéllor talar om till-
tagande motséttningar mellan de tva.*?

Varken Striang eller Holmqvist sag heller ndgot behov av generella och
akuta stimulansatgéirder.’® Forst sent under hosten, sedan LO tryckt pé, sam-
lade sig regeringen till en proposition med forslag till selektiva konjunktur-
stimulerande atgdrder riktade mot ndringslivet.®* I en passus papekades att
den svagare ekonomiska utvecklingen till en del berodde pa att den privata
konsumtionen minskat, for forsta gangen pa lange.** Med en ekonomisk poli-
tik som 1 sa hog grad handlat om att styra resurser fran konsumtion till
investeringar uttrycktes dnda ingen oro for att sa skett.
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Medan regeringen tvekat kring behovet av stimulanspolitik hade samtidigt
den samlade oppositionen tagit ledningen och kriavt konsumtionsstimulerande
atgidrder i form av sinkta skatter och lindrad marginalbeskattning. Moderater
och Folkparti ville sinka momsen, Centern svdvade nagot pad malet i den
fragan och VPK ville begriansa skattesdnkningen till livsmedlen.® Alla
partierna var ddremot 6verens om att 1970 ars skattereform uppvisade en rad
brister som maéste korrigeras och att det krdvdes en ny och vittgdende parla-
mentarisk 6versyn av hela skattesystemet. Den socialdemokratiska jamlik-
hetsreformen hade alltsa lyckats forena den politiska hogern med de tidigare
kommunisterna. Samtliga partier utom Socialdemokraterna rostade foljaktli-
gen bifall till en reservation i finansutskottets betdnkande:’

Hojningarna av de kommunala skattesatserna och andra faktorer har dessutom
lett till att skattereformen fatt &ven andra negativa konsekvenser som inte kunde
forutses vid dess genomforande. Utskottet anser dérfor att en forutséttningslos
utredning om skattesystemet snarast bor komma till stdnd. Uppdraget som inte
bor avgrénsas till att gélla enbart den direkta beskattningen av fysiska personer
utan ocksa kunna avse andra skatteformer bor anfortros at en offentlig kommitté
med foretradare for bl. a riksdagspartierna.>*®

Nir finansdepartementet hade att hantera det forodmjukande kravet pa en
ny skatteutredning tonades denna totala omprévning ner. Direktiven riktades
istdllet in mot det socialdemokratiska jamlikhetssparet. Huvuduppgiften blev
att bedoma de fordelningspolitiska aspekterna av skatte- och avgiftssystemen.
Den av oppositionen 6nskade fraigan om indexering av skatteskalorna togs inte

upp:

For att beskattningen skall medverka till att astadkomma en jémnare inkomst-
fordelning och standardutveckling mellan medborgarna méste principen om en
progressiv statsskatt behallas.

De marginalskatteeffekter som foranletts harav speglar den grundldggande tan-
ken om beskattning efter barkraft. Men den totala marginaleftfekten vid stigande
inkomst beror inte enbart pa skattesystemets utformning utan dven pa att in-
komstprovade bidrag, i forsta hand bostadstilliggen, reduceras vid stigande in-
komst. Denna marginaleffekt dr ofrankomlig i ett system med progressiv skatt
och inkomstprévade bidrag. Det uppdras at utredningen att uppméarksamma sé-
vil konstruktionen av statliga bidragssystem som fragan om beskattning i stéllet
for inkomstprovning av bidragen.

I samband ddrmed bor dven provas de indirekta skatternas fordelningspolitiska
effekter och med hédnsyn hirtill deras ldmpliga konstruktion. Det forutsitts i
direktiven att skatteutredningen kommer att mota problemet angéende prisut-
vecklingens inverkan pa beskattningens fordelningspolitiska malsattningar.3%
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Ett sluttande plan

Palme sag kravet pa en skatteutredning som ett forsta steg pa ett sluttande
plan.5® S& snart den fanns pa plats skulle oppositionen komma igen. Det gillde
darfor att forekomma istillet for att forekommas. “Detta”, framholl Palme
“tror jag &r en politisk nodvandighet.”®" Och dér statsministern sag ett poli-
tiskt behov framhdll finansministern att samhéllsekonomin ocksa den krivde
atgdrder: ”Vi har haft en utveckling pé I6ne- och prissidan som gor att vi maste
reagera. Vi kan inte ta en valdebatt dr 1973 och bara vara defensiva.”?

Inte minst de hoga matpriserna var ockséa foremal for kritisk debatt och de
s.k. Skdrholmenfruarna skulle snart fa stor uppméarksamhet i media for sina
protester mot mjolkpriserna, som de menade slog hart mot barnfamiljerna.s®
Regeringens offensiva drag blev att ligga fram ett forslag till en provisorisk
skattereform préiglad av samma tilltro till skattevéixlingens och jamlikhets-
politikens strategiska mojligheter som tidigare.®* Analysen av valutgangen
hade ju resulterat i att politiken hade rétt, medan viljarna och lontagarna hade
fel eller att de i vart fall inte hade begripit sitt eget bésta.

Propositionen presenterades samma dag som direktiven till den av opposit-
ionen framtvingade och av regeringen illa omtyckta skatteutredningen. Den
hade att se fram emot “ett komplicerat och tidskrivande utredningsarbete”
framholl departementschefen.® I motsats till denna kommande langbénk sade
sig regeringen agera kraftfullt mot starka pris- och l6nedkningar samt kom-
munala skattehdjningar.® Prislappen var en rejilt hojd moms. Efter att ha for-
handlat med Kommunférbundet och Landstingsforbundet, bada med social-
demokratiska ordféranden och S-majoritet, hade regeringen saledes slutit en
principdverenskommelse om ett tvaarigt kommunalt skattestopp med vissa
kompensatoriska inslag. Harutover foreslogs en skatteviaxling som skulle ge
merparten av alla industriarbetare sdnkt skatt. Barn- och studiebidrag fore-
slogs slutligen hojas for att minska effekterna av en momshdjning fran 15 till
20 procent. I realiteten skulle skatten bara hojas till 17,65 procent, men en
samtidig teknisk omlédggning gjorde att den slutsiffra som presenterades var
20 procent.®” For ett otrénat 6ga skulle konsumtionsbeskattningen dirmed ha
fordubblats pa tva ar. Dessutom foreslogs hojda punktskatter. Overenskom-
melsen betecknades av regeringen som unik i skattepolitikens historia genom
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att stat, kommun och landsting hade kunnat ena sig om ett skattepolitiskt hand-
lande till batnad for medborgarna i deras egenskap av skattebetalare.®® Den
kom att visa sig unik dven pa andra sétt.

Om 1970 ars reform haft svart att vinna opinionens gillande hade uppfol-
jaren ett dn virre motlut, med sin svargenomtringliga materia av statliga och
kommunala skatter, skattevixling, momsomldggning och skattestopp som
kunde stéllas mot den enkla motbilden av 20 procents skatt pa all privat kon-
sumtion. Inom partiet hade forslaget retat upp LO, som uppenbarligen inte
hade fatt delta i de forberedande forhandlingarna utan bytts ut mot ett antal
kommunpolitiker. Ett avsteg frén en etablerad institutionell ordning bidrog
sannolikt till att organisationen séllade sig till andra kritiker och sade nej till
ett forslag som skulle ge ytterligare hojda priser.®® Utan egen riksdagsmajori-
tet och utan stod fran LO var regeringens forslag destinerat att falla. Det gick
rakt emot de 6vriga riksdagspartiernas 6nskemal, 6nskeméal som hade varit sa
starka att de bidragit till att bryta upp traditionella blockbildningar och fatt
VPK att stilla sig bakom utredningskrav pa indexerade skatter.®'

VPK utnyttjade situationen strategiskt genom att sitta definitivt stopp for
fortsatta planer pa att h6ja momsen, samtidigt som man riaddade den social-
demokratiska regeringsmakten. I skatteutskottet traffade partiet en uppgorelse
med socialdemokraterna om att sldppa fram propositionens direktskattesan-
kande utgiftsdel forutsatt att den finansierades med hojda arbetsgivaravgifter.
Allmdnna skatteberedningens férslag om en tredelning mellan direkta skatter,
konsumtionsskatter och socialforsékringsavgifter kom dérmed tillbaka. Ut-
skottet pdpekade att det reviderade forslaget kunde ge negativa effekter for
exportindustri och investeringsvilja, nackdelar som dock inte fick verdrivas
givet okande industriinvesteringar och stimulansatgirder fran sambhéllets
sida.!!

Losningen rdddade regeringen samtidigt som den innebar ett svidande ne-
derlag for socialdemokraternas regeringsférmaga och den sparbundna skatte-
vaxlingen. Hadenius har betecknat uppgorelsen som VPK:s storsta framgéng
under 1970-talet.®’> Den rockad som bytet av finansieringskélla for skattevéx-
lingen innebar skulle komma att paverka hela aktorsfiltet och utsitta mervir-
desskatteinstitutionen for allvarliga pafrestningar. Idégrunden blev mer oklar
an tidigare och den inkomstpolitik som kunnat bedrivas med hjilp av den in-
direkta beskattningen kom att séttas in i ett helt nytt sammanhang. Beslutet
skulle ocksd komma att paverka parternas incitamentsstruktur. Socialdemo-
kraternas skatte- och inkomstpolitik hade fatt en allvarlig torn.
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4.3.3. Sammanfattning

En effekt av enkammarriksdagen var att den gav alla partier incitament till att
fordndra sina skattepolitiska strategier.®® Den socialdemokratiska fordnd-
ringen bor ocksé ses i [juset av 1960-talets jamlikhetsdebatt som stéllde partiet
infor krav pa mer fordelningspolitik. Det fick aterverkningar pa politiken som
under hela sextiotalet haft en starkt ekonomisk-politisk férankring. Nu stilldes
hogre ansprak.

Okade krav pa fordelning kom att driva upp skattesatserna for den indirekta
beskattningen med de effekter det fick f6r de grupper som inte kompensera-
des. Medan den socialdemokratiska partistrategin ofta betecknats som vil-
jarstrategiskt klassoverbryggande skulle, enligt min analys, skattepolitikens
drag av klassbasering harigenom nirmast forstirkas.o'* Partiet ménade inte pa
nagot tydligt sitt om medelklassvéljarna och forholl sig samtidigt ganska kall-
sinnigt till de verkliga ldginkomstgrupperna.

En mer politiskt strategisk skattepolitik paverkade hela aktorsfiltet. Parla-
mentarisk konsensus virderades ner av en socialdemokrati med egen majoritet
och starkt sjalvfortroende. Med mer politik och mindre ekonomi naggades
ocksa Striangs oinskrénkta inflytande 6ver de skattepolitiska besluten i kanten
av partiets nye ordférande. Medan Erlander forefoll ha hallit sig i bakgrunden
och 1 synnerhet vdrnat om partisammanhallningen valde Palme att spela en
mer aktiv roll.6'3

Den institutionella l6sningen skattevixlande moms var en inkomstpolitisk
atgird dgnad att bidra till en stabil tillvaxt och mattliga 16nedkningar, samti-
digt som den gav staten ett viktigt finansieringsbidrag. Den var ddremot inte
utformad for en sddan mer offensiv reformpolitik som partiet ville fora fran
1970 och som kravde mycket kraftiga hojningar i den indirekta beskattningen.
Skattereformen uppvisade ocksa tekniska brister och gav kraftiga marginal-
effekter. Den 50-procentiga momshdjningen f6ljde ocksa pa en period av oav-
brutna 6kningar av den indirekta beskattningen och skattetréttheten var ett mer
patagligt faktum &n tio ar tidigare. Komplikationsgraden i reformen var dess-
utom betydande och som partianalyserna visade hade viljarna inte riktigt for-
statt vartat den syftade. Att reformen kritiserades fran bade vanster och hoger
kan ocksa ha okat férvirringen bland véljarna. Tillsammans med kritik fran
véanster mot skatteviaxlingens biarande idé av I16neaterhallsamhet och konsumt-
ionsbeskattning skulle reformens férsta mal, att bidra till en fortsatt majoritet
i riksdagen, dérfor aldrig uppnas. I sin memoarbok skriver Ingvar Carlsson att

613 Steinmo 1993 s. 129 f.

614 Svensson 1994, Przeworski 1986.

615 Som bl.a. Tommy Méller (2009) har pépekat var detta en generell foreteelse som kunde
séttas 1 samband med enkammarriksdagens inférande och den storre vikt som kom att tillmétas
det politiska ledarskapet.
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politiken borjade tappa greppet i och med jamviktsriksdagen.®'® Fragan dr om
inte 1970 ars skattereform vore en alternativ datering.

Enkammarriksdagen gjorde det enklare &n tidigare att samla oppositionen
som trots stora skillnader i sin 6vergripande syn pa skattepolitiken kunde enas
i kravet pa en ny stor skatteutredning. Socialdemokraternas strategiska vigval
att skapa mer konflikt i skattepolitiken for att ddrigenom sédkra en egen majo-
ritet 1 riksdagen kom alltsé att sla tillbaka mot partiet nir det avsedda mélet
inte ndddes. Nu fanns det i stillet en samlad opposition som inte bara kravde
utan ocksa hade den parlamentariska styrkan att kunna driva igenom egna for-
slag.

Med 1972 ars reformforslag forde regeringen tydligare én tidigare in kom-
munalskatten i det inkomstpolitiska pusslet. Den proportionella kommunals-
katten var kidnnbar for medborgarna, och vi vet att finansministern énda sedan
femtiotalet hade uttryckt oro for dess snabba utveckling. Ar 1962 hade han
lyckats bryta upp det borgerliga motstandet mot omséttningsskatten med en
ortsavdragsforandring som hade baring pa bade statsskatt och kommunalskatt.
Kanske var planen att an en gang kunna locka négot av mittenpartierna, som i
riksdagen fort fram krav pa offentliga besparingar, med ett tillfilligt
kommunalskattestopp.c'?

For LO-grupperna var den proportionella kommunalskatten kdnnbar men
den péverkade inte standardklyftan i férhéllande till tjainstemannagrupperna,
vilket var ett av LO:s inkomstpolitiska mal. Regeringens forslag att anvinda
den generella momsen for ett generellt verkande kommunalskattestopp inne-
bar att LO-grupperna inte kunde atnjuta ndgon sdrbehandling. Det var ddrmed
ett brott i sak mot momsens informella institutionella ordning enligt vilken LO
alltid atnjutit vissa fordelar. Regeringen gjorde ocksa ett formfel nir fragan
inte 1 forviag diskuterades med LO, som sedan 1957 hade haft ett informellt
deldgarskap i den indirekta beskattningen. Dessutom var det kutym #&nda fram
till regeringsskiftet &r 1976 att reformforslag och ekonomisk politik diskute-
rades mellan regeringen och LO innan de presenterades utét.*'s

Regeringens agerande kan ha varit en f6ljd av tidsbrist eller ett férsok att
helt ta kontroll 6ver skattepolitiken. Skatteutredningen maste tillséttas och vi
vet att regeringen befarade att oppositionen skulle aterkomma sa snart det
skett. Nu presenterades direktiven tillsammans med vad regeringen ville pro-
filera som ett offensivt forslag. Kommunforbunden kan ha bedomts vara en
partner med stérre mojligheter att pressa pa for ett riksdagsbeslut, inte minst
eftersom det radde viss politisk enighet om att kommunalskatten utgjorde ett
reellt problem.®'?

616 Carlsson 2003 s. 166.

17 Motion 1971:1483.

618 Johansson & Magnusson 2012 s. 200.

619 T december 1971 hade regeringen tillkallat en Kommunalekonomisk utredning med uppdrag
att gora en allsidig utredning av kommunernas ekonomi.
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Den kedja av handelser som slutade i en uppgorelse med VPK, dér skatte-
vaxlingen flyttades Over fran mervirdesskatt till arbetsgivaravgifter, hade
kunnat innebdra en sadan balansrubbning, kritisk brytpunkt, varvid en
institution slar in pa en ny och utifran de nya f6rutséttningarna sparbunden
bana.®® Sa blev dnda inte fallet. Riksdagen hade hela tiden haft ett beslutande
inflytande 6ver skattens utveckling och detta férdndrades inte. Mervirdesskat-
ten svarade for en ansenlig del av statens skatteintdkter och det skatteuttaget
paverkades inte heller. Om den formella strukturen 14g fast skulle diremot den
informella paverkas nir skattevéxlingen flyttades dver pa socialforsékrings-
avgifterna. Andra delar i den informella ordningen som att konjunkturpoliti-
ken inte skulle bedrivas via den indirekta beskattningen skulle i princip
behallas.

Utskottsbeslutet 1972 innebar att socialdemokraterna valde regeringsmak-
ten framfor policy. Det skulle hddanefter komma att utgora en skattepolitisk
riktlinje.

4.4. Fortsatt institutionell utveckling

4.4.1. Inledning

Nér mervirdesskatten inte langre kunde vare sig hojas eller sdnkas foérlorade
den sin plats i skattevixlingen liksom mycket av sin reformerade kraft dven
om den fortfarande representerade en viktig finansieringskélla for manga av
vélfardssamhéllets institutioner liksom for en socialdemokratisk reformpoli-
tik. Aterkommande hojningarna av konsumtionsbeskattningen kunde med
andra ord inte ldngre anvéindas for en 6nskade samhéllsomvandling. Finans-
ministern tvangs ocksd erkdnna for riksdagsgruppen att reformpolitiken
numera bara kunde sékerstéllas genom att arbetsgivaravgifterna hojdes.®*' En
viktig del av skattepolitiken hade ddarmed i hog utstrdckning glidit honom ur
hinderna.

Socialdemokraterna skulle under den kommande tioarsperioden sdka en
l6sning pa detta dilemma. Under tiden skulle borgerliga partier och regeringar
se en alternativ stabiliseringspolitisk anvéindning av momsen, ndmligen som
konjunkturregulator. Det innebar skattehdjningar utan kompensation till 16n-
tagarna och stred ddremot mot den informella institutionella ordning som
etablerats redan 1959. Socialdemokraterna skulle darfor sparbundet och regel-
bundet komma att motsitta sig alla forsok till sadana fordndringar dnda tills

620 Pierson 1994, Mahoney 2000.
621 Riksdagsgruppen 9 januari och 4 mars 1975.
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partiet ater hittat en vig att kompensera lontagarna. Konsumtionsbeskattning-
ens anvindning i den ekonomiska politiken blev harigenom en blockskiljande
fraga.

4.4.2. Konjunkturpolitik och varubeskattning

Tillbaka till 1972 och det nederlag i riksdagen som kom att &ndra momsens
politiska roll. I december det aret agerade regeringen slutligen péa kritiken mot
de hoga matpriserna. Istéllet fér den av VPK onskade skattedifferentieringen
tillgreps en fullmaktslag Allmdnna prisregleringslagen som innebar prisstopp
pa vissa mejeriprodukter, framforallt pa mj6lk och ost.?? Prisstoppet skulle
gélla fram till den 1 januari 1975.

1973 ars val resulterade i den s.k. jamviktsriksdagen dir alla partier tving-
ades navigera i en ny politisk milj6. Det skapade en osdkerhet som inte
minskades av den internationella oljekrisen. I december samma ar bedémde
regeringen det ekonomiska lédget som sa oklart att man avstod fran att lagga
fram nagon nationalbudget och prognos for férsorjningsbalansen i den kom-
mande statsverkspropositionen.®? 1 januari 1974 forklarade finansministern
hur regeringen sig pa saken:

Det ar saledes en hel del okdnda x, y och z i ekvationen, varfor en 6nskan om
en storre klarhet i de grundliggande bedomningarna dr nddvindig innan
nationalbudget och forsorjningsplan offentliggors. Det riacker med det lotteri vi
i simsta fall kan befara i riksdagen utan att finansministern ska bidra med att
gissa rakt ut i luften. Vi forlorar ingenting pa att vénta tills ett béttre underlag
foreligger. [...] Fragan om vi ddrutover ska ha stimulans eller restriktivitet kan
vi, hoppas jag, bittre bestimma om ndgra ménader.®*

Om regeringen tvekade visste oppositionen besked. Samtliga 6vriga partier
foreslog i1 enlighet med bl.a. OECD:s rekommendationer en mer expansiv
politik som en vidg ut ur krisen.®”® Folkpartiet och Centern motionerade
gemensamt om en tillfillig momssénkning pa fem procent for att stimulera
ekonomin.®?® Moderaterna ville helst ha en generell skattesinkning, men
kunde acceptera en sidnkt mervirdesskatt och VPK ville i vanlig ordning se
sénkt moms pa mat.®”” Det fanns dirmed en riksdagsmajoritet bakom kraven
pa ndgon form av sidnkt konsumtionsbeskattning.

De utredningar som foregatt omsdttningsskatten och mervirdesskatten
hade framhallit den léttrorliga indirekta beskattningens fordelar inom kon-
junkturpolitiken. Gunnar String menade att dessa fordelar inte uppvigde de

622 Kungl. Maj:ts forordnade 21 december 1972, Prop. 1973:7s.2 f.
623 Prop. 1974:1s. 2.

624 Nationalekonomiska foreningen 14 januari 1974.

625 Jonung 1999 s. 79.

626 Motion 1974:119.

27 Motion 1974:932.

133



besvirliga effekter en momsforandring gav i férdelningspolitiken och i 16ne-
bildningsprocessen dér ju den senare var en central del i skattevaxlingstanken.
Detta foljde ju ocksa av den forhandlade inkomstpolitiken. Konjunkturpoliti-
ken borde istéllet mer inriktas mot niringsliv och arbetsmarknad. Det var sa
politiken forts och det var sa den borde foras allt framgent trots att momsen
inte langre var ett verktyg for inkomstpolitiska 6verenskommelser. Det var ett
resonemang sprunget ur den indirekta beskattningens korporativa institution-
ella struktur med riktade kompensationsétgérder. Varken generella momsfor-
andringar eller generella kompensationsatgédrder, som sinkt skatt pd mat,
kunde da komma i fraga.

Redan av 1959 ars proposition hade det ocksa framgétt att konjunkturpoli-
tiken inte skulle drivas med indirekt beskattning utan med arbetsmarknads-
politik.?® Den senare hade véxt kraftigt i omfattning under 1960-talet och mot-
svarade hela 5,3 procent av driftbudgeten ar 1970.9%° Under Strangs tid som
finansminister hade ocksa det konjunkturpolitiskt paverkande systemet med
investeringsfonder utvidgats.®® Fonderna anvédndes savél i ekonomisk upp-
ging, for att kapa efterfrdgan, som for att stimulera i nedging.

Regeringen motsatte sig alltsd riksdagsmajoritetens forslag att anvédnda
momsen for att stimulera konjunkturen och hidvdade dessutom att stimulans-
forslagen var for vidlyftiga fér en ekonomi som f6refoll att aterhdmta sig
snabbt. Om skatten sidnktes tillfilligt kunde det medféra kraftiga prissteg-
ringar ndr man atergick till normala forhallanden och dé riskera att stéra I6ne-
rorelsen.®! Socialdemokraterna fortsatte salunda att idémaissigt koppla ihop
konsumtionsskatten med loneforhandlingarna, d.v.s. att tinka inkomstpoli-
tiskt. Pa riksdagsgruppen skulle Palme @nda ta upp tanken pé att acceptera en
begriansad siankning av momsen om det kunde kombineras med subventioner
for mat- och bostadskonsumtion.®*

Finansministern holl fast vid att mervardesskatten inte var en lamplig kon-
junkturregulator och regeringen stannande for att foresla ett stimulanspaket pa
1750 miljoner, med tydlig fordelningspolitisk inriktning.®** Barnfamiljer och
pensiondrer skulle f4 extra barnbidrag och pensionstillskott, livsmedelssub-
ventionerna foreslogs fordubblade och det gillande prisstoppet skulle for-
langas. Dessutom ville regeringen stimulera byggandet och dimpa kostnads-
utvecklingen inom byggsektorn genom ett tillfilligt avlyft av momsen pa
bostadsbyggande.

Oppositionen stod dnda fast vid sitt krav pa séankt mervérdesskatt och som
Palme och String kunde konstatera var det nu regeringsmakten som stod pa

28 Prop.1959:162.

29 Magnusson 2010 s. 407 f.

630 SOU 1977:86.

631 Riksdagsgruppen 1974:15 30 januari s. 141 f.

32 Riksdagsgruppen 21 januari 1974, Partistyrelsen 14 februari 1974 § 16.
633 Prop. 1974:25.
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spel.®* Var man beredd att avga pa momsen och utlysa nyval? I verkstéllande
utskottet hade flera ledaméter velat se en kompromisslosning.®® Riksdags-
gruppen var av samma uppfattning.©¢ Forutsittningarna for nyval bedomdes
inte vara de bésta och skulle det drivas valrérelse ville partiet hellre tala sdnkta
matpriser dn forsvara en viss niva pd momsen. Slutsatsen blev att regeringen
borde acceptera en sidnkt uttagsprocent.

En 6verenskommelse triffades ocksa med Folkpartiet om en tidsbegrinsad
sdankning av skattesatsen till 12 procent.®” Uppgorelsen presenterades internt
som en framgang, eftersom den ansdgs ha slagit en kil i det borgerliga
blocket.5*® Men i riksdagen skulle Strang framhélla att det hade krévts atskillig
sjdlvovervinnelse innan uppgorelsen hade kunnat triffas — i varje fall fran
socialdemokratiskt hall:

Men vi kunde inte lata fru Fortuna avgora den ekonomiska politikens utform-
ning. Det var den bedomningen som gjorde uppgorelsen méjlig. Men kompro-
missens vdg kan inte upphdjas till politisk princip.®*

Regeringen hade alltsa fatt gora ett principiellt avsteg fran uppfattningen att
indirekt beskattning och konjunkturpolitik inte kunde blandas samman.
Eftersom det handlade om en sédnkt moms skulle det dnda inte inverka pa LO-
gruppernas position i standardstegringen.

Socialdemokraterna skulle under hela 1970-talet hélla fast vid sitt inkomst-
politiska synsitt att momsforandringar skulle stora 1onerorelserna eller pé-
verka respekten for ingadngna 16neavtal, vilket ju ansl6t néra till den socialde-
mokratiska logiken bakom den indirekta beskattningen.**Med de argumenten
skulle man motsitta sig forslag fran de borgerliga regeringarna oavsett om de
som aren 1976 och 1980 handlade om att strama &t genom att h6ja uttagspro-
centen till 17,1 respektive 19 procent eller, som ar 1981, om att séinka den.5*
Det kan & ena sidan tolkas som ett uttryck for den generella motvilja partiet
visade mot det mesta som de borgerliga regeringarna ville genomfora.> Men
det fanns ocksa, inte minst hos Gunnar String, en uppfattning om konsum-
tionsskattens roll i inkomst- och stabiliseringspolitiken som inte var forenlig
med tillfilliga hojningar och sdnkningar eftersom skatteformen inte gav ndgon
mojlighet till riktade insatser. Bade politiskt strategiskt och sparbundet in-
stitutionellt var de borgerligt initierade momsfoérandringarna fel. LO skulle

634 Riksdagsgruppen 21 februari 1974.

635 Verkstillande utskottet 6 februari 1974 § 12.
636 Riksdagsgruppen 21 februari 1974.

637 Riksdagsgruppen 21 februari 1974.

638 Riksdagsgruppen 26 februari 1973 § 5.

639 Riksdagsgruppen 1974:38 s. 15 f.

640 Motion 1976/77:1613.

41 Prop.1976/77:144, Prop. 1980 U:1.

642 Feldt 1991 s. 13.
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ocksa uppfatta det som ett svek néir regeringen Félldin hojde skattens uttags-
procent strax efter att organisationen accepterat ett forlikningsavtal 1 avtalsro-
relsen 1976.54

Vigen tillbaka

Nér Strang ersattes av Feldt som partiets ekonomisk-politiske talesperson in-
leddes en omprévning inom den ekonomiska politiken och skattepolitiken.
Partiet skulle t.ex. komma att acceptera att marginalbeskattningen var forenad
med vissa problem. Dessutom pagick ett tankearbete kring hur man skulle
kunna arbeta med den indirekta beskattningen utan att omedelbart motas av
lontagarnas kompensationskrav, d.v.s. kring vilka mojligheter som fanns att
helt frikoppla momsen fran inkomstpolitiken och gora den till ett mer renodlat
ekonomisk-politiskt verktyg.

Ett forslag var att ersétta mervirdesskatten med en produktionsfaktorskatt,
proms.** 1dén hade forts fram i den av den socialdemokratiska regeringen till-
satta Foretagsskatteutredningen, vars direktiv fran ar 1970 dven de préglats
av tanken pé en storre jamlikhet.** Promsen skulle tas ut i produktionsledet
och dérigenom ocksa beskatta kapitalet (till skillnad frén arbetsgivaravgif-
terna) och investeringsvarorna (till skillnad fran momsen). Det handlade alltsa
om en visentlig basbreddning som skulle kunna jidmna ut skattetrycket, bidra
till en béttre férdelning och gora beskattningen mindre inflationsdrivande. Lo-
giskt sett borde den minska behovet av kompensationséatgirder. Eftersom
promsen hade en viss forankring hos borgerliga skatteekonomer skulle det
kanske kunna aterge det socialdemokratiska partiet mojligheter att arbeta med
den indirekta skatten som ett verktyg. | Foretagsskatteberedningens slutbe-
tdnkande skulle promsen #@nda avvisas, mycket pa tekniska grunder.s Social-
demokraterna holl &dnda fast vid tanken pé en skatt som skulle ha foretagens
l6nekostnader och kapitalinkomster som skatteunderlag.®” En av partiets
ekonomer, Carl Johan Aberg, menade t.ex. att det var den enda tillgéingliga
metoden for att &stadkomma en atstramning. Att skira ned statsutgifterna sag
han som i det ndrmaste ogorligt och varje momshojning ledde med nodvén-
dighet till kompensationskrav fran 1ontagarna.s* Det krivdes dock en inte obe-
tydlig pedagogik for att gora promsen lockande for ndgon utanfér den ndrmast
insatta kretsen.

Kjell Olof Feldt: Jo, kommer du ihadg promsen. Den dok upp pa 70-talet. [...]
D4 hade datorerna kommit, automatiseringen och det stal jobb fran hederliga
lontagare att maskiner kunde gora jobbet och tinka och s& kom da den hér idén

643 Malm 1994 s. 133.
644 Aberg 1979.

645 SOU 1977:86.

646 SOU 1977:86.

647 Aberg 1979 s. 129.
648 Aberg 1979 s. 129.
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om en produktionsfaktorskatt och den levde, vi hade den t.o.m. i 79 ars valr6-
relse. Da hade vi tva fragor; lontagarfonder och proms. Inte undra pa att det
gick som det gick. Ingen ménniska begrep vad vi talade om. I varje fall inte
promsen. Men den levde kvar i forestdllningen att kapital var en egen organism,
som man skulle kunna sirbeskatta.*

I sin skattepolitiska motion till varriksdagen 1981 skulle socialdemokra-
terna presentera en modell diar en “proms” skulle anvindas for att sdnka de
marginalskatter som partiet i likhet med regeringen nu sdg som problematiska.
Motionen bidrog till en principdverenskommelse med de borgerliga partierna
om en kommande marginalskattesdnkning, inflationsskyddade skatteskalor
och begriansningar av underskottsavdragen, alltsammans finansierat antingen
genom en proms eller genom socialforsidkringsavgifter.s*® Trots att LO utlova-
des sérskilda formaner for sina medlemmar skulle uppgérelsen leda till viss
irritation i relationerna mellan partiet och facket som inte ansag att tillrdckliga
insatser gjorts for att minska l6neklyftan mot hég- och mellanlénegrupper.®!

Promsen skulle ocksd mota motstand hos skatteteknikerna. Snart sagt alla
tillfragade remissinstanser hade inviandningar.®? Palme fick s4 smaningom
meddela riksdagsgruppen att skattesdnkningen skulle finansieras med arbets-
givaravgifter och att partiet pa egen hand skulle fortsétta att utreda promsen.®

En andra 6ppning for att aterta den indirekta skatten som politiskt verktyg
kunde skonjas hosten 1981. D& hade den borgerliga regeringen i eftervarden
av samma ars devalvering foreslagit att momsen skulle sénkas for att ddmpa
inflationen och inflationsférvantningarna och forhindra att 16neavtalens pris-
indexklausuler 16stes ut.®* Socialdemokraterna ville inte medverka till en
skattesdankning i borgerlig regi ett ar fére valet. Pa verkstillande utskottet dis-
kuterades alternativa och mer traditionellt socialdemokratiska stimulansatgér-
der som t.ex. insatser pd arbetsmarknaden.’> Ett annat forslag var att sdnka
momsen pa mat. Bade tidningen Arbetet och Kommunalarbetareforbundet
(Kommunal) hade fort fram idén som dnda inte vann nagon genklang hos Feldt
eller den forre jordbruksministern Svante Lundkvist. De holl bada fast vid par-
tilinjen att bidrag var ett mer tréaffsékert instrument.5¢ Det var ocksa den linje
som drevs i de kommande 6verldggningarna med den borgerliga regeringen.
Momsen borde ligga fast och stimulansatgéirder borde vara riktade, inte gene-
rella. Feldt presenterade ett forslag till uttalande:

49 Intervju Kjell Olof Feldt 20 november 2013.

650 Verkstillande utskottet 20 mars 1981 § 47.

51 Johansson & Magnusson 2012 s. 344,

652 Verkstillande utskottet 5 februari 1982 § 21.

653 Riksdagsgruppen 9 mars 1982.

654 Prop. 1981/82:30, FiU 1981/82:1.

655 Verkstillande utskottet 21 september 1981 § 117.
656 Riksdagsgruppen 6 oktober 1981.
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Vi sdger nej till en momssankning. Tidigare har en reduktion av livsmedelssub-
ventionerna dgt rum. Det kommer en ny den 1.1. Uppenbarligen blir det pa-
frestningar for familjeekonomin for alla, men i sérskilt hog grad for barnfamil-
jerna, i valet mellan olika alternativ att riva upp tidigare beslut om livsmedels-
subventioner, att borja laborera med tanken pé en differentierad moms for att
fa ner kostnaderna for mat och andra nodvandighetsvaror har gruppstyrelsen
stannat for en upprikning av barnbidraget.%’

I finansutskottet lyckades regeringen #&nda triffa en uppgorelse med
Socialdemokraterna som begrinsade sédnkningen till 17,7 procent i stéllet for
den av regeringen ursprungligen foreslagna nivan pa 16 2/3 procent.5s

Socialdemokraterna hade ddrmed visat en viss intellektuell 6ppenhet bade
for att gora om momsen, diskutera alternativa kompensationsmekanismer och
for att forandra beskattningens nivaer. En sista och fjérde pusselbit i projektet
att aterta mervirdesskatten som reformskapande instrument lades i 1982 ars
valmanifest enligt vilket momsens uttagsprocent foreslogs &terstélld till
19 procent.

Forslaget var en variant pa den gamla skattevixlingen, men nu var det inte
via inkomstbeskattningen som l6ntagarna skulle kompenseras utan via social-
demokraternas fyra lontagarnira valloften; bort med karensdagar, aterstill
vérdet pa arbetsloshetsforsdkringen, aterstéll viardet pa pensionerna och siker-
stéll nivén pé den statliga ersittningen till den kommunala barnomsorgen.®>
Dirmed hade momsen aterforts till en socialdemokratisk idévirld och det var
med sjalvfortroende partiet for forsta gdngen 14t viljarna ta stédllning till en
tankt hojning av skattesatsen.

Omedelbart efter den socialdemokratiska valsegern &r 1982 och den stora
devalvering som var en del av partiets nya ekonomiska saneringspolitik tog
regeringen Palme kontakt med alla arbetsmarknadens parter for att forankra
sin politik. Samtliga stéllde sig positiva till att kronan skrivits ner, &ven om
det skulle ge prisokningar pa importvaror. Den skattereform som under
oppositionstiden férhandlats med den borgerliga regeringen konkretiserades
samtidigt och kopplades till den kommande avtalsrorelsen. Den skulle under-
lattas genom en marginalskattesdnkning pa inkomster upp till 120 000 kronor.
Det var ett forslag som bade LO och TCO kunde acceptera. Sankningen skulle,
enligt den modell som géllde, finansieras med 6kade socialforsiakringsavgifter
och dessutom begrinsningar i ritten att géra avdrag for rianteutgifter. Den ti-
digare aviserade och reformfinansierande momshgjningen skulle ocksa bidra.
Diarmed hade ytterligare ett steg tagits for att aterstilla den incitamentsstruktur
for momsen som legat pd is sedan 1972 ars overenskommelse med VPK.
Paketet sockrades med en ritt att gora avdrag for fackforeningsavgiften vid
beskattningen och hojda livsmedelssubventioner. Ddarmed fick helheten en

657 Riksdagsgruppen 13 oktober 1981.
058 FiU 1981/82:15.30 f.
659 SAP 1982.
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fordelningsprofil som, enligt vad Palme framholl pa riksdagsgruppen, skulle
underldtta for VPK att acceptera den annars svarsmélta hojningen av
konsumtionsskatten.®®

I propositionen Om dterstillande av karensdagar mm. foreslogs sedan
hojda barnbidrag, flerbarnstilligg och studiemedel samt en upprikning av
pensionerna vid sidan av en momshéjning fran 17,7 till 19 procent.®! Partiet
rorde sig med andra ord pé vad som f6refoll vara vilkind mark.

Det gjorde dven VPK som redan efter nigra dagar klargjorde att man vill-
korade en finansierande momshojning med att matmomsen sdnktes. Palme sag
det som ett svek, trots att han visste att VPK var “fixerade vid matmomsen,
denna frga dir de hallit pA med namninsamlingar m.m. i tio ar!”*? Han
hoppades kunna manévrera fram en omrostning i riksdagen om paketet i sin
helhet. Det skulle underlatta f6r VPK. ”Nu later vi trycket ligga kvar pd VPK,
s& sdg ingenting utat!” manade Palme pa riksdagsgruppen.®®?

Men VPK skulle f& sillskap. Trots tidigare 16ften skulle fackforeningsro-
relsen stilla nya krav. LO sag fordelningspolitiska problem med en skattehdj-
ning och ville ha ett béttre skydd for de svagaste grupperna i samhéllet.®** Bert
Lundin fran Metallarbetareférbundet (Metall) forklarade att hans forbund inte
vill se ndgon forindring av momsen. Aven Bjorn Rosengren och TCO hade
gjort uttalanden i samma riktning.

Fragan var om VPK:s forslag énda borde sléppas fram? Vice statsminister
Ingvar Carlsson menade att realisten Lars Werner ville féra en ansvarsfull
politik tillsammans med socialdemokraterna, medan ideologen Hermansson,
“omgiven av akademiker och intellektuella”, ville stilla till brak.°*® Hade allt
hingt pd en utredning om differentierad skatt, s& kunde vil den saken disku-
teras, menade Carlsson, men om Hermansson fick framgang nu skulle han
komma igen.

Saken stilldes pa sin spets nar VPK, tillsammans med de borgerliga parti-
erna, valde en voteringsordning dir finansieringen skildes fran utgifterna.
Man skulle sidlunda kunna rosta for socialdemokraternas aterstéllarpolitik,
men mot momshdjningen. Det skulle utgora ett allvarligt grundskott mot den
ansvarsfulla ekonomiska krispolitik som regeringen lovat att fora. Fiffel,
ansag Palme pa verkstillande utskottet. %’ Och tillade att om regeringen inte
klarade omrostningen maste den avgd och s fick borgarna foérsdka bilda
regering. Men han trodde inte att det skulle behdva gé sa langt. Regeringen

660 Riksdagsgruppen 29 oktober 1982 § 4.

661 Prop. 1982/83:55

662 Partistyrelsen 16 december 1982 § 81.

663 Riksdagsgruppen 7 december 1982.

64 Malm 1994 s. 128.

665 SvD 4 december 1982 dir ett uttalande frin Rosengren i LO-tidningen citeras.
666 Riksdagsgruppen 7 december 1982.

667 Verkstillande utskottet 10 december 1982.
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skulle forsoka na en uppgorelse kring voteringsfragan med de borgerliga, sam-
tidigt som man holl beredskap for nyval.os

Nir riksdagsgruppen triffades nagra dagar senare stod det klart att oppo-
sitionens voteringsordning lag fast och att regeringen skulle kunna tvingas
stdlla fortroendefraga.®®® Skulle man istéllet erbjuda VPK en utredning om en
differentierad skatt? Men den hade ju Hermansson fatt till stand redan i 1972
ars skatteutredning.* Kunde momsen hdjas ytterligare och skapa utrymme for
okade livsmedelssubventioner? Inget av forslagen vann nagon storre uppslut-
ning. Momsfifflet dr redan stort, menade Sivert Andersson®”' och Egon
Jacobsson” ansag att partiet i sin helhet inte ville ha nagon differentierad
moms, dven om flera partivinner faktiskt borjat Iuta at det hallet. Gick man
med pa en utredning kunde det tolkas som att socialdemokratin holl pé att
dndra uppfattning. Palme avslutade med att konstatera att debatten var igng
och att det nu gillde att borsta upp gamla fakta for att kunna ga i svaromal.®”

Natten fore voteringen lyckades Feldt na en uppgorelse med Werner. Vins-
terpartisterna lovade ldgga ner sina roster i utbyte mot en forutsittningslos
utredning om matmomsen, ytterligare livsmedelssubventioner och hjd skatt
pa tobak. I riksdagsdebatten fick statsministern sa forklara att regeringen av-
sag att tillsdtta en utredning med uppdrag att klarligga forutsittningarna for
och konsekvenserna av en differentiering av mervérdeskatten i syfte att helt
eller delvis skattebefria ur konsument- och niringssynpunkt visentliga
varor.®”* Merviardesskatten var ddrmed inte bara tillbaka pa 19 procent utan
ocksé som ett redskap i den socialdemokratiska verktygsladan.

Men den skattetrotthet som de fackliga organisationerna bdorjat ge uttryck
for avtog inte. Till detta kom en tilltagande intern kritik inom LO-leden mot
den loneéterhallsamhet som under sextiotalet setts som en del i en inkomst-
politisk ordning och som nu var en del av den socialdemokratiska tredje
végens politik. Det var en debatt som skar rakt igenom LO och partiet. Offent-
ligt anstéllda, inte minst det kvinnodominerade Kommunal var for sina 16ner
beroende av en fortlopande skattedkning, medan industrins 6vervigande man-
liga kollektiv sag stindigt 6kande skatter som ett hot mot sina dnskningar om

668 Verkstillande utskottet 10 december 1982.

669 Riksdagsgruppen 14 december 1982 § 3.

670 1972 &rs skatteutredning hade i sitt slutbetinkande SOU 1977:91 s. 263 f. behandlat frigan
om sdnkt skatt pa s.k. baslivsmedel och stannat for att de begrédnsade fordelningspolitiska ef-
fekterna av en sadan atgérd inte vdgdes upp de praktiska, administrativa och kontrolltekniska
problem som forutsags.

71 Sivert Andersson, socialdemokratisk riksdagsledamot mellan 1974 och 1986 var ursprung-
ligen metallarbetare och blev sedermera generaldirektor for Arbetarskyddsstyrelsen.

672 Egon Jacobsson, var socialdemokratisk riksdagsledamot mellan 1978 och 1988 och ledamot
av skatteutskottet. Jacobsson blev sedermera VD for Vin och Sprit.

673 Riksdagsgruppen 14 december 1982 § 3.

674 Riksdagsgruppen 16 december 1982.
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hogre realloner. 67 Partiet drev a sin sina krav pa reformer och stillde ut 16ften
om mer fordelning och mer vélfard.

Pa LO-kongressen 1986 fattades sa det historiska beslutet att resurstillskot-
tet till den offentliga sektorn maste fa ett slut. Metall vann 6ver Kommunal
genom ett beslut enligt vilket den offentliga sektorn fortséttningsvis maste
ndja sig med en tillviaxttakt som bedomdes utifran tillvéxttakten i ekonomin.
Aret dirpa skulle LO-kongressens beslut konfirmeras av den socialdemokra-
tiska partikongressen.®”® LO hade ddrmed markerat slutet for en epok.

4.4.3. Sammanfattning

Socialdemokraternas strategiska beslut att rddda regeringsmakten och gora
upp med VPK om 1972 &rs skattereform innebar att mervirdesskatten inte
langre kunde anvindas som ett skattevaxlande verktyg eller for att finansiera
nya reformer. Utan att den formella institutionella ordningen for skatten for-
dndrades fick beslutet dirmed langtgdende konsekvenser, fraimst genom att
skattevixlingen flyttades over pa socialforsdkringarna dér antalet aktorer var
langt fler an vad som varit fallet ndr LO och regeringen férde inkomstpolitiska
samtal.

Aven 1974 rs jamviktsriksdag valde socialdemokraterna att hellre kom-
promissa om momsen #n att sitta regeringsmakten pa spel. Denna gang avsag
beslutet mervirdesskattens anviandning i konjunkturpolitiken. Partiets princi-
piella hallning, som ocksa kommit till uttryck i den forsta omséttningsskatte-
propositionen, var att den generella indirekta skatten inte borde anvéndas i
saddana sammanhang utan att konjunkturpolitiken skulle hanteras selektivt och
foretradesvis via arbetsmarknadsétgérder. Att mota véljare, som av opposit-
ionen skulle erbjudas en sankt moms, med detta ganska teoretiska resonemang
kring konjunkturpolitikens utformning var samtidigt en omgjlighet och rege-
ringen accepterade en tillfdllig momssénkning.

Under de borgerliga regeringsaren skulle partiet ddremot med kraft mot-
sdtta sig alla tankar pa att anvinda momsen i konjunkturpolitiken oavsett om
det gillde hojningar eller sinkningar. Det fanns naturligtvis ocksd manga goda
partipolitiska skil att gora sa i ett blockpolitiskt landskap. Det dr samtidigt
patagligt hur vil socialdemokraternas motiveringar knot an till en etablerad
institutionell ordning och det grundlaggande fackliga perspektivet.

Under de senare aren i opposition och efter det att Gunnar Strang inte ldngre
var partiets ekonomisk-politiske talesman paborjade socialdemokraterna en
gradvis omprévning av sin ekonomiska politik. En viktig férdndring lag i
acceptansen av att marginalbeskattningen var forenad med vissa problem. Det
innebar ett skattepolitiskt ndrmande till mittenpartierna och banade vidg for

675 Landsorganisationen, 1986.
676 SAP 1987; se dven Feldt 1991 s. 296 f.

141



principéverenskommelser om inkomstskattereformer. Aven den indirekta be-
skattningen skérskddades och tanken pé att ersdtta momsen med en
produktionsfaktorskatt vann visst gehor. Promsen hade inledningsvis ocksa
vissa framgangar hos de borgerliga mittenpartierna innan den slutgiltigt av-
spisades av skatteexperterna. Slutligen skulle socialdemokraterna ar 1981
bidra till ett beslut om en begrinsad momssdnkning. Partiet kan ha haft
strategiska skél att medverka till en populdr skattesdnkning som ocksa skulle
kunna anvindas senare i ett storre paket av socialdemokratisk “aterstillar-
politik”.

Det var ocksa sa den foreslagna momshdjningen presenterades 1 1982 érs
valrorelse. Genom att “aterstilla momsen” skapades ett reformutrymme f6r att
ocksa aterstdlla vissa av de fordndringar som de borgerliga partierna vidtagit
inom socialforsdkringssektorn. Med en skatteh6jning som kopplades samman
med en facklig reformagenda kunde socialdemokraterna siledes fora tillbaka
momsen till dess institutionella huvudfara av fackligt-politiskt samarbete,
trots att mojligheterna att sirbehandla LO-grupperna minskat.

Forslaget motte hiftigt motstand fran VPK och vickte liv i den gamla tvis-
ten om generella eller riktade kompensationer nér den indirekta skatten hoj-
des. Ar 1972 hade regeringen tvingats backa fran en foreslagen momshgjning.
Efter sex borgerliga regeringsar var VPK inte berett att filla regeringen utan
ndjde sig med 16ftet att mojligheterna till sankt matmoms skulle utredas. Dér-
med hade socialdemokraterna atertagit ”sin” skatt.

Skattetrottheten utgjorde samtidigt ett alltmer utbrett fenomen och 1983 ars
skattehojning hade inte passerat utan inviandningar fran LO. Till detta bidrog
missndje med uteblivna reallonedkningar som till en del ocksa kunde kopplas
till den fackliga doktrinen om loneaterhéallsamhet.

De pé varandra f6ljande besluten av forst LO-kongress och sedan partikon-
gress att den offentliga sektorn fortséittningsvis fick néja sig med de resurser
som skapades av tidigare beslut och atféljande tillvixt innebar ddrmed i reali-
teten ett definitivt slut for den skattevixlingsidé som String stitt fadder for
och som konfirmerats med uppgorelsen hosten 1959 mellan LO och rege-
ringen. Den hade foréndrats i grunden genom 1972 ars 6verenskommelse med
VPK, delvis atertagits ar 1983 men skulle inte dverleva krav pa skattestopp.

4.5. Slutsatser

En ideologiskt férankrad idé om jamstélldhet skulle med 1970 ars skattebeslut
mota en institutionell mervardesskatteordning inriktad pa en stabil tillvaxt.
Arbetsmarknadspolitiken, vars finansiering fatt utgéra en del av moti-
veringen till omsittningsskatten, var en del i den 6vergripande socialdemo-
kratiska trygghetsordning jag tidigare identifierat som vilande pé de fyra horn-
stenarna: ritten till arbete, ritten att forhandla I6ner, rétten att kunna upprétt-
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halla sin levnadsstandard vid tillfillig arbetsoférméaga och rétten till en in-
komstorienterad beskattning. 1970 érs beslut om sirbeskattning syftade till att
forstarka den ordningen. Med en storre del av befolkningen i arbete skulle
tillvixten héllas uppe. Séarbeskattningen syftade ocksa till att sdkerstdlla LO-
familjens standard och ge sitt bidrag till att sluta inkomstgapet mot tjénste-
mannafamiljen.’”” Beslutet [t sig ddrfér med viss jdmkning inordnas i mer-
virdesskattens informella institutionella ordning. Sérbeskattningen och den
atfoljande formodat rostvinnande skatteomlidggningen skulle samtidigt visa
sig kostsam och skapa spénningar inom och utom partiet. Den moms som till-
kommit for att stabilisera drev istéllet upp priserna medan skatteskalorna gav
precis de stora marginaleffekter som omsittningsskattebeslutet inledningsvis
varit avsett att undanrdja. Det var ett sddant tillfdlle nar det forefoll som om
idéerna begridnsade handlingsutrymmet for aktorer som inte helt var 6ver-
tygade om att idéerna utgjorde det rétta svaret.’’® Skatteexperterna hade pekat
pa de tekniska problemen med reformen, men ingen inom partiet foref6ll ha
sett de politiska riskerna.

Skattevixlingen forutsatte att en fackligt-politisk 6verenskommelse kunde
omsittas 1 ett riksdagsbeslut. Beslutet att vinna valet ar 1970 med skattepoli-
tikens hjdlp innebar med oundviklighet att konfliktnivan inom politikomradet
okade. Det kunde forvisso stdrka kédrnvéljarnas partilojalitet, men innebar en
uppenbar risk for att skattepolitiken ocksa skulle utséttas fér oppositionens
kritik. Den konfrontation mellan blocken som skulle prigla politiken i stort
skulle ocksa bli kdnnetecknande for skatteomrédet.”

Beskattningens politiska akilleshél var den hoga momsen, som kunde for-
ena ett motstand fran bade hoger och vénster. For de borgerliga partierna var
marginalskatterna en huvudfraga medan momsen erbjod en mojlighet. VPK,
som i princip ville se ett hogt skattetryck, accepterade ddremot inte momsens
informella institutionella forutséttningar. I stéllet for det korporativa inkomst-
politiska arrangemanget av I6neaterhallsamhet, skattevéixling och ¢kad indi-
rekt beskattning ville VPK se facklig lonekamp och generella kompensations-
atgdrder via sdnkt matmoms. Den till synes ganska triviala frdgan om moms
pa livsmedel rorde ddrmed hjartpunkten i det socialdemokratiska projektet av
reformism och facklig politisk samverkan. Den sidnkta matmomsen som sa
sent som varen 1959 varit en méjlighet hade genom den valda institutionella
strukturen for den indirekta beskattningen som forutsatte att generell moms
kompenserades med riktade skattesdnkningar forflyttats till en omojlighet,
samtidigt som den kom att utgdra en bro mellan oppositionspartierna till hoger
och vinster.

Regeringens svar pa riksdagens kritik mot hoga marginalskatter och
kraftiga momshdgjningar var ett forslag som ytterligare skulle héja momsen

77 Hinnfors 1999.
678 Shpaizman 2014.
679 Moller 2007 s. 185 f.
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samtidigt som marginalskatteproblemen i botten av skatteskalorna reducera-
des. Det var en lontagarvénlig reform dgnad att g& vidare pé jamlikhetsspéret
och tilltala breda véljargrupper. Det partipolitiska huvudnumret var samtidigt
kommunalskattestoppet som forutom att angripa ett reellt ekonomisk-politiskt
problem bor ha tillkommit for att locka nagot av de borgerliga partierna.
Stoppet hade inte forhandlats med LO, vilket hade sin logik, samtidigt som
det innebar ett etikettsbrott. Vad regeringen behdvde var en allians som kunde
sidkerstilla ett riksdagsbeslut och hir maste kommunforbunden ha bedomts
vara mer ldmpade &n facket, vilket ocksé stimmer 6verens med den bild av
Palme som inrikespolitisk pragmatiker som Ostberg tecknat. ¢

Det var séledes med ett forslag som inte var sparbundet som regeringen
hoppades vinna tillbaka skattepolitiken. Relationerna mellan LO och rege-
ringen var vid det hér tillfillet redan anstringda. Kraftiga prisokningar hade
tért pa 1ontagarnas kopkraft och den ekonomiska politiken ansags oka arbets-
16sheten. LO tvivlade 6ppet pa partiets politik och Arne Geijer gick till an-
grepp pa regeringen.®' Regeringen spelade foljaktligen ett hogt spel nar man
undvek att forhandla skatteforslaget med LO som foljaktligen ocksé skulle
motsétta sig den nya momshdgjningen.

Den informella institutionella ordningen fér momsen hade ddrmed gradvis
urholkats genom regeringens strategiska och institutionella felgrepp. Refor-
merna i borjan av 1970-talet hade forvisso tinjt pa grianserna fér samspelet
mellan regeringen och LO men grundsynen att 16ner och skatter var en enhet
som maste hanteras i ett fackligt-politiskt samspel fanns kvar. Det hade for
socialdemokraterna inneburit att momsen inte kunde anvédndas i konjunktur-
politiken eftersom en sédan anvindning omdjliggjort kompensation till LO-
grupperna. Den inkomstpolitiska styrning som 1&g i kompensationsmekan-
ismen ser jag saledes som den informella institutionella ordningens harda
kérna, och det var ju ocksa nir den blockerades av VPK som String konstate-
rade att momsen inte langre kunde anvindas i reformpolitiken.

Beslutet att finansiera fortsatta inkomstskattesdnkningar med social forsik-
ringsavgifter i stéllet for mervirdesskatt skulle fa vittgdende konsekvenser.
Beskattningen som under en foljd av ar kunnat formas inom ramen for det
socialdemokratiska partiet och det fackligt-politiska samarbetet maste nu dis-
kuteras i en vidare krets. Arbetsgivaravgifterna, som ersatte momsen som
skattevixlare, var saledes inte bara en fraga for regeringen och LO utan be-
rorde alla arbetsmarknadens parter. Det innebar i sin tur att antalet aktérer som
fick ett inflytande 6ver skattepolitiken 6kade dramatiskt. Regeringen maste nu
forhandla brett. Sadana forhandlingar, en social dialog, kunde dock inte f6ras
till ett trovérdigt slut om den inte samtidigt garanterades av en parlamentarisk

680 Ostberg 2008.
81 Verkstillande utskottet 4 januari 1989 § 3.
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forankring.®> Darmed var ocksa oppositionen med i de férberedande skatte-
politiska diskussioner som tidigare bara forts inom rorelsen.

Fler aktorer som maste komma &verens bidrog under de kommande aren
till en kraftig 6verbudspolitik som drevs pa av alla parter. Ar 1973 genomfor-
des séledes en skattesdnkning pa nira 4 miljarder, avsedd att underlitta 16ne-
rorelsen genom att egenavgiften for folkpensionen togs bort och ersattes av en
arbetsgivaravgift, en atgird som samtliga partier kunde stélla sig bakom.5s3
Uppgorelsen blev stilbildande for fortsatta Hagadverldggningar mellan rege-
ringen, arbetsmarknadens parter och ett eller flera av de borgerliga mittparti-
erna.ss

Den sociala dialogen skulle urholka LO:s position och bidra till att den in-
stitutionella ordningen som byggde pa en solidarisk l6nepolitik, full syssel-
sdttning, inkomstrelaterade skattesystem och en korporativ skattevixling
langsamt borjade undermineras. En starkare tjanstemannarorelse och vixande
fackliga organisationer pd den offentliga arbetsmarknaden hade samma
effekt.s®s I 16neférhandlingarna skulle ocksa de inbordes relationerna mellan
olika Iontagargrupper bli allt viktigare. Det resulterade i olika f6ljsamhets-
klausuler i avtalen som hédrigenom blev alltmer inflationsdrivande och forsva-
rade stabiliseringspolitiken.®*® J6rgen Hermansson har papekat att en orsak till
att TCO under de hér aren fick storre genomslag for sin skattepolitik kan sokas
i att regeringen férméadde utnyttja parterna sd att de maktmaéssigt tog ut
varandra.®®” Den analysen bor kompletteras med att den institutionella forand-
ringen i politiken, som skiftet mellan moms och arbetsgivaravgifter som finan-
sieringsinstrument medférde, gav nya aktoérer som bl.a. TCO tilltrade till 6ver-
laggningar man tidigare inte sléppts in i.

Attregeringar i mer eller mindre strukturerade former skulle forhandla stor-
leken pa loneutrymmet med arbetsmarknadens parter, triffa sociala kontrakt,
var samtidigt en ordning som gradvis skulle vinna insteg i det ekonomisk-
politiska tdnkandet i flera visteuropeiska ldnder.*® Lontagarna skulle lova
aterhallsamhet i utbyte mot skattejusteringar eller férdndringar i utgiftsstruk-
turen. Det var en stabiliseringspolitisk neo-korporativt motiverad idé.®* Som
vi har sett hade en variant, med bara tva aktorer, kunnat tillimpas med fram-
gang 1 Sverige under hela sextiotalet. Med manga aktorer blev resultatet det
motsatta. De reala 16nekostnaderna skulle komma att stiga med 40 procent

82 Normann1981 s. 64, Riksdagsgruppen 22 maj 1973 § 3.
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mellan aren 1974 och 1976 bland annat till f61jd av de snabbt stigande arbets-
givaravgifterna. Att den s.k. sociala dialogen fick dessa effekter har uppmark-
sammats 1 forskningen.®® Att forhandlingarna var en direkt konsekvens av
mervérdesbeskattningens institutionella sammanbrott, dir den svenska guld-
alderns 16nebildningsmodell slutligt fick 6verges, har ddremot inte papekats
tidigare.

De langsiktiga konsekvenserna av 1972 ars beslut skulle ddrmed bidra till
det missndje mot lonedterhallsamhet, skattehdjningar och uteblivna realls-
nedkningar som LO:s industrifack gav uttryck f6r under 1980-talet. Néar LO-
kongressen sa nej till fortsatta skattehdjningar kunde partledningen inte dra
andra slutsatser 4n att skattetrycket hade natt en sadan niva att den gamla
tekniken for omfordelning inte ldngre kunde anvindas.®' Strangs inkomst-
politiska skattevaxlingsmodell hade ddrmed slutgiltigt fatt 6verges. Réttvisa
maste i stdllet nds med andra medel.

Pa ett aktorsplan har vi kunnat f6lja hur bland annat den allménpolitiska
jamlikhetsidén gav statsministern ett inflytande Gver sjuttiotalets tva skattere-
former, d&ven om den forstarkning av statsministerdimbetet som skedde genom
1974 ars regeringsform dnnu inte trétt i kraft.®?> Finansministerns inflytande
var langt ifrén obetydligt samtidigt som han fick acceptera att det politiskt och
skattepolitiskt rétta inte alltid kunde ga hand i hand. Den tredje starka social-
demokratiska aktoren LO sattes ddrmed &t sidan vilket skulle bidra till en upp-
16sning av den institutionella ordningen och ge VPK ett kortvarigt men lang-
siktigt avgorande inflytande over mervirdesbeskattningen. Det skulle ocksa
oka antalet aktorer inom skattepolitiken i stort samtidigt som mervéardesbe-
skattningen forvandlades fran ett socialdemokratiskt inkomstpolitiskt till ett
borgerligt konjunkturpolitiskt verktyg.

Steinmo har framhallit hur den svenska enkammarriksdagens beslutsstruk-
tur bidrog till att socialdemokraternas maktposition urholkades och forskot
maktbalansen mellan regering och fackféreningar till de senares férdel. Han
har ocksd pekat pd hur intresseorganisationerna under 1970-talet blev
effektiva kravmaskiner som tvingade fram reformer och dérpa féljande skat-
tehdjningar som till slut nddde en ohallbar niva.® Den analysen, menar jag,
maste nyanseras och kompletteras. LO:s inflytande var direkt relaterat till en
socialdemokratisk forméga att fa igenom beslut i riksdagen. Det minskade
med enkammarriksdagen, men ocksd pa grund av regeringens fordndrade
virdering av skattepolitikens strategiska mojligheter. Ett resultat blev att den
korporativa strukturen inom politikomradet utvidgades nér fler parter fick
delta i de skattepolitiska samtalen, den sociala dialogen.

090 Se t.ex. Calmfors 1985 och 2016, Svensson 2016.
091 Feldt 1991 s. 304.

092 Moller 2009 s. 106.

93 Steinmo 1989.
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Nér VPK satte stopp for fortsatta momshojningar ar 1972 vreds ett viktigt
reformpolitiskt verktyg ur det socialdemokratiska partiets hénder. Atertagan-
det f6ljde en pragmatisk process dér partiet sokte stod for sina idéer hos vil-
jarna, forst med den svarbegripliga promsen och sedan med en tydligt 16nta-
garinriktad aterstdllarpolitik. Att tvingas bidra till en hojning av mervéirdesbe-
skattning var inte enkelt for VPK, som dndé 4n en gang valde att hellre rucka
pa egna skatteprinciper 4n att filla en arbetarregering.

Den socialdemokratiska skattepolitiken skulle mot slutet av 1980-talet stil-
las infor helt nya forutséttningar nér dven stora LO-grupper sade nej till fort-
satta skattehdjningar och istéllet krdvde reallonedkningar. Nar LO kridvde en
ny skattepolitisk inriktning hade partiet inga mojligheter att sta kvar vid det
gamla.

Partistrategiskt pekar kapitlet liksom det foregdende pé att socialdemokra-
terna inom skatteomréadet agerat mer klassbaserat dn klassoverbryggande och
att det varit delar av en rostmaximeringsstrategi. De traditionella viljarskikten
stod uttalat i forgrunden for det tidiga sjuttiotalets skattereformer liksom for
de momsfinansierade reformloftena i valrorelsen ar 1982. VPK:s mer holist-
iska uppfattning om att alla skulle fa ta del av en ligre moms pa mat kan dér-
emot betecknas som klassoverbryggande. Kapitlet visar ocksa hur sdrbeskatt-
ningen, férutom att vara forestavad av arbetsmarknadsskil, ocksa var en del
av den rostmaximeringsstrategi som var inriktad pa klassbaserad utjamning.

Slutligen visar avsnittet hur socialdemokratiska beslutsfattare fran och med
1972 och framat upprepade ganger valt att kompromissa med sina policyf6r-
slag hellre &n att forlora regeringsmakten.

Sammanfattningsvis hidvdas i kapitlet att en mer partistrategisk anvind-
ning av mervirdesbeskattningen innebar att det samhéllsekonomiska balans-
malet prioriterades ner. Politisk konsensus avlostes medvetet av en mer kon-
frontatorisk politik, som emellertid resulterade i att den socialdemokratiska
regeringen tvingades till skattekompromisser istillet for att som under 1960-
talet kunna leda utvecklingen.
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5. Arhundradets skattereform

5.1. Introduktion

Redan innan LO-kongressen fattat sitt skattepolitiska beslut stod det klart for
partiet och regeringen att beskattningen var behiftad med allvarliga pro-
blem.®* I 1985 érs valmanifest hade partiet stillt en reform i utsikt; minst 90
procent av alla inkomsttagare skulle betala hogst 50 procent i marginalskatt,
kommunalskatterna skulle jimnas ut och avdragsmojligheterna begrinsas.®
Som Feldt senare skulle forklara:

Sedan 1973 har vi gdng pa gang gjort insatser for att minska effekterna av var
skattepolitik. I medelinkomstskikten uppkom &nda kraftiga marginaleffekter
och LO:s snittmedlem betalade nu 54 procents marginalskatt. [...] Inget land
kan ha ett skattesystem dér en krona i 16nekning kostar arbetsgivaren 6 kro-
nor.%¢

Marginalskatteloftet overtriffade vad de borgerliga partierna stillt i utsikt och
med det hoppades socialdemokraterna kunna vinda den belastning skattepo-
litiken kommit att utgora till en tillgang.*” Forhoppningen var att en gang for
alla kunna vrida skattevapnet ur oppositionens hénder och i bésta fall ocksa
fororsaka borgerlig splittring, s& som skett i borjan av attiotalet.®s Men malet
var framforallt att né en langsiktig stabilitet i beskattningen och for det krévdes
en bred forankring i riksdagen. Varen 1987 tillsattes sa tre parlamentariska
utredningar. En skulle arbeta med inkomstbeskattningen, en med den indirekta
beskattningen och en med kapitalbeskattningen.®”

Den omfattande reform som sa smaningom f6ljde kom att genomforas i en
ekonomiskt turbulent period av snabba l6ne- och prisstegringar och med till-
tagande spanningar inom det socialdemokratiska partiet. De skulle bidra till
att den omsorgsfullt framforhandlade skatteomldggningen skulle borja foréand-
ras ndstan samtidigt som den trétt i kraft. Mervardesbeskattningen skulle sa-
ledes differentieras trots att likformigheten hade varit skattereformens barande
idé.

094 Se t.ex. Hinnfors 2006 s.78 f., Méller 2007 s. 215 f.
95 SAP 1985.

696 Feldt 2000.

097 Feldt 1991.

98 Hadenius 1981.

999 Direktiv 1985:30, 1987:29, 1987:30.
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Kapitlet dr uppdelat i tre avsnitt férutom inledningen och de avslutande
slutsatserna. Jag bérjar med att presentera idéerna bakom reformen for att dar-
efter belysa forhandlingsfasens aktorer och strategier och dérefter det stormiga
slutskede dér den socialdemokratiska regeringen efter 30 ars motstand mot
sankt matmoms skulle komma att foresla just den atgirden.

5.2. Idéerna

5.2.1. Inledning

Vi har tidigare sett hur en socialdemokratisk idédebatt under femtiotalet pa-
verkade skattepolitikens utformning och institutionella uppbyggnad. Sextio-
talets jamlikhetsdebatt fordes bredare och var till en del en reaktion pa den
socialdemokratiska politikens betoning av tillvixt och strukturomvandling
samtidigt som den fick niring frin en internationell vinstervag. Aven idéerna
om jamlikhet skulle som vi sett i foregdende kapitel sétta spar i skattepolitiska
reformer. Samma sak skulle nu gélla de nyliberala tankestromningar som un-
der attiotalet fatt allt storre plats i den internationella och svenska debatten.”

Den ekonomiska forskningen hade under sjuttiotalet rest allt stérre frage-
tecken for en traditionell keynesiansk stabiliseringspolitik och istéllet lyft
fram vikten av vél fungerande marknader. Med inspiration frdn amerikansk
och europeisk samhillsvetenskaplig forskning och politik blev det saledes un-
der 1980-talet plotsligt mojligt att fora fram tankar pa minimalt statligt infly-
tande, storre frihet f6r marknaden och 6kat skydd for dganderitten liksom krav
pa sénkt skattetryck och budgetbalans.”' Socialdemokraterna férsokte med sin
Tredje viigens politik bade anamma de nya tankegangarna och hélla kvar vid
sin traditionella politik. Jimlikhet och marknadsanpassning borde kunna for-
enas. En tillvixtorienterad skattereform med sdnkta marginalskatter skulle ut-
gora ett viktigt steg i en sddan socialdemokratisk fornyelseprocess.” Lagre
marginalskatter var t.ex. tinkta att 6ka utbudet av arbetskraft och darmed
stirka en traditionell tillvixtpolitik. Da hade &nda arbetskraftsutbudet ckat
mycket kraftigt under de foregdende aren nir marginalbeskattningen nadde
sin hojdpunkt.”

700 Boréus 1994 s. 49 f.

701 Boréus 1994 s. 129 f.

702 SAP 1981 s. 47-48.

703 Korpi & Palme 1993 s. 154.
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5.2.2. Den horisontella réttvisan

Under 1980-talet hade ett skattepolitiskt reformarbete inletts i flera vistliga
industrildnder, inklusive vara ndrmaste grannldnder.” Trenden var att sdnka
skatten pa arbetsinkomster, minska skillnaden mellan skatt pa arbete och ka-
pitalinkomster och att finansiera omldggningen med breddade skattebaser,
normalt genom att beskatta en storre andel av konsumtionen. I USA, som var
nagot av skattereformernas foregangsland, sanktes marginalskatterna radikalt.
Samtidigt begrinsades mojligheterna att géra avdrag. Skattebaserna bredda-
des och foretagsbeskattningen gjordes om for att forsvara skatteflykt. Grund-
idén handlade om likformighet och horisontell rittvisa, d.v.s. att alla inkoms-
ter skulle beskattas lika oavsett hur de tjdnats in. En 6kad horisontell rittvisa
var avsedd att forsvara skatteplanering och ansags dirigenom bidra till en
storre vertikal rittvisa, eller utjgmning, som var den géngse svenska termen.”
Skatteréttvisan blev hédrigenom féremal for en omtolkning.

Det var idéer som fick ett snabbt genomslag och som ocksa ”marknadsfor-
des” av prestigefyllda institutioner som OECD och Brookings.”” Oavsett om
regeringen var konservativ som i USA och Storbritannien eller social-
demokratisk som i Sverige blev enkelhet, enhetlighet och samhéllsekonomisk
effektivitet nu de 6vergripande skattepolitiska riktmérkena.””” Grundidén var
utbudspolitisk. Beskattningen skulle utformas for att paverka arbetsvilja och
sparande i positiv riktning och skattereformerna kunde i bésta fall ge ett finan-
sierande bidrag genom de s.k. dynamiska effekter de skulle fa pa ekonomins
tillvaxttakt.”®

Flera uppslag med idémissig forankring i detta nya synsitt skulle ocksa
foras fram i den svenska debatten. [ januari 1986 presenterade Studieforbundet
ndringsliv och samhdlle (SNS) ett férslag dar breddade skattebaser, sinkt di-
rekt skatt och mer likformig beskattning av kapital och inkomster utgjorde
huvudpunkterna. SACO-ekonomer foljde efter med skriften Enhetlig inkomst-
skatt.™ Folkpartiet presenterade forslaget Bdttre skatter, redigerat av samme
forfattare som SACO-rapporten.’’ Det genomgaende temat var den nya ut-
budspolitiska likformigheten som forutsatte att det gamla systemets styrande
ambitioner holls nere. Forslagen hade en klar nyliberal férankring utan att pa
nagot sitt ta avstand fran det vilfirdssamhille som ju byggts upp med hjélp
av en helt annan skattefilosofi. Och paradoxalt nog forfiktade de alla Gunnar
Strangs gamla idé om skattevixling fran direkt till indirekt skatt, om &n pa
andra grunder.

704 SOU 1989:33 bil. 1:1s. 2.

705 SOU 1989:33, bilaga 14 s. 1.

706 SOU 1989:33, bilaga 14 s. 1.

707S0OU 1995:104, Steinmo 2003 s. 216.

708 Dynamiken skulle uppsté genom att fler skulle vilja arbeta mer nér inkomstskatten sinktes.
709 indencrona 1986, Lindencrona 1987, Ekonomisk Debatt 1987:2 s. 163.

710 Folkpartiet u.d.,1987:3.
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For den socialdemokratiska regeringen fanns ytterligare motiv bakom 6ns-
kemalen om en skattereform. Ett var att komma tillrdtta med de generdsa moj-
ligheterna att gora avdrag vid deklarationen for rénteutgifter. Den som kunde
lana pengar kunde dirigenom vésentligen minska sin skatteborda. Avdrags-
fragan hade identifierats redan i borjan av 1970-talet, men varit svarlost ef-
tersom avdragsbegransningar skulle sl hart inte bara mot den som lanade for
att spekulera utan ocksa mot alla de som lanat till en bostad. Problemet accen-
tuerades sedan regeringen avreglerat kreditmarknaden ar 1985. Det utloste en
ohiammad lane- och avdragskarusell som gjorde det savil ekonomiskt som po-
litiskt nodviandigt att reducerade de fordelningspolitiskt alltmer oacceptabla
avdragsmojligheterna och ddmpa en tilltagande Overhettning. Efterfrage-
trycket hade ocksé spitts pa sedan den tredje vigens aterhallsamma l6nebild-
ningsmodell i praktiken kollapsat under trycket frdn fackliga organisationer
med delvis motstridiga krav.”"!

Under de tvé forsta socialdemokratiska regeringsperioderna pa 1980-talet
hade skattekvoten ocksa 6kat fran 51 till 55 procent vilket utgjorde ett bade
ekonomiskt och politiskt problem.”> Nar LO pa sin kongress ar 1986 beslot
att skattetrycket inte langre fick hojas utan att stat och kommun maste anpassa
sina ansprak for att pa sa sitt skapa forutsittningar for reallonedkningar till-
kom sé rent internpolitiska skal for att agera.”’ Komplikationen i projektet
illustrerades nér Feldt framhdll att den progressiva beskattningen inte kunde
betraktas som vilsignelsebringande ens utifrdn en fordelningspolitisk ut-
gangspunkt.”'* Det vickte intern kritik och LO:s ordforande Stig Malm ansag
istdllet att marginalskattefordndringarna reformerat i fel riktning. Hans lag-
lonegrupper hade inte fitt ndgon reallonedkning pa tio ar. 7'

De tre skatteutredningarna som tillsattes ar 1987 hade hirigenom att balan-
sera mellan en skattepolitisk idéstrémning av horisontell réttvisa och en parti-
politisk av vertikal rattvisa.”'s Enligt direktiven skulle inkomstbeskattningen
sdnkas och progressiviteten minskas samtidigt som férdelningsréttvisan upp-
rattholls genom bl.a. minskade avdragsmojligheter.””” Statens skatteintikter
skulle sékerstéllas bland annat ske genom en breddning av basen fér mervir-
desskatten som vid det hér tillfillet utgick pa ca 60 procent av all konsum-
tion.””® I det socialdemokratiska valmanifestet 1988 utlovades foljaktligen
sinkta inkomstskatter finansierade genom 6kade inkomster fran den indirekta

711 Prop.1987/88:100 bil 1, Carlsson 2003 s. 254 f.

712 Feldt 1991 s. 301.Skattekvoten ir ett méatt pd de samlade skatternas andel av samhillseko-
nomin.

713 Feldt 1991 s. 359.

714 Partistyrelsen 22 augusti 1986 § 46, Verkstillande utskottet 22 augusti 1986 § 106.

715 Partistyrelsen 7 februari 1986 § 3.

716 Direktiv 1985:30, 1987:29, 1987:30.

717S0U 1989:33 5. 43 1.

718 SOU 1989:35s. 55 1.
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beskattningen, skérpt kapitalbeskattning och en stram utgiftspolitik.”"® Det var
en omfattande reform som forestod och den var planerad att trida i kraft fore
nistkommande riksdagsval.

5.2.3. Sammanfattning

Omsittningsskatten foddes ur en ekonomisk-politisk idé om att staten med
finanspolitiska medel kunde bedriva inkomstpolitik for att stabilisera ekono-
min. Den utbudsekonomiska idé¢ som lag till grund for konstruktionen av
1989/90 éars skattereform var den rakt motsatta. Staten skulle inte finkalibrera
med finanspolitiska atgérder utan skapa langsiktigt hallbara spelregler inom
vilka marknadsaktorer genom rationella val skapade jamvikt. Bada idéerna
skulle forespraka en skattevixling mellan direkt och indirekt beskattning.

I synen pa hur den indirekta beskattningen skulle utformas skulle de tva
idéerna ddremot skilja sig at radikalt, de olika idéerna gav alltsa upphov till
olika policyval. Gunnar Strangs synsétt var att finanspolitiken kunde och
borde arbeta med selektiva medel. Vi har mott det i omsens och momsens
kompensationsmekanismer. Till dessa kom den indirekta beskattningens fin-
maskiga ndt av sdrregler bland annat avsedda att ytterligare stimulera
byggande och investeringar. Skatteindrivningens administrativa och tekniska
forutsédttningar hade ocksé gjort det rationellt att undanta vissa sektorer frén
indirekt beskattning. Ovanpa det fanns statsfinansiella och socialpolitiska
hiansynstaganden. Sammantaget hade detta lett fram till ett system dér en
snoplogande lastbil med sand pa flaket beskattades med tva olika momssatser,
inom ett system som sades vara enhetligt.’2

Momsens ofullkomligheter var dnda inte det politiska grundproblemet i
slutet av 1980-talet. Ddremot erbjod momsen en attraktiv finansieringsmojlig-
het for sénkta marginalskatter om den nya idén om likformighet forverkliga-
des och normalmomsens skattesats inte sédnktes. Det kallades momsbreddning
och horisontell réttvisa men handlade egentligen om en radikal omldggning
av skattesystemet mot mindre progression och att en storre del av skattetrycket
skulle riktas mot konsumtionen. Det var en idé som lag langt fran den pro-
gressiva inkomstbeskattning som varit bade ett rittesnére och ett problem i
den socialdemokratiska politiken.

Den momsreform som forestod hade sin forankring i en ny syn pa ekono-
misk politik och beskattning. Idéer om hur samhillsekonomin fungerade
skulle sdledes forma uppfattningar om skattepolitiska problem och mojliga
16sningar. Liksom pé femtiotalet skulle vissa av den direkta beskattningens
problem komma att angripas med hjélp av den indirekta skatten. En vésentlig
skillnad som skulle krdva en institutionell nyordning, bestod dnda i att den

719 Feldt 1991 s. 364, Svenska valmanifest 1988.
720 Intervju Claes Ljung 26 november 2013.
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gamla momsen var dynamisk och konstruerad for att fortlopande genom skat-
tevixlingar kunna hoja skattetrycket och pa sa sétt bedriva inkomstpolitik,
medan den nya med sin inriktning pa skattepolitisk stabilitet uteslot fort-
l6pande inkomstpolitiska anpassningar.

Medan reformkraven var brett forankrade skulle den 16sning som forst
direktiven och sedan utredningsforslagen férordade, vara starkt paverkade av
en skattepolitisk debatt som foérdes inom en begransad ekonomisk-politisk och
skatteteknisk elit.”! Den dominerades av foresprakare for en mer nyliberal
ordning. Sedan promsen forsvunnit frdn dagordningen hade socialdemokra-
terna heller inte négra utpriaglat egna och profilerande skattepolitiska idéer.
Situationen skiljde sig radikalt fran det 1950-tal nir de socialdemokratiska
ekonomerna och politikerna varit tongivande.

5.3. Aktorer, mél och strategier

5.3.1. Inledning

Socialdemokraternas erfarenheter av att genomfora stora skattepolitiska for-
andringar visade att det fanns en uppenbar risk for betydande spanningar bade
inom och utom partiet. Malet att utan egen riksdagsmajoritet liagga om hela
skattesystemet kriavde darfor sévil internpolitiska och som parlamentariska
Overvidganden.

Flera av de ledande aktorerna inom partiet skulle, nér de forstod reformens
radikala anslag (som inom parentes var mer omvélvande dn de borgerliga skat-
teforslag som presenterats) betona vikten av intern enighet. En omldggning av
det format som forestod krévde att hela partiet var berett att sluta upp. Bara da
skulle projektet kunna forverkligas och ge partiet politisk utdelning. Detta var
partiledarens uttalade uppfattning, som ocksa delades av LO:s ordforande
Malm. Den for partiet frimmande idén om horisontell réttvisa skulle ddrmed
bidra till att &n en gang ge LO nagot av en vetoposition i skattepolitiken.

De socialdemokratiska regeringarna hade i sina tidigare skattereformer lagt
olika stark vikt vid fordelningsfragorna samtidigt som LO:s malsdttning om
utjamning mellan arbetare och tjdnstemain alltid varit en faktor att beakta. For-
delningen inom lontagarkollektivet skulle &ven nu komma att utgora en viktig
fraga. LO-kongressen 1986 hade visat industrifackens styrka i férhallande till
de mer lagavlonade kvinnokollektiven inom privat och offentlig vard- och
servicesektor. Detta styrkeforhallande skulle utgéra en realitet dven 1 skatte-
forhandlingarna. Nir en partiet ndrstdende ekonom i forhandlingens slutskede

721 Jfr. Blyth 2007.
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bedomde reformens utfall framholl han ocksa att det var uppenbart att refor-
men inte skulle gynna laginkomsttagarna, men han ansag @nda att utfallet var
acceptabelt.”?

LO:s starka forhandlingsposition skulle paverka vilka problem och 16s-
ningar som sdgs som avgoérande och bidra till att partiets intresse i hog grad
kom att kretsa kring den direkta beskattningen. Det var ju hdr som LO hade
forutsittningar att paverka utfallet sé att organisationens viktigaste medlems-
skikt kom vil ut. De i huvudsak finansierande och generellt verkande
skatterna, moms och kapitalbeskattning, skulle dédremot inte tilldra sig samma
intresse. Dessa skatters fordelningspolitiskt utfall var heller inte lika ldtta att
avldsa, nagot som kan ha minskat deras omedelbara interpolitiska vikt.

Utover onskemalet om enighet identifierades snart ett behov av snabbhet.
Tempo var en av finansministerns strategiska prioriteringar. Kanske hade han
1970 ars reform i minnet, nér han framholl att partiet inte kunde moéta viljarna
med abstrakta principer. De maste istéllet ha fatt utdelning i l6nekuverten fore
nista val. Kravet pa snabbhet kan alltsa ses som en del av ett partistrategiskt
rostmaximeringsmal, dir utdelning i reda pengar fore valet 1991 var tiankt att
dra roster.

Intern sammanhallning och snabbhet i syfte att rostmaximera tillsammans
med kravet pd blockdverskridande samarbete, gédrna i en form som kunde
splittra oppositionen, var dirmed tydliga mal. Tillsammans med en ambition
att skapa ett langsiktigt hallbart och rittvist skattesystem skulle detta ge de
strategiska ramarna for en reform som till sitt innehall skulle karakteriseras av
likformighet, vixling fran direkta till indirekta skatter och reformerad kapital-
beskattning, allt inom ramen for ett of6éréndrat skattetryck. Det skulle kriva
att partiet visade tillmotesgaende mot sin dominerande koalition LO, att be-
slutsprocessen inte belastades av allt for mycket detaljer och att slutforslaget
inte avvek alltfér mycket fran den idé om horisontell réttvisa som var den ton-
givande skattepolitiska idén.

5.3.2. Forhandlingarna inom partiet

Mal och strategier

Det stod redan fran boérjan klart att en kommande reform skulle innebdra mar-
ginalskattesdankningar, minskad progressivitet och breddad bas for mervirdes-
beskattningen. Det skapade en viss oro inom det socialdemokratiska partiet.
Kunde en reform, som gynnade de h6gavlonade och betalades med moms kal-
las socialdemokratisk, undrade LO:s ordforande pa verkstillande utskottet.”

722 Bo Sodersten i Ekonomisk Debatt 4/1989 s. 271.
723 Verkstillande utskottet 29 april 1988 § 65.
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Och hur var det med momsen? Skulle den héjas eller sdnkas for att fordel-
ningen skulle bli béttre? Fragorna var manga och partisekreteraren efterlyste
storre klarhet och besked infor 1988 ars kommande val.”*

For finansministern var en skattereform av avgorande politisk betydelse
och han ville inte se grus i maskineriet redan innan utredningarna pabdérjat sitt
arbete. Han skulle saledes omgéaende borja tdnka pa enkla symbolladdade in-
satser som kunde bidra till att skapa acceptans. Trots den grundldggande prin-
cipen om likformig beskattning och trots partiets 30-ariga historia av att séiga
nej till sinkt matmoms skulle han nu lyfta fram den mojligheten.” En sénkt
matmoms skulle vara populédr och dessutom intressant for Centern, pédpekade
han. Att den var viktig for VPK vet vi ju ocksa. Traditionellt hade social-
demokratiska skattereformer alltid inneburit att vissa grupper gavs kompen-
sation. Om momsen differentierades kunde detta goras utan att de offentliga
utgifterna 6kade. Den sortens generella 16sningar som en sdnkt matmoms re-
presenterade bor darfor ha haft en viss attraktionskraft. Nér 1988 érs val-ma-
nifest diskuterades skulle Feldt ta upp idén:

Om skatterna vill jag sdga att jag foreslagit den hér gruppen som jobbat att vi
skulle ta in differentieringen av mervérdesskatten. Nu har de inte gjort det. Jag
yrkar inte pa att det ska sta i valmanifestet. Jag vill upplysa om att det i samband
med valmanifestet kommer att ga ut tillaggsdirektiv till mervardesskatteutred-
ningen, om att ocksa utreda fragan om en differentiering av momsen, framfor-
allt ur fordelningspolitiska aspekter.”

Gruppen Feldt syftade p& var en intern finansdepartemental beredning. Den
siktade dock betydligt hogre och virnade om den horisontella réttvisan vilket
visentligen minskade deras intresse for en sdnkt matmoms. Omedelbart efter
valet 1988, dir Socialdemokraterna hade gatt tillbaka nagot, skulle den grup-
pen ocksa presentera ett radikalt principforslag for hela den kommande refor-
men. Forslaget skulle foreldggas statsministern.

F: Efter valet 88?

Ljungh: Ja, det méste det ha varit. Da ringde jag Erik tre ganger den kvillen
innan, fér da hade vi tva alternativ.’?’ Ett var 30, 45 och 60 (procents skatteut-
tag) i1 vanlig inkomstskatt och den andra var 30 och 50 (procents skatteuttag).
Erik sa att vi kunde inte gé fram till Ingvar med 30 - 50. Jag ringde [...] och sa
att nu har vi jobbat med ett huvudalternativ. Da tycker jag vi ska presentera det,
dven om han ratar det. Till slut gav Erik med sig och da gjorde vi det. [...] Nar
foredragningen var klar sa han (Ingvar Carlsson) bara: Det hdr maste férankras
i partiet. Och det var dé det blev det hir beryktade riksdagsgruppsmotet nir Stig

724 Verkstillande utskottet 20 maj 1988 § 74.
72580U 1983:54 5. 13.

726 Verkstillande utskottet 3 juni 1988, Dir 1988:34.
27 Ljungh syftar pa Erik Asbrink.
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Malm kom ut och talade om att systemet var perverst och ruttet och da hade de
liksom blivit frélsta allihopa.”®

Ljungh syftar pé ett senare sammantrdade mellan partistyrelsen och riksdags-
gruppen den 22 oktober 1988 och en atféljande presskonferens dir Carlsson,
Feldt och Malm foretriadde partiet. Da gav inte minst LO-ordf6randen sitt ut-
tryckliga stod for en reform enligt den modell som experterna forordat. Han
betonade ocksé att en skattereform stod for dérren.” Den skulle inte bara vara
till gagn for samhéllsekonomin och LO-medlemmarna utan ocksa berdva de
borgerliga partierna deras bésta fraga.

Skatteexperternas principlosning var enkel och radikal.”® Flertalet in-
komsttagare skulle helt befrias fran statlig inkomstbeskattning, vilket skulle
kosta 43 miljarder. Det skulle betalas med en reformerad kapitalbeskattning
baserad pa likformighetsprincipen. Den skulle ge 22 miljarder. Momsen skulle
goras enhetlig och basen breddas vilket skulle ge 21 miljarder. Dessutom rak-
nade man med okade intékter genom de mer ospecificerade dynamiska effek-
ter som de nya reglerna forvéntades ge upphov till.

Carlsson hade alltsa inte lagt in bromsen och det gjorde inte heller verkstil-
lande utskottet som dock framholl att deras accept géllde under forutsittning
av att reformen kunde samla hela partiet. Det beslutet skulle Malm stélla sig
helt bakom, vilket var létt att forsta eftersom det skulle ge honom och LO en
stark stédllning, ndrmast en vetoposition, i de fortsatta 6verldggningarna. Malm
betonade ocksa vikten av att ha en tydlig motstandare, det skulle underlétta
mojligheterna att hilla samman partiet.”

Nér forslaget saledes pa bara nagra dagar gatt fran idé till politiskt projekt
kom sa eftertankens kranka blekhet. Malm framholl att manga detaljer ater-
stod att 16sa. Hans chefsekonom PO Edin var dverens med finansdepartemen-
tet om problembilden, men inte om den ténkta l6sningen. Malm sag foljaktli-
gen bekymmer framdver.”*? Statsministern & sin sida borjade fundera pa vil-
jarnas reaktioner och regeringsinnehavet. Hur viktig var skattereformen? Var
den vird regeringsmakten?’*? Partisekreteraren manade pa och poédngterade att
om partiet och LO bestdmde sig tillsammans sé skulle det ga.” Feldt som
hade ett starkt sakpolitiskt intresse av en reform som han bedémde som avgo-
rande viktig for den samhéllsekonomiska utvecklingen valde att limna de mer
hypotetiska sporsmélen och istéllet resa en mycket konkret fragestéllning,

728 Intervju Claes Ljungh 26 november 2013.

729 Feldt 1991 s. 386.

730 Verkstillande utskottet 21 oktober 1988 § 122.
731 Verkstillande utskottet 21 oktober 1988 § 122.
732 Verkstillande utskottet 21 oktober 1988 § 122.
733 Verkstillande utskottet 21 oktober 1988 § 122.
734 Verkstillande utskottet 21 oktober 1988 § 122.
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namligen tidtabellen.” Det skulle aterfora diskussionen till sddant som verk-
stdllande utskottet hade for vana att diskutera och fatta beslut om. Reformen
maéste enligt finansministern genomforas under mandatperioden och ge effekt
i lonekuverten fore nista val. Skulle det vara m6jligt maste en skiss presente-
ras redan i november.”*¢ Det géllde darfor att halla ett hogt tempo och nésta
steg var att sdkerstélla partistyrelsens acceptans.

Nir Feldt foredrog forslaget dér erinrade han om partikongressens krav pa
rattvisa och jamlikhet:

Vi borde ha ett jimlikare samhaille idag, dir progressionen gor Sverige réttvist.
Sa dr det inte [...] Vi har misslyckats totalt med fordelningen av formogenheter.
Vi beskattar en procent av kapitaldgarens vinst, men 50 procent av lontagarens
inkomst. Vi har beslut av kongressen och i vart valmanifest om skattereformer.
De hoga marginalskatterna har tvingat fram eller stimulerat fram en méngd be-
teenden. Den enda chansen att bli av med dem ér att ta bort de hoga marginal-
skatterna. [...] Vi finansierar hilften, ca 30 miljarder, med momsbreddning.”’

Partistyrelsen var inte helt 6vertygad. Ledamoten Anna Lindh menade att 1ag-
och medelinkomsttagare riskerade att via momsen fa béra en alltfor stor del
av finansieringsansvaret och att det kunde ge partiet svarigheter.”® Ingvar
Carlsson anség att det borde ga att fa stod for forslaget om partiet stod enigt
och dessutom kunde garantera att hoginkomsttagarna inte skulle komma lind-
rigt undan.” Han framholl ocksd den tvingande tidtabellen. Partistyrelsen
maste nu ta stéllning till om man skulle ga vidare med det forslag som skisse-
rats eller redan nu séga ett klart nej. Beslutet blev att arbetet borde fortsétta
och att diskussioner skulle hillas med LO-ledningen.

Nésta sammantride i partistyrelsen holls den 22 november och Lindh ater-
kom da till finansieringen.™ Malm var vid det tillfdllet mycket tydlig med
vilka brister han sag i det befintliga skattesystemet: Vi har ett ruttet system.
Det é&r inte riksdagen, utan hoginkomsttagarna sjédlva som bestdmmer hur
mycket de skall betala”.”! Han skulle ocksé framhalla att han sag fordelnings-
rattvisan som en forutséttning for en reform. Feldt framholl det omojliga i att
redovisa de exakta férdelningseffekterna, men fick dnda partistyrelsens god-
kannande att fortsdtta utredningarna enligt vad som skisserats.

735 Feldt 1991. Reformens samhillsekonomiska betydelse kommer att betonas i 1989 érs
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Partiets aktorer

Det 6verraskande och till synes enkla expertforslaget som tjénstemannen pre-
senterat for statsministern omedelbart efter valet 1988 skulle ligga kvar i bot-
ten for hela reformen. Att tjinstemén kan utdva ett stort inflytande i vissa ske-
enden av politisk nyorientering har pavisats i en studie av atstramningspoliti-
ken under det tidiga 1990-talet.” D& skulle dessa komma att definiera savil
krisens natur som forslag till politiskt handlande. Aven analysen av kredit-
marknadens avreglering i mitten av 1980-talet har visat ett liknande mons-
ter.”s Aven i skattereformen skulle dessa tendenser vara tydliga.
Problembeskrivningen som 1ag till grund for skattereformen 1989/90 hade
sin forankring i socialdemokratiska kongressbeslut medan 16sningen var in-
spirerad av radande skatteteoretiska idéer. Claes Ljungh var sakkunnig pa
finansdepartementet och ledamot av Kommittén for indirekt beskattning:

Erik [Asbrink] var ju mycket av arkitekten. Kjell Olof [Feldt] gav vildigt stor
frihet at oss att kreera fram en 16sning. [...] Erik och jag var samspelta. [...] Vi
var ju ganska 6verens om huvuddragen. Det var ju vildigt enkelt; enkelhet, eli-
minera alla sérregleringar sa langt majligt och lagre skattesatser.”*

Det strategiska kravet pa intern forankring skulle péverka reformens
detaljer men huvuddragen skulle i stort besta. De kunde ocksé samla alla de
viktiga socialdemokratiska aktdrerna dér finansministern ville ha en lang-
siktigt hallbar reform som var framme pa tidtabell, statsministern hade partiet
for 6gonen, LO viérnade sina medlemmar och experterna ville ha en teoretiskt
balanserad reform.

Utredningarna drevs i rekordfart. De maste vara klara fore sommar-
semestrarna 1989 om reformen skulle kunna trida i kraft 1 januari 1991, ett
drygt halvar fore riksdagsvalet. For att sékerstilla den interna enigheten skulle
utredningsarbetet fortlopande presenteras i partiets beslutande organ, som pa
sa sdtt kunde f6lja arbetet och ge sina synpunkter.

Redan i mars 1989 fick riksdagsgruppen ett fullt utarbetat forslag.” Skis-
sen fran hosten hade nu kompletterats med vissa férdelningspolitiska insatser,
som hojda barnbidrag. Finansministern framholl i sin féredragning att man
natt ett férdelningspolitiskt hyggligt, om 4n inte perfekt, utfall. Den interna
debatten skulle direfter domineras av skatteskalornas utformning déar hogin-
komsttagarna inte fick gynnas och av hur kompensationen till sirskilt utsatta
grupper skulle utformas. De var traditionella socialdemokratiska frdgor med
stor symbolisk och privatekonomisk betydelse och malet om intern enighet
kriavde hér 16sningar som alla kunde stilla sig bakom. Statsministerns krav pa
enighet, finansministerns behov av snabbhet och LO:s prioritering av sina

742 Dahlstrém 2009.
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medlemmars inkomstutveckling bidrog ddrmed alla till att de finansierande
delarna av reformen skots i bakgrunden i det partiinterna arbetet. Enligt de
protokoll som finns tillgidngliga fran riksdagsgrupp, verkstéllande utskott och
partistyrelse blev de aldrig féremal for nagon mer genomgripande diskussion.

Trots att basbreddningen av mervirdesbeskattningen i det hér skedet be-
riknade ge knappt 20 miljarder, som i sin helhet skulle tas fran konsumen-
terna, fick den ingen storre uppmérksamhet i de férdelningspolitiska analyser
som LO och TCO gjorde med utgangspunkt fran utredningarnas slutférslag.
LO:s berdkningar, som var omgivna med vissa reservationer, pekade énda pa
att ca 800 000 hushall, motsvarande 29 procent, skulle forlora pa reformen.”
Drygt hilften av dessa var ensamhushall. Pa individniva berdknades 47 pro-
cent eller alla inkomsttagare i inkomstldgen upp till 125 000 kronor forlora
cirka 2 225 kronor i kopkraft. Daremot skulle ungefir 1,2 miljoner hushéll
vinna pa reformen. Oavsett berdkningsunderlagets brister borde kanske nagon
ha reagerat pa dessa siffror.

5.3.3. Atstramningspaketet 1989

Om den basbreddande momsen som skulle plocka atskilliga miljarder ur kon-
sumenternas fickor, lat vara med kompensation pa annat hall, inte viackte na-
got storre intresse, skulle ddremot ett forslag om en mindre tillfdllig moms-
hojning fororsaka stor debatt under varen 1989. Det var en tinkt momshgjning
som inte var relaterad till skattereformen utan var avsedd att bidra till en eko-
nomisk atstramning. Det var hidrigenom en momshojning av det slag som
socialdemokraterna envetet motsatt sig under hela 1970-talet med hénvisning
till effekterna pa lonerorelser och férdelning.

Det bor samtidigt papekas att redan direktiven till utredningen om indirekta
skatter hade signalerat att ett radikalt nytinkande var forestdende dven pa detta
omrade. Uppdraget hade varit att féresla sddana fordndringar i lagstiftningen
att regeringen skulle kunna genomfora stabiliseringspolitiskt motiverade mer-
viardesskattforandringar som forst i efterhand efter en viss kortare tid” skulle
understillas riksdagens provning.”” Det var ett forslag som kommittén i sitt
betdnkande, som avldmnades i juni 1989 skulle komma att avvisa, med hén-
visning till att frdgan provats av grundlagsberedningen som inte sett ndgon
anledning att utdka de mojligheter som regeringsformen redan gav.” Utred-
ningen anslot sig till den bedomningen.

I finansplanen i januari 1989 hade regeringen framhallit att ett hogt kapa-
citetsutnyttjande och lag arbetslshet gett alltfér snabba pris- och kostnadsdk-
ningar i ekonomin.™ Ett program i femton punkter, varav skattereformen var

746 Landsorganisationen 1989.
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en, hade ocksa lagts fram for att strama &t efterfragan, 6ka utbudet av arbets-
kraft, bidra till ett framtida begréinsat totalt skattetryck och dessutom bringa
den svenska 16ne- och prisutvecklingen i balans med vad som géllde i konkur-
rentldnderna. Skattepolitiken skulle heller inte l&ngre anvdndas som ett finans-
politiskt instrument, lovade finansplanen, helt enligt den forhiarskande utbuds-
ekonomiska idéstromningen.’*

Redan ett par manader efter denna programforklaring aterkom regeringen
med ett férslag om h6jd moms for att kyla ner ekonomin.”' Barnfamiljerna
skulle kompenseras och pensionérer och studerande hallas skadeslosa genom
indexerade transfereringar. Samtidigt skulle mjolksubventionerna skéras
bort.”*?

Statsministern och finansministern hade i forvig sokt stod for forslaget hos
LO, som sagt nej, med den traditionella socialdemokratiska motiveringen att
atgdrden skulle skapa problem i avtalsrorelsen.” LO forstod behovet av
atstramning, men ville helst se selektiva atgiarder. Detta var ju ocksa vad
partiet brukat fora fram. Lontagarna behovde ingen avkylning, ansdg Malm,
de fros redan.”” Sprickan inom partiet var dirmed uppenbar. Det Rosornas
krig mellan arbetarrorelsens tva delar, som stillats av regeringens uttalade am-
bition att hitta en enighet kring skattereformen hade blossat upp igen. Léget
forbattrades inte av att LO-ordféranden i media fornekade att organisationen
deltagit i de Overldggningar om momsen, som regeringen péastod hade &gt
rum.”s Malm skulle sedan fa forklara att han inte velat skylta med alltfor tita
kontakter med regeringen, eftersom det hade kunnat leda till anklagelser for
korporativism.

Utan st6d hos LO var regeringen svag och inget av riksdagspartierna hade
nagot uppenbart intresse av att ricka ut en hjdlpande hand f6r att h6ja momsen.
Pa verkstillande utskottet forsokte Feldt forsvara atgérden:

En géang i tiden sdg vi momsen som sjilva instrumentet som skulle gora det
mojligt att bygga ut vélfirden. [...] Den svenska grundskolan och gymnasiet
vilar faktiskt pa mervérdesskatten, om vi ska vara drliga. [...] Eftersom vi hit-
tade 16sningen med att avskaffa mj6lksubventionerna kunde vi kraftigt over-
kompensera barnfamiljerna [...] Det ingick i paketet att det har skulle vara en
tempordr historia, vi ville sétta in en hard behandling under en kort tid [...] Det
ar uppenbart nu att laget for en momsho6jning parlamentariskt inte dr det bésta.
Vi far se pa det.”®
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LO framholl vikten av fordelningsrittvisa liksom att en momshdjning skulle
spd pa inflationen, 16sa ut avtalens indexklausuler och ge n mer inflation.
Thage G. Pettersson, ledamot av partiets verkstillande utskott och tillika riks-
dagens talman, lade 16k pa laxen for partiledningen genom att berdtta om sitt
besok pa Marabou i Upplands Visby.””” Dar var Forsta maj-plakaten redan
maélade; Mot regeringen, Mot momsen och Mot LO.

Statsministern forsokte dnda halla modet uppe. Regeringen var 6ppen for
alternativ och det fanns heller ingen anledning att tala om nyval just nu. Feldt
satte sitt hopp till att kunna trdffa en uppgorelse i finansutskottet.”s® Carlsson
hoppades pa nagot av riksdagspartierna. Det gillde att hélla alla mgjligheter
Oppna, allt ifran att man lagger det pa den hoga nivan som markerar att riks-
dagsgruppen stir bakom, till det att man pa nadgon osdker punkt ser till att det
finns en socialdemokratisk motion att bifalla om man langre fram skulle vilja
hamna i den situationen”.”

Malm var dock inte beredd till vilka kompromisser som helst. Momsen fick
inte koras igenom med Miljopartiet och ge det partiet legitimitet. Nagon annan
utvdg maste sokas.” Feldt holl med om att man borde undvika Miljopartiet,
som vl nu satt i varje kommun och funderade pé vilka miljoinvesteringar de
ville ha i utbyte mot en momsuppgorelse. Och han erinrade om att det trots
allt varit VPK som rostat fram regeringen.”!

Eftersom Malm i forvdg meddelat att han i fértid méste lamna sammantré-
det 1 verkstéllande utskottet handlade det plotsligt om minuter for att hitta en
utvdg som hjélpligt aterstillde enigheten. Carlsson foreslog ett uttalande som
skulle skyla 6ver sprickorna och ater skapa ordning: ”VU hilsar med tillfreds-
stéllelse att regeringen och den socialdemokratiska riksdagsgruppen efter
Overldggningar med l6ntagarorganisationerna provar alternativ till den fore-
slagna momshojningen, som kan foreslas riksdagen. Atstramningen ar nod-
viandig for att nd lag inflation och hog sysselséttning”.’2 Men Malm
protesterade igen. Han ville inte vara en del av lontagarorganisationerna och
jamstdllas med TCO. Till sin partiordforande, vars fraimsta méal var att hélla
ihop rorelsen, skulle Malm alltsa framhalla: ”Darfor att det dr ju vi. Vi ér en
rorelse!”763 Carlsson skulle senare beskriva detta méte i verkstéllande utskottet
som att katastrofen var ett faktum och ligga mycket av skulden for hur
utomordentligt oskickligt fragan hade hanterats och beretts pa sin finansmi-
nister.”¢4

757 Verkstillande utskottet 28 april 1989 § 64.
758 Verkstillande utskottet 28 april 1989 § 64.
739 Verkstillande utskottet 28 april 1989 § 64.
760 Verkstillande utskottet 28 april 1989 § 64.
761 Verkstillande utskottet 28 april 1989 § 64.
702 Verkstillande utskottet 28 april 1989 § 64.
763 Verkstillande utskottet 28 april 1989 § 64.
764 Carlsson 2003 s. 263 f.

162



Samtliga oppositionspartier holl fast vid att momsen inte borde hgjas.
Moderaterna var istéllet snara att kapitalisera pa motséttningen inom arbetar-
rorelsen.”® Denna &tergang till traditionell socialdemokratisk politik, med
skattehdjningar och offentlig utgiftsexpansion, skulle innebéra att en industri-
arbetarfamilj forlorade 1500 kronor per ar. Folkpartiet menade att skatte-
trycket inte fick 6ka och att det var de offentliga utgifterna som skulle skéras
ner, samtidigt som man ville forstdrka barnbidraget.”® Inget av de partier som
i skatteutredningarna ville ha en 1&g moms pa mat skulle heller forsoka
anvénda den uppkomna situationen for att flytta fram sina positioner i den
fragan. VPK talade om en krisproposition och sade blankt nej till “moms-
hojningar och andra socialt oacceptabla atgirder”.”s” Miljopartiet avvisade
momshdjningen, men instimde i att ekonomin behovde stramas at.”*® Centern,
slutligen, framholl hur momspolitiken och slopade mjélksubventioner slog
vilt” 1 fordelningspolitiken, samtidigt som man presenterade ett alternativ:
tvangssparande!”®

Carlsson skulle kalla idén gudasénd”.” I finansutskottets kommande be-
tdnkande framholls séledes att tstramningen getts formen av tvangssparande
och hojda energiskatter baserat pa forslag fran regeringen och motionskrav
fran Centern.””!

Statsministern skulle under férsommaren utveckla sin syn pa att nd majo-
riteter 1 riksdagen.’”? Samarbete med VPK betecknade han som #ventyrligt.
Han kunde fé st6d for en fraga i samtal med Werner, for att sedan i riksdagen
motas av motioner, som innebar ett generalangrepp pa den socialdemokratiska
politiken.”” Centern sdg han som ett mer palitligt alternativ, men han framholl
att partiernas samsyn inte hade vuxit fram fullt lika spontant som det kunde
tyckas. Det hade tvidrtom planerats, och det hade varit en forutsittning for att
det kunnat ga s& smartfritt. Lirdomen, sa Carlsson, var att om man Onskade
fler uppgorelser gillde det att upptrida mycket generdst och sa att det inte
gjorde ont for vederborande. Det hade man gjort i forhallande till Centern.
Alltfér demonstrativa omfamningar maste samtidigt undvikas. Det skulle vara
mer dn vad Centern orkade med. Aven om socialdemokraterna 6nskade ett
mer langsiktigt samarbete fick det inte ske pa ett alltfor tydligt sétt.”*
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Nér den socialdemokratiska partistyrelsen sammantriadde i juni hade man
den uppslitande striden om behovet av ekonomisk étstramning bakom sig. Be-
hovet att markera enigheten i partiet var dérfor storre 4n ndgonsin och nér den
kommande skattereformen diskuterades framholl Carlsson @n en gang att par-
tiet och LO maste g fram med ett gemensamt budskap. Feldt inledde ocksa
sin foredragning av utredningarnas forslag med att betona den omsorgsfulla
forankringsprocessen. Detta var tredje gangen partistyrelsen tillfragades. Den
hade fatt ge synpunkter pa riktlinjerna till utredningsarbetet, den hade fatt en
redovisning av arbetsinriktningen och nu skulle den fa ta del av slutforsla-
gen.”” Feldt gick dérefter rakt pa de fordelningsfragor som han visste var en
stotesten och han knot an till partiets historiska vélfardsbygge. Det var detta
som reformen skulle sékra:

Vad menar vi da med fordelningspolitik? inledde han. Jo, det handlade inte bara
om fordelningen mellan individer och hushall. Vi menar ocksé att den fulla
sysselséttningen dr en del av fordelningspolitik. Kan vi fa den offentliga sektorn
att fungera, och kan vi finansiera den i framtiden? Sjukvarden, utbildningen,
barnomsorgen, allt det som om vi tanker efter dr de kanske avgorande bidragen
till en jédmnare utveckling av vélfird och levnadsstandard i vart land. D4 &r det
bara att konstatera att det nuvarande skattesystemet i framtiden inte kommer att
ge oss dessa mojligheter. Det allvarligaste problemet dr ndmligen att det inte
finns ndgra nya resurser att férdela eftersom skadorna som det nuvarande skat-
tesystemet ger pa tillvixt, arbetsvilja, sparande och skattemoral 4r sa stora.”’®

Detta var samma tolkning av fordelningspolitik som regeringen gjort i den
omstridda kompletteringspropositionen.””” Den finansierande momsens for-
delningsaspekter berérde han inte. Det gjorde inte heller LO:s ekonom Edin
nir han understrok reformens nédvandighet:

Vi sitter i en bat som sjunker. Vi maste bygga en ny bat. Ibland uppfattas det
som om LO var motstandare till denna skattereform, men det var faktiskt vi
som drev fram den, eller var en av de krafter som drev fram den. Har vi nu vilja
ska vi ocksa klara av de politiska delarna i forslaget.””®

Carlsson 6nskade demonstrera den atervunna enigheten med ett uttalande
fran partistyrelsen: Inriktningen av skattereformen 1ag fast, det hade forts en
bred diskussion inom arbetarrdrelsen, de fordelningspolitiska ambitionerna
var oférindrade, hoginkomsttagare skulle inte fa skatteldttnader och viljan att
genomfora reformen var for handen.””

775 Partistyrelsen 16 juni 1989 § 37.
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5.3.4. Parlamentarisk forankring och partiforhandlingar

Den parlamentariska strategin for skattereformen diskuterades forsta gangen i
mars 1989 pa ett partistyrelsemote.” Feldt lutade da at att inte tvinga fram en
kompromiss redan i utredningarna. Alla partier hade ett behov av att i viss
utstrackning driva sina sérlinjer. Men, forklarade han, Folkpartiet var samar-
betsvilligt. Centern utgjorde ett mer osédkert kort, men finansministerns be-
domning var att de skulle vilja samarbeta ldngre fram. VPK hade en rad in-
vandningar, bland annat mot skatteskalorna.”' Feldts resonerande foérefoll vil
anpassat till LO:s 6nskemal om en tydlig fiende. En, eller flera sadana skulle
kunna utkristalliseras om partierna gavs frihet att driva sina képphéstar i ut-
redningsarbetet. Moderaternas Bo Lundgren skulle senare berétta:

F: Grundtankarna i den skattereform som genomférdes 1990-91 och som ju
bland annat innebar en 6kad indirekt beskattning for att finansiera inkomstskat-
tesdnkningar. Den bor ni i princip varit positiva till?

Lundgren: Utan tvekan. [...] Vi hade bestamt oss for att, eftersom vi i grunden
var ganska 6verens. Det var t.o.m. sa att Erik Asbrink ringde mig nir de hér
direktiven till utredningarna kom efter valet 1988 och sa att moderaterna far
inte vara for positiva, for dé klarar jag inte LO. Och det forstod ju jag ocksa. Sa
vi var ju tvungna att skédrpa vara krav, ytterligare en bit for att liksom se till att
dra. [...] Men om huvuddragen var i grunden alla utom vénsterpartiet dver-
ens.”s?

Strategin att 1ata utredningsledaméterna profilera sig forefoll ocksa ganska
riskfri om Folkpartiet redan nu lag socialdemokraterna nira. Den nérheten
skulle senare bekriftas av folkpartiledaren.”?

En fraga som skiljde ut Centern fran Socialdemokraterna och Folkpartiet
var matmomsen. Centern 6nskade en ldgre momssats pa framforallt livsmedel
och motivet var férdelningspolitiskt.”* Idén att sinka matmomsen hade ju fi-
nansministern lekt med under varen 1988, men den hade inte mott skatte-
experternas 6nskemal om likformighet. En sdnkt matmoms skulle heller inte
kunna ridknas av direkt mot LO-grupperna och det skulle dessutom minska
utrymmet for direktskattesdnkningar. Darmed torde den inte ldngre ha legat i
finansministerns intresse.

Nér de tre utredningarna presenterade sina forslag var den differentierade
matmomsen ocksa avfirdad pa fordelningspolitiska grunder.” Bidrag var mer
traffsdkert, en uppfattning som lag helt i linje med ett traditionellt socialde-
mokratiskt synsétt. Kommittén som utrett den indirekta beskattningen ansag
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saledes att mervirdeskatten inte var ett lampligt instrument 1 fordelningspoli-
tiken utan endast borde utgora en ren intdktskilla for staten, som sedan kunde
fordela via inkomst- och féormogenhetsbeskattningen och transfereringarna.’s
Utredningen var inte enig pa den punkten. Bade Centerns och VPK:s ledamo-
ter hade reserverat sig mot att tillrdcklig hdnsyn inte tagits till fordelningspo-
litiken och till laginkomsttagarnas situation. Reservanterna framholl vidare att
majoriteten varit alltfor inriktad pé att hitta en finansiering till reformen som
sadan. Nodviandighetsvaror som mat, vatten, bostad, kultur, alla omrdden som
majoriteten foreslog momsbelagda, maste enligt reservanterna dven fortsétt-
ningsvis kunna konsumeras till en rimlig kostnad.”” Folkpartiet hade ocksa
reserverat sig mot vissa basbreddningar och ville t.ex. behalla momsfriheten
for tidningar. Partiet hade ocksa en fran utredningen avvikande syn pa energi-
beskattningen som man menade var otillrdckligt utredd. Den moderate utred-
ningsledamoten framholl & sin sida att momsuttaget totalt sett inte borde 6ka,
nagot som skulle sl undan mycket av reformens finansiering.’s

I augusti informerades Verkstdllande utskottet om att Folkpartiet nog
kunde stélla upp pa socialdemokraternas tinkta finansieringslosning och att
dven Centern var en tdnkbar partner i ett reformarbete.”® Men redan i septem-
ber tvingades Feldt, utan att ndrmare utveckla saken, konstatera att det fanns
tendenser till splittring inom det egna partiet, nir det géllde valet av parlamen-
tarisk samarbetspartner. Den splittringen forefaller ha gatt rakt igenom rege-
ringen, dér Feldt tycks ha velat samarbeta med Folkpartiet, medan Carlsson
ocksé ville ha med Centern, som han ju indirekt antytt pa partistyrelsen strax
fore midsommar.™°

For Feldt hade Centern under sommarmanaderna forflyttats till fiende-
lagret. Varens principdverenskommelse om ett tvangssparande betraktade
finansministern nu som sitt storsta politiska misstag.”' Det var en negativ at-
gérd, som folk pamindes om varje manad. Han menade ocksa att det skapade
osidkerhet och forvirring att regeringen gjort upp med Centern som var ute och
propagerade for sankt moms pa mat och drev en allmin missngjespolitik. Till
detta kom att Moderaterna drev skramselpropaganda kring effekterna av en
skattereform. Genom hanvisningen till “missnéjespropaganda” och “oséker-
het” tycks Feldt ha forsokt associera Centern med det strategiskt motiverade
fiendeldgret. Nu gillde det att samla sig, menade Feldt. Partiet méste fatta be-
slut om hur reformen skulle utformas senast i borjan av december och da
maste det ocksa finnas en parlamentarisk uppgorelse kring finansieringen.
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Saknades den kunde riksdagen dela upp paketet och driva igenom skatteséank-
ningar utan tillrdcklig finansiering. Borde man sétta Folkpartiet under press
for att fa en helhets- 16sning? Vinder vi oss till Centerpartiet, menade Feldt,
blir det ingen reform.”?

Statsministern hade en delvis annan uppfattning.” Han holl med Feldt om
behovet av en parlamentariskt forankrad reform. Men 1 valet av partner sag
han saken annorlunda. Han ville att férhandlingarna med bada mittenpartierna
skulle drivas vidare. Bada partierna maste pressas.

Att partiledningen hade olika uppfattningar kring vilket eller vilka partier
man borde samarbeta med underlittade inte den fortsatta hanteringen. I slutet
av september tvingades Carlsson konstatera att partiet befann sig i en allvarlig
och sérbar position.” En enkit till olika delar av partiorganisationen hade
visat att det inte féreldg nadgon intern enighet kring reformen. En kompakt
majoritet var emot forslaget att ta bort avdragen for resor till och fran arbetet.
Drygt tio procent var rakt av negativa till hela reformen och ungefir hilften
sd manga ville inte ha ndgon breddad moms. Finansieringsfragorna hade dér-
med flutit upp till ytan.

Under hela hosten rapporterades sedan om ett internt missnoje i partiet och
en vixande misstro utifran landet mot den s.k. kanslihushdgern.”> Skattere-
formen var svér att forsta. Klas Eklund, politiskt sakkunnig i finansdeparte-
mentet och den i skattearbetet tongivande statssekreteraren Asbrink hade
ocksa uttalat sig i den kénsliga fragan om privat och offentlig barnomsorg pa
ett sitt som ogillades av ménga av partiets mer traditionella foretradare.” Det
var en kombination av direkta planboksfragor och mer ideologiska uppfatt-
ningar kring vélfirdssamhallets utveckling som nu gjorde sig horda.

Regeringen forsokte stilla oron genom att fortsitta att justera de foreslagna
skatteskalorna.”” Dér fanns mojligheter att med ganska smé medel skapa mer
fordelningspolitik och férhoppningsvis mer stod frdn LO. An en ging lovade
regeringen att hoginkomsttagarna skulle tvingas betala mer och att de med de
lagsta inkomsterna skulle betala mindre. Men det var brattom, for hela strate-
gin byggde pé att en forsta inkomstskattesdnkning kunde genomforas redan
fran den 1 januari 1990.

Nagra dagar senare, den 24 oktober, redogjorde Carlsson och Feldt pa riks-
dagsgruppen for den tinkta slutstrategin.”® Forst skulle partiet tillfredsstéllas,
sedan de majoritetsskapande riksdagspartierna och hunna sa langt var for-
hoppningen att andra partiet nérstaende grupperingar som PRO (Pensionérer-
nas riksorganisation), som ogillade bade reformen och tvangssparandet, skulle
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forklara sig nojda. De tre viktigaste olosta fragorna géllde skatteskalorna,
energibeskattningen och beskattningen av pensionérerna. Enigheten med LO
skulle nés genom hojd skatt for hoglonegrupperna och en ytterligare skattere-
duktion till ldg- och medellonegrupperna, nagot som bedémdes bli svarsmalt
for Folkpartiet. Centerpartiet tinkte man locka med att momsen pa energi er-
sattes av en punktskatt.

Vad detta skulle tillféra pensionérerna stod dock inte riktigt klart. Partiled-
ningen gjorde sannolikt ett strategiskt misstag genom denna styvmoderliga
behandling av den gruppen. Ett par manader senare skulle pensionirerna
ocksa framfora att de kénde sig svikna av partiet och inte kénde igen sig i den
nya politiska inriktningen. Det gillde ocksa LO:s lagavlonade kvinnor som
dven de kédnde sig besvikna over att deras intressen inte tillgodosetts av LO-
ledningens och partiets prioriteringar.”

I de partiférhandlingar som skulle f6lja pa 6verenskommelsen med LO
forefoll Centern vara det primédra parlamentariska malet, sedan vil enighet
uppnatts inom rorelsen. Med Centern ombord var kalkylen sannolikt att
Folkpartiet skulle 6vervinna sitt motstand mot de nya skatteskalorna och folja
efter. Finansministern flaggade ocksa for att han kunde backa fran forslaget
att momsbeldgga dagstidningar och kulturverksamhet, fragor som lag Folk-
partiet varmt om hjértat.s?

Carlssons bedomning var att det inte fanns nagon grund f6r en dverdriven
optimism. Det kan ha varit en del av en strategi for att fa LO att inte driva sina
krav alltfor langt. Han framholl sdledes hur Moderaterna drev en intensiv kam-
panj, vilket vi kan tolka som att han understrok att reformen nu g foérdel-
ningspolitiskt rétt, d.v.s. att hoginkomsttagarna inte skulle komma undan for
billigt. Statsministern papekade ocksa att det stora avstandet mellan Folkpar-
tiet och Centern var besvérande. Folkpartiet ville hélla fast vid utredningens
forslag till skatteskalor och Centern hade problem med den finansierande
momsen.®' Som vi sett var bada fragorna viktiga for LO eftersom alla moms-
reduktioner skulle innebéra att utrymmet for att justera skatteskalorna skulle
bli mindre. Det skulle kunna bli sa att regeringen inte hade niagon glidje av
ndgot av mittenpartierna, forklarade statsministern.’> Aven detta kan ha varit
signaler till LO att besinna sig. Férhandlingsldget var nu sadant, avslutade han,
att gruppen skulle kunna behova kallas med kort varsel. Forhandlingarna var
inne i ett skede dér det var riksdagsgruppen, inte partistyrelsen, som fattade
beslut.s
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Den 26 oktober aterkom riksdagsgruppen till skattereformen och Feldt
kommenterade de nu ytterligare reviderade skatteskalorna.®* I media hade
regeringen sagts ga i LO:s ledband vilket fick finansministern att papeka:

Det &r inget nytt att vi samarbetar med LO. Det har vi gjort i 100 &r. Vi har
ocksa konstruktiva samtal med TCO, som ar beredda att stélla upp. Det 6kar
trycket pa Folkpartiet.?%

Aven TCO skulle snart stilla sig bakom helheten, efter att ha fatt igenom
en onskad 16sning pa hur avséttningar till pensionsfonder skulle beskattas.
Aterstod bara partiférhandlingarna dir Feldt ansig att TCO:s accept borde pa-
verka Folkpartiet i rétt riktning.** Centerledaren Olof Johansson sades ha
kravt en snabbutredning om kommunal skatteutjimning for att fortsitta vara
med i forhandlingarna, ett forslag som regeringen inte hade avvisat. I ovrigt
meddelade Feldt att han skrinlagt planerna pa att momsbeldgga kultur och
dagstidningar, for att underlétta de fortsatta forhandlingarna. Hans inriktning
mot Folkpartiet forefoll dirmed klar, medan statsministern fortfarande siktade
mot ett bredare upplidgg med bada mittenpartierna. Carlsson gladde sig foljakt-
ligen at att 1ontagarfronten nu var enad, och hoppades att detta skulle fa fart
pa forhandlingarna med Folkpartiet och Centern.®’

I borjan av november informerades riksdagsgruppen om att tre, fyra eller
kanske t.o.m. fem partier var dverens om huvuddragen i den kommande
reformen.®® Regeringen var i stort sett helt 6verens med Folkpartiet och hop-
pades fortfarande pd Centern dven om man hade delade meningar om energi-
beskattning, matmoms och mj6lksubventioner. Eftersom VPK ocksa visat for-
handlingsvilja skulle en slutuppgorelse kunna hamna mycket néra vad social-
demokraterna 6nskade.

VPK ville precis som Centern sékerstélla en sankt matmoms. Kanske fanns
tankar pé att 4nda sldppa fram matmomsen for att pa sa sétt fa bada partierna
med sig och undvika kritik fran vénster. Risken att bli angripen vénster ifrén i
fordelningspolitiken var ndmligen oroande, enligt Feldt.?® Darfor maste de
utestdende tvistefragorna fa en bra 16sning. Ett f6rsta framsteg rapporterades
redan nagra dagar senare nir Centern, som drivit matmomsen under en f6ljd
av ar, hade reserverat sig i utredningen pa den fragan och skulle komma att
fortsitta driva den sdnkta matmomsen nér hela uppgorelsen var klar, uppgavs
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vara villigt att backa fran kravet pa sidnkt restaurangmoms om momsen pa
maten slépptes fram.'0

Matmomsen skulle ddrmed vara med in i det sista. Folkpartiledaren Bengt
Westerberg minns:

Och sen kommer jag ihag ett ganska avgorande mote, vilket maste varit pa hos-
ten 89, dir Ingvar Carlsson hade kallat till sig mig och Olof Johansson och vi
satt 1 hans rum uppe i riksdagshuset och diskuterade. Och sedan nér vi hade
pratat och dé drev Centern véldigt konkret det hdar med séinkt matmoms som ett
krav. Och vi ville inte ha det och vi hade vissa andra skillnader ocksa.

F: Vilka var ”vi” da?

Westerberg: Folkpartiet vill inte ha det.

F: Det var inte vi "Folkpartiet och Socialdemokraterna’?

Westerberg: Nej, inte di. Men vid det har tillfdllet intrdffade det att Kjell Olof
Feldt under overldggningen sédger att vi socialdemokrater dr pa Folkpartiets
linje 1 den hér fragan och Ingvar Carlsson hajade till for han visste inte om det.
Men sa blev det i alla fall.

F: Men det var ni fyra som satt i rummet?

Westerberg: Det var vi fyra. Da meddelade Kjell Olof Feldt att Socialdemokra-
terna tyckte som Folkpartiet och sen gjorde vi upp. Efter det fordjupades dis-
kussionerna mellan Folkpartiet och Socialdemokraterna.

F: Och da var Centern ute?

Westerberg: Da var Centern ute.

F: Vid det motet forsvann Centern?

Westerberg: Ja, och det var matmomsen som var den avgorande fragan.

F: Det minns du, att matmomsen nimndes da?

Westerberg: Absolut.®!!

Johansson minns ocksa att Feldt gjorde gemensam sak med Folkpartiet:

Jag vet precis hur det gick till och som sagt min relation med Feldt var redan
kord. Westerberg och jag hade inte haft sédrskilt mycket med varandra att gora.
Han var ju liksom stor pojke, han hade ju vunnit sitt férsta val och jag hade
ocksa vunnit mitt forsta val, men inte sa stort som han. Det fanns ingen Johans-
son-effekt. [...] Det hér dr bakgrunden och den &r viktig. Fér man kan inte prata
med varandra i Sverige om man inte har valmuskler, i vart fall delvis, i motpar-
tens medvetande. For det dr s& man bedoms. [...]

F: De hade tréffat en 6verenskommelse?

Johansson: Ja, men det sa de inte. [...] Nér jag uppticker att de &r helt 6verens,
varfor ska jag spela med i det spelet? Sa jag satt ju ddr och bara studerade. Och
Ingvar forsékte dra in mig. Men ni 4r ju redan dverens, sa jag da, sd smaningom.
Det finns ingenting att forhandla om f6r mig. Sa var det. Dir borjade det.’!?

Carlsson och Feldt bekriftar bilden av att Folkpartiet och Centern inte var pa
samma linje.
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Carlsson: Sen forsokte vi fa med Centern i det hela, men Westerberg var ju
mattligt fortjust och till slut visade det sig att det inte gick att fa med dem. Men
de var med fran borjan, eller under ett visst skede kan man siga.?"?

Feldt: Olof Johansson kunde aldrig bestimma sig.

F: Var matmomsen en fraga dar?

Feldt: Ne;j.

F: Vad drev han?

Feldt: Ja, vad drev han? Jag begrep honom aldrig. Ingvar gjorde det inte heller.
Och Bengt Westerberg holl pa att bli galen. Det storsta bréket i den hir gruppen,
vi var ju fyra personer, det var mellan Westerberg och Johansson.?!4

Béde Carlsson och Feldt utmalar saledes folkpartiledaren som aktivt bidra-
gande till att ndgon uppgorelse inte triffades med Centern. Men skulle Folk-
partiet fa félla avgorandet i en for socialdemokraterna sa central fraga?

For statsministern var enigheten inom partiet den uttalat 6vergripande mal-
sdttningen, medan Feldts primédra mal var att fa en reform pa plats. Han var
ocksa trottkord och alltmer ointresserad av finansministerrollen.®'s Enigheten
i partiet och behovet av att knyta an till rétterna bor ha talat for att Centern,
som historiskt uppfattades ligga ndra Socialdemokraterna, var den ideala
borgerliga samarbetspartnern. Centern hade ocksa visat férhandlingsvilja nér
regeringens forslag om en tillfdllig momshdjning mott LO:s och riksdagens
motvilja. Och statsministern hade 1 juni forklarat hur partiet aktivt skapat ett
samarbetsklimat med Centern.

Finansministern hade haft 1anggaende overldggningar med Folkpartiet un-
der hela 1980-talet och delade i stort deras skattepolitiska inriktning. Till skill-
nad frdn Folkpartiet ville Centern ha en momssidnkning som skulle kosta
pengar och kriva ytterligare justeringar i systemet. Om Feldt vid sittande bord
gjorde en klar markering kring matmomsen och dessutom hdnvisade till att
detta var Folkpartiets linje, skulle detta utgéra en mycket tydlig signal.
Eftersom regeringen inte kunde demonstrera oenighet i ett kénsligt férhand-
lingsskede skulle matmomsen med ett sddant uttalande vara borta fran for-
handlingarna. Aven om Westerberg dr ensam med att direkt hinvisa till mat-
momsen, som en av de sista och avgorande brickorna i férhandlingarna, ar
berittelsen inte osannolik. Feldts beslut att stilla sig pa Folkpartiets sida kan
ocksa ha influerats av att finansdepartementet gatt langt fér att nd malet om
intern enighet. Nu var det malet natt och da géllde det att inte tappa greppet
och missa de politiska mojligheter som kunde ligga i att ha fort en stor skatte-
reform i hamn. Att ingen begrep vad Centern ville dr en mer svarforstaelig
historieskrivning mot bakgrund av de ganska detaljerade redogorelser som
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lamnats pa den socialdemokratiska riksdagsgruppen kring vilka fragor som
var utestaende.®'s

Johansson sjilv skulle se det hos finansministern impopuldra tvdngssparan-
det och den animositet det skapat mellan honom och Feldt som en viktig
pusselbit i slutspelet.®!”

Efter den avgoérande forhandlingen i riksdagshuset triffades sedan en prin-
cipoverenskommelse mellan regeringen och Folkpartiet om det forsta steget i
skattereformen.®'® Vil pé plats fick den 6verenskommelsen i stort dven Cen-
terns stod. Detta framholls ocksa i den proposition till riksdagen om inkomst-
beskattningen for paféljande ar som lades fram i november. En tredjedel av
skattesdankningen skulle genomforas under ar 1990 och momsbreddningen
skulle inledas den 1 mars samma ar. Regeringens strategi foref6ll ha lyckats.
Reformen kunde borja genomforas pa tidtabell, partiet stod enigt och en block-
overskridande uppgorelse foreldg. Annu terstod dock nigra snubbeltradar.

5.3.5. Sammanfattning

Beslutet att reformera inkomstbeskattningen hade en ekonomisk-politisk
motivering och en klar forankring hos bade LO och partiet som sag problemen
med att reallonerna inte 6kade, att avdragsekonomin brét sonder fordelnings-
politiken och att beskattningen gav upphov till en felaktig incitamentsstruktur.
Den till formen skatteviaxlande 16sningen, dér direkt skatt vixlades mot en
basbreddad moms och en reformerad kapitalbeskattning, var dédremot
sprungen ur en utbudsekonomiskt baserad internationell debatt och starkt in-
fluerad av skatteexperternas forment opolitiska syn pa beskattningens roll i
samhéllet. Den skulle ocksa krdva en ny institutionell ordning fér momsen
som skulle finansiera stora delar av reformen, men inte langre anvéndas for
fortlopande skattehdjningar. Det senare 1ag ju helt i linje med bade partiets
och LO:s beslut.

Den for partiet artfrimmande idén om horisontell rittvisa skulle osokt ater-
knyta till en partitradition av skattevixling. For en partiledning, som kanske
inte helt forstod eller i1 varje fall inte hade tid att sétta sig in i detaljer eller
utarbeta motforslag, skulle garantin for att reformen dnda kunde hirbargeras
inom partiet utgéras av partienigheten och acceptansen fran den dominerande
koalitionen. Kravet pa att LO aktivt maste stodja reformen skulle ge facket en
i det ndrmaste vetoposition. LO:s stéllning stirktes ytterligare av att organi-
sationen besatte bade utredningsresurser och skattepolitisk sakkunskap.

Rothstein har hivdat att motivet fér LO att acceptera en ny och mindre
progressiv skattelagstiftning 1ag i organisationens omsorg om lagstiftningens
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och i férldngningen hela vélfardssektorns legitimering.®'® Att det var motviljan
mot generdsa avdragsmojligheter, lagbeskattade inkomster och stora mojlig-
heter till skatteplanering som var LO:s barande motiv. Till detta maste ocksa
laggas organisationens unika mojligheter att paverka utfallet av de framtida
skatteskalorna.

LO prioriterade klassrittvisa och att nd jaimlikhet mellan LO-medlemmar
och medelklassens tjanstemannagrupper vilket riktade intresset mot inkomst-
beskattningen vars utformning skulle komma att dominera férhandlingsfasen.
Varje atgérd for att minska den direkta beskattningen fér medlemsgrupperna
kravde samtidigt en finansiering vilket skulle minska organisationens intresse
for att 16sa de mer generella fordelningsproblem som Centern och VPK
menade att den basbreddande momsen skapade. Hér fanns en direkt intresse-
motséttning eftersom varje krona som momsen inte kunde leverera i praktiken
riskerade att minska utrymmet for LO:s prioriterade direktskattesénkningar.

LO:s prioritering av medlemsnyttan skulle strykas under av organisation-
ens protester mot den konjunkturpolitiskt motiverade momshdjningen som
foreslogs mitt under reformens forhandlingsfas. Det var en i sammanhanget
mindre skatteh6jning som skulle fa béras av alla, men som LO inte kunde
acceptera eftersom det inte forelag nagra mojligheter till att kompensera de
egna medlemsgrupperna. Momshgjningen avvisades ocksa av riksdagen och
ersattes av ett obligatoriskt tvdngssparande.

Nér regeringen prioriterade den interna sammanhallningen i partiet kunde
man gora det i ganska god forvissning om att en reform knappast skulle av-
visas av Folkpartiet. Folkpartiet hade redan tidigare presenterat ett skattefor-
slag som byggde pd samma grundidé av mer horisontell réttvisa och under
utredningsarbetet hade ett samforstand byggts upp mellan partierna. Behovet
av att lagga fast en strategi fér den parlamentariska férankringen var darfor
begrinsat. Att sa inte skett skulle i slutskedet underlétta Feldts val av Folk-
partiet som frdmsta partner, trots att statsministerns snarare sneglade at Cen-
tern.

For att na det socialdemokratiska rostmaximeringsmalet var det nodvéandigt
att lontagarna fick en forsta skatteldttnad i januari. Att forhandlingarna i slut-
skedet fordes mot klockan kan ha gett finansministern ett incitament att med
ett oforankrat uttalande avsluta forhandlingarna genom en 6verenskommelse
med Folkpartiet. Det var ett avslut som 1ag ndrmare vad hans egna experter
onskade dn den tinkbara momsdifferentiering som statsministerns forsta-
handskandidat Centern 6nskade. Att Feldt verkligen gjorde en kupp i fragan
om sidnkt matmoms &dr dndé svart att faststdlla. Var det bara en bestdmd over-
tygelse om att nu maste férhandlingarna avslutas och att den enklaste vigen
ut var att komma Sverens med Folkpartiet oavsett vad Centern 6nskade som
fillde avgorandet? Oavsett hur vi tolkar slutskedet i férhandlingen var det

819 Rothstein, 1992:1 s. 282 f.

173



anda sa att tidsaspekten vidgde mycket tungt for en regering som foresatt sig
att gora skattereformen till en framgangssaga bland viljarna.

Fyra centrala aktorsgrupper, var och en med sin strategi, skulle bidra till att
forma utvecklingen. Det var for det forsta experterna som tillhandahallit idén.
Deras mal var en tekniskt fullfjidrad reform. Deras strategi var att genom
overraskning och Idfte om enkelhet kunna tillhandahélla en teknisk 16sning
som svarade mot den ekonomiska politikens och den internationella skat-
tetrendens krav och som skulle kunna beslutas i ett parlamentariskt samfor-
stand. Statsministern, som hade ett starkt intresse av att tro pé experternas 16f-
ten och att de erbjod en 16sning pé en besvirlig ekonomisk situation liksom
pa partiets och LO:s krav pa en reform, hade den inferna enigheten som mal
och vdgen over LO som strategi. Det har jag ocksa tidigare betecknat som ett
rostmaximeringsmal. Om alla var med och partiet kunde halla ihop maste detta
vara ritt vdg. Finansministern med stark tilltro till sina experter och med ett
policymal t6r 6gonen valde strategin snabbhet for rostmaximering. Han be-
hovde en reform som kunde bidra till att 16sa upp besvirliga ekonomiska och
skattetekniska problem. Allt sedan den underbara natten” i april 1981 hade
han f6rsokt reformera beskattningen men med mycket liten framgéng. Detta
var hans sista chans och han var vl medveten om komplikationerna. Genom
att krdva snabbhet och motivera den med att reformen kunde ge foérdelar for
partiet i det kommande riksdagsvalet hoppades han bade undvika de fillor
som lag i detaljen och lyfta beskattningen till nya valvinnande hojder. Snabb-
heten knot ocksa an till expertstrategin av 6verraskning och enkelhet som inte
medgav att de konflikter som l14g i vergangen fran det gamla till det nya gavs
alltfor stor uppmérksamhet. Ingvar Carlsson skulle beréra detta i ett samtal
om den parlamentariska strategin:

Aterigen s& hade det inte gitt att genomfora det hir om du hade haft en stor
grupp. Da hade man skjutit sonder det. Utan det var en liten grupp med Anne
Wibble, Asbrink, Kjell Olof, Westerberg och jag.®*

Men dven utredningsarbetet, dér flera ledaméter klagade pa att det drevs for
fort och utformningen av den interna forankringen med sin koncentration pa
inkomstskatteskalorna, influerades av tanken att varken politiker eller viljare
kunde beredas mojlighet att fa ta stéllning till varje detalj.

LO slutligen. Det uttalade mélet om intern enighet i partiet gav den domi-
nerande koalitionen LO en roll som vetospelare. Deras intresse var medlems-
nyttan. Det skulle forstérka partiets fokusering pa den direkta skatten och skat-
tesédnkningarna och skjuta finansieringen och skattehdjningarna i bakgrunden.
Aven LO ir en stor organisation med falanger och intressemotsittningar inte
minst mellan den offentliga sektorns manga ganger lagavlonade kvinnor och
exportindustrins mer hogavlénade mén. [ valet mellan Kommunal och Metall

820 Intervju Carlsson 11 november 2013.
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tillméttes de senare en storre vikt av LO-ledningen. Det hade statt klart pa LO-
kongressen 1986 och bekriftades nu 4n en gang. Genom att LO i s& hog ut-
strackning fick vara garanten for den interna enigheten bidrog det till att grup-
per som pensionérer och ldgavlonade kvinnor, som inte statt i centrum f6r LO-
ledningens intresse, efter det att reformen hade genomforts skulle kénna sig
svikna av partiet. LO:s strategiska fokus kom dérigenom att sta i motsatsstall-
ning till partiets rostmaximeringsmal.

LO:s viktiga roll motséger i nagon man vad Svensson hidvdat nir han fram-
hallit att det socialdemokratiska partiet efter valet 1985 visentligen minskade
sin ambition att i forvédg diskutera politikens inriktning med arbetarrorelsens
fackliga gren.?! Skattereformen var i hog grad ett rorelsens projekt. Det skulle
ocksa pé ett sparbundet sitt knyta an till vad som gillt sedan 1959 ars omsitt-
ningsskattebeslut enligt vilket skatter och I6ner maste ses i ett sammanhang.

LO:s kraftiga reaktioner pa regeringens atstramningspaket véren 1989
maste ses i det ljuset. Det utgjorde nagot av ett grundskott mot en etablerad
institutionell ordning dven om den redan rubbats av skattereformens utgangs-
punkter. LO:s motstand kan ddrmed ses som ett inldgg i den forhandling som
var en del av ett nytt formativt moment for mervirdesbeskattningen. Annu var
det inte fastlagt om LO:s medlemmar dven fortsittningsvis skulle kunna kom-
penseras for eventuella framtida momshdjningar eller om momsen i den nya
ordningen skulle bannlysas fran konjunkturpolitiken. Utgangen av 1989 ars
kraftmidtning mellan regeringen och LO tydde pa att sa skulle bli fallet.

I forvissningen om att det fanns ett stort intresse hos mittenpartierna av en
reform skulle den parlamentariska strategin ldnge lamnas 6ppen. I férhand-
lingarnas slutskede gav det finansministern, som var évertygad om reformens
nodvindighet och hade en forhoppning om att den med rétt timing skulle bidra
till politisk framgéng, sédledes med en blandning av policy- och rdstmaxime-
ringsperspektiv, ett 6vertag over en statsminister med ett perspektiv av intern
sammanhallning. Statsministerns forsta mal var uppnatt efter det att LO och
regeringen kommit 6verens. Att ocksad gé Centern till métes kunde ha dventy-
rat alliansen med LO och mojligheterna att fa reformen pa plats i tid.

Det finns ingen dokumentation som belyser om det gjordes nagon samlad
analys och kalkyl av vad dessa inom partiets delvis sammanfallande och delvis
motstridiga mal och strategier kunde leda fram till, vilka risker de innebar och
hur de kunde hanteras. Resultaten blev &ndé att policymélet ndddes men att
likformigheten snabbt kom att brytas upp. Partiet kunde ddremot inte halla
ithop hela vigen och viljarna svek. Liksom 1970 skulle skattereformen
genomforas, men till ett hogt pris.

821 Svensson 2001 s. 210.
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5.4. Fortsatt institutionell utveckling

5.4.1. Inledning

Overenskommelsen frin november 1989 visade sig ha sina svagheter. Fér det
forsta skulle kombinationen av héjd moms och prisklausuler i avtalen stélla
till problem. For det andra skulle det snart bli uppenbart att partiet inte stod
enat, utan att viktiga grupper utanfoér de innersta LO-leden inte kénde igen sig
och sag reformen som ett svek. En LO-ledning som inte kunde kontrollera sina
forbund och en regering, som inte var 6verens om hur de tilltagande samhélls-
ekonomiska problemen borde 16sas, drev dérefter tillsammans utvecklingen
mot ett parlamentariskt nederlag efter vilket regeringen tvingades avga. Tal-
mannens krav for att sldppa fram en ny socialdemokratisk regering var att den
maste agera blockoverskridande. Det skulle fi konsekvenser for skatte-
politiken och mervérdesbeskattningen.

Socialdemokraternas forsok att utnyttja situationen politiskt strategiskt och
sikerstilla ett regeringsinflytande efter valet 1991 resulterade i att en av skat-
tereformens bérande principer, den om likformighet, vergavs och att momsen
differentierades. Beslut var avsett att sdkerstélla regeringsmakten efter valet,
men som tidigare skulle socialdemokraternas forsok att utnyttja skatte-
politiken valstrategiskt misslyckas.

5.4.2. Regeringskris och krav pd blockoverskridande
samarbete

Den 1 januari 1990 skulle en forsta sdnkning av de direkta skatterna genom-
foras. Senare under véaren skulle den breddade momsen trida i kraft. Den
skulle paverka konsumentprisindex och sannolikt 16sa ut l16neavtalens index-
klausuler. Héarigenom skulle lontagarna fa savil sidnkta skatter som hojda
loner, helt i strid med de politiska intentionerna. Detta var ndgot som rege-
ringen glomt, eller inte hunnit med, innan reformen slutférhandlades med LO.
sl november riktade darfor regeringen en uppmaning till arbetsmarknadens
parter att férsoka hitta en 16sning pa problemet med dubbelkompensationen. 22
Flera fackliga organisationer sag emellertid sina avtal som ingangna och bin-
dande och hade ingen avsikt att férhandla bort nagra l16nedkningar.s?3
Skattereformen var ocksa svéarbegriplig for manga och fordelningseffek-
terna var bade oklara och ifrdgasatta. Byggnads ordférande Whinberg menade
att laget var forvirrat och efterlyste information. Partistyrelsen, som gruppar-
betat kring reformens samhillsekonomiska effekter, sade sig inte heller be-
gripa helheten.®* De partiaktiva runt om i landet rapporterade om missnéje

822 Partistyrelsen 17 november 1989 § 57.
823 Feldt 1991 s. 446.
824 Partistyrelsen 17 november 1989 § 57.
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och negativa synpunkter. [ borjan av januari sade statsministern att det fanns
en fortroendeklyfta i partiet och Anna Greta Leijon sade sig sakna en koppling
mellan reformen och partiets grundldggande virderingar.®* Finansministerns
frustration var ocksa tydlig:

Nir det géller skattereformen dr det uppenbart att vi hamnat i det ldge vi velat
undvika. Vi skulle hélla ihop helheten, men vi hamnade i motsatsen. Bilisterna,
pensiondrerna och det kommer mer. Aftonbladet driver en kampanj i bilfragan,
pahejad av LO, trots att LO-ekonomerna haller med om att vart férslag var for-
delningspolitiskt riktigt. Nu maste alla ut och férsvara reformen, annars blir det
omdjligt. Vi framstar som ett parti som soker efter en uppgift och inte riktigt
vet vilken den &r.52¢

Thage Peterson manade till enighet:

Nu giller bara en sak. Att halla ihop. Laglonegrupper, LO-grupper och manga
andra kédnner inte igen partiets politik. De tvivlar pa att vi dr pa rétt vdg. Det var
likadant 1970. 1971 och 1972 var helvetes ar. Vi var i kollision med LO. Geijer
gick till hart angrepp pa regeringen.®?’

Men LO:s ordférande Malm var inte Gvertygad om att det uppnadda
resultatet skulle forsvaras till varje pris. Visst stod han bakom grunderna, men:
”Skulle vi upptécka oréttvisor dr vi beredda att ratta till dessa.”®?® Och fortfa-
rande hade den slutgiltiga propositionen varken presenterats eller rostats
igenom och fragan om lontagarnas dubbelkompensation, alltsd mojligheten att
fa bade siankt direkt skatt och hojda 16ner i kompensation for momsbredd-
ningen, var olost. Situationen forvérrades av att bade loner och priser tycktes
skena ivdg och att varens beslut om tvangssparande inte gav den 6nskade
atstramningen.®?

Regeringen var heller inte 6verens om den ekonomiska politikens inrikt-
ning. Finansministern menade att utlovade reformer om en sjétte semester-
vecka och utbyggd fordldraforsikring maste skjutas pa framtiden, nagot som
flera av hans kollegor inklusive statsministern sdg som ett i det ndrmaste omoj-
ligt svek mot viljarna.®* Overliggningarna mellan arbetsmarknadens parter
gick heller inte framét. I januari ingrep regeringen och deklarerade att den
onskade triaffa nagon form av inkomstpolitisk dverenskommelse med par-
terna.®*! Ett forsta forsok att komma 6verens misslyckades.®32 Den 7 februari

825 Verkstillande utskottet 4 januari 1990 § 3.

826 Verkstillande utskottet 4 januari 1990 § 3.

827 Verkstillande utskottet 4 januari 1990 § 3.

828 Verkstillande utskottet 4 januari 1990 § 3.

829 Johansson, 2012 s. 285 f.

830 Feldt 1991 s. 444 f.

81 Verkstéllande utskottet 4 januari 1990 § 4, Prop.1989/90:100 bil.1 s.14, Malm 1994 s. 102
f.

832 Riksdagen prot. 1989/90:68 s. 3.
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brot forhandlingarna slutgiltigt samman. Regeringen beslét redan samma
kvall att ligga fram ett forslag om 1onestopp med fredsplikt, prisstopp och
stopp for hojda kommunalskatter och aktieutdelningar. Arbetsmarknadens
parter forklarade sig i princip inférstadda med forslaget vilket kan ha ingett
regeringen vissa forhoppningar om att detta okonventionella grepp skulle fun-
gera. Efter att ha informerat den socialdemokratiska riksdagsgruppen beslot
sa regeringen den 8 februari att lagga fram den s.k. stopp-propositionen.

Reaktionerna blev véldsamt negativa och &nnu mer sé néir det visade sig att
LO i sin helhet inte stod bakom forslaget. Kommunal, som var mitt uppe i
komplicerade loneférhandlingar, ddr man inte uteslutit att behova anvénda
strejkvapnet, reagerade mycket starkt pa ett beslut som man inte kénde sig
delaktig i och uppfattade som direkt riktat mot forbundets l6nepolitiska
ambitioner.®* Enligt tidningsuppgifter overvigde forbundet att ldmna LO,
som en foretrddare for kommunalarbetarna menade hade blivit ett organ for
kapitalet och exportindustrin.®**

Utover turbulensen inom LO och i regeringen, dér finansministern valde
att avga, skulle det snart visa sig att riksdagen inte tidnkte acceptera regering-
ens forslag och da sérskilt inte strejkforbudet.®s En 16sning bradskade och tre-
vare skickades ut at olika hall. Pa verkstillande utskottet berdttade Carlsson
att han hade uppvaktat Centern.®*¢ Regeringen hade ocksé forsokt forhandla
med Miljopartiet.®” Arbetsmarknadsutskottets socialdemokratiske ordférande
Lars Ulander hade lagt en motion dér paragrafen om strejkstopp foreslogs utga
frén stopplagen.®*® Ingenting hade kronts med framgéng. For andra gangen pa
ett ar hade regeringen salunda misslyckats med att driva sin ekonomiska
politik genom riksdagen. Regeringskrisen blev ett faktum sedan forslaget om
Allmdint [onestopp m.m. fallit i riksdagen med 190 roster mot 153.8%

Riksdagens talman stillde ett krav pa Ingvar Carlsson, innan han som le-
dare for riksdagens storsta parti ater fick i uppdrag att bilda regering. Kravet
var att han méste utarbeta en genomténkt strategi for blockdverskridande sam-
arbete:

Och Thage, jag hade ju lovat talmannen under regeringskrisen 90 att jag skulle
kunna astadkomma ett samarbete 6ver blockgrinsen. Han sa ju att eftersom
vénsterpartiet gatt ihop med de borgerliga sa var ju villkoret for att jag skulle fa
kunna bilda ny regering att jag skulle kunna gora troligt att jag skulle kunna
traffa uppgorelser &ven med centern och folkpartiet. 34

833 DN 9 februari 1990 s. 29, Feldt 1994 s. 465.

834 DN 9 februari 1990 s. 29.

835 Verkstillande utskottet 11 februari 1990 § 23.

836 Verkstillande utskottet 11 februari 1990 § 23.

837 DN 10 februari 1990.

838 Motion 1989/90 A:22.

839 Prop.1989/90:95, Riksdagen 89/90:68, 1989/90 AU:24.
840 Intervju Ingvar Carlsson 11 november 2013.
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Med Allan Larsson, som ny finansminister, gillde det nu att sékerstilla en
samhéllsekonomisk stabilitet och snabbt konstruera ett nytt atstramningspaket
som vann bade partiets och riksdagens acceptans. Carlsson bérjade med att dn
en gang uppvakta Centern. Kanske kunde det ga i 1as med hjélp av nagot for-
delningspolitiskt?%*! Han ség ett halmstra i ett av centerledarens inldgg vid den
riksdagsdebatt som lett fram till regeringens avgang:

Nér de manga méanniskorna med ldga och normala inkomster ska betala hogin-
komsttagarnas skattesdnkningar — genom hog moms pa mjolk, brod, kétt och
potatis, genom hog moms som drabbar boendet och genom energimoms direkt
1 hushéllen — drabbar det fel och dirfor valde vi i Centern en annan finansie-
ring. %42

Centern hade saledes upprepat det 6nskemal om ldgre moms pa mat, som Feldt
ryckt undan forutsittningarna fér i november. Kanske kunde en tillfillig
momshdjning kombineras med sédnkt matmoms, funderade utrikesministern
och tidigare partisekreteraren Sten Andersson:

Om man nu maste gora nagot snabbt for att aterfa fortroendet, utdver att fa
gverenskommelser pa arbetsmarknaden, fanns det da nagot snabbare @n en
momshdjning? D4 skulle man kunna behandla baslivsmedlen annorlunda 4n
resten och da skulle ju Centern vara tillgéingliga. Detta kunde uppfattas som ett
forslag med vénsterprofil. 43

Ocksa Leijon ansag att mycket talade fér en momsho6jning. Men, undrade
Carlsson, var detta vad partiet 6nskade och skulle man f& med négot annat
parti?®* Att Centern inte ville ge regeringen sitt stdd dven om matmomsen
sdnktes stod snart klart. Forhandlingar fordes i stillet med Folkpartiet, men
regeringen var under tidspress eftersom kompletteringspropositionen snart
maste avldmnas och Carlsson betecknade énnu en gang laget som bekymmer-
samt.’ P4 verkstillande utskottets sammantride foresprdkade energi- och
miljoministern Birgitta Dahl en momshdjning; hellre hojda skatter &n att ta
fran trygghetssystemen, ansdg hon. Men, som Carlsson papekade, var inte
bara Centern utan ocksad LO emot en sadan atgird. Larsson papekade att en
hojd moms skulle stilla till problem i riksdagen liksom pa arbetsmarknaden.
Regeringen maste beakta att 1oneavtalen var forsedda med indexklausuler.
H6jd moms kunde sluta med att prisklausulerna 16stes ut. En momshojning
hade, sade finansministern, darf6r inte den fina effekt man forestéllde sig, nér
det gillde att omfordela kopkraft och satsa pa offentlig expansion.®#

841 Verkstillande utskottet 19 februari 1990 § 36.

842 Olof Johansson i riksdagen 15 februari 1990. Prot.89/90:68 s. 19.
843 Verkstillande utskottet 19 februari 1990 § 36.

844 Verkstillande utskottet 19 februari 1990 § 36.

845 Verkstillande utskottet 30 mars 1990 § 61.

846 Verkstillande utskottet 30 mars 1990 § 61.
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Det skulle anda vara momsen som blev en av nycklarna f6r att fa till stand
en uppgorelse med Folkpartiet, som i gengild krévde att regeringen holl till-
baka de offentliga utgifterna.®’ Westerbergs, sikert valtaktiskt motiverade,
krav var att den av socialdemokraterna utlovade utbyggnaden av foréldrafor-
sakringen skots upp. Socialdemokraterna kunde alltsé inte ldngre vilja mellan
h6jd moms och nedskérningar i trygghetssystemen utan var tvungna att accep-
tera bada delarna. Dér passerades grinsen for Leijon, som var ordforande i
finansutskottet. Hon anség sig inte kunna medverka till ett sddant svek mot
barnfamiljerna och partiets 16ften. Men eftersom regeringsmakten stod pa spel
var detta sannolikt det pris som maste betalas, papekade Carlsson.®*

I kompletteringspropositionen redovisades sa ett atstramningsprogram i tio
punkter. Med stod av Folkpartiet foreslog regeringen en tillfallig momshoj-
ning fran 19 till 20 procent fran halvarsskiftet och att reformeringen av foréld-
raforsékringen skots fram.3* Det géllde ocksa hélften av den hojning av barn-
bidragen, som skulle kompensera for skattereformens momsbreddning.®* Med
det nya berdkningssittet f6r momsen (omriakningen var en del av skatterefor-
men) skulle den utgd med 20 procent (enligt den gamla berdkningsmetoden)
under andra halvaret 1990, for att ddrefter oka till 25 procent (med den nya
berdkningsmetoden) fran och med den 1 januari 1991 och sedan éterstillas till
23,46 procent (vilket med den gamla berdkningsmetoden motsvarade 19 pro-
cent) ett ar senare.

Det var en uppgorelse som med det traditionella socialdemokratiska séttet
att se pA momsen hade stora svagheter. Momsen anvéndes i konjunkturpoliti-
ken, det fanns en uppenbar risk att indexklausulerna skulle 16sas ut, utlovade
reformer och bidragshojningar uteblev samtidigt som tunga partimedlemmar
kordes Over och den interna sammanhallningen offrades. Men regerings-
makten 14g kvar hos socialdemokraterna och skattereformen hade drivits d&nda
fram till ett slutligt regeringsforslag.®s!

Skattepropositionen utlovade en fullt finansierad, samhéllsekonomiskt
effektiv och rittvis skattemodell med en forbéttrad fordelningspolitisk traff-
sdkerhet.®> Reformen skulle stimulera till arbete och investeringar och finan-
sieras med en Okad konsumtionsbeskattning och en @ndrad foretagsbeskatt-
ning. Likformigheten var ledstjarnan. Genom att beskatta arbete och kapital
lika skulle forutséttningarna for skatteplanering och skatteflykt motverkas, na-
got som skulle bidra till att regeringens fordelningspolitiska mal uppfylldes
battre.3?

847 Verkstillande utskottet 5 april 1990 § 74.
848 Verkstillande utskottet 5 april 1990 § 74.
849 Prop.1989/90:150 s. 3 f.

850 Prop. 1999/2000:1 bil. 12 s. 19.

851 Prop. 1989/90:110.

852 Prop. 1989/90:110 s. 294, SOU 1989:35.
853 Prop. 1989/90:110 s. 294.
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I ett fordelningspolitiskt avsnitt framholls att effekterna av reformen skulle
bli en forhéllandevis jamnt fordelad standardokning for alla hushallstyper, nér
hinsyn tagits till att marginalskattesénkningen kompletterades med kraftiga
avdragsbegransningar, ett sdrskilt grundavdrag for 1ag- och mellaninkomstta-
gare samt ovriga fordelningspolitiska atgérder som hojda barn- och bostads-
bidrag.®** Berdkningarna av effekterna hade gjorts med utgangspunkten att
hushallen skulle fa en enprocentig 6kning av arbetsinkomsterna och det fram-
holls sérskilt att en dverfinansiering av reformen med 11 miljarder skulle ge
utrymme for fortsatta skattesdnkningar eller reformer.

Mervirdesskatten foreslogs utvidgad till en generell och enhetlig beskatt-
ning av i princip alla varor och tjénster samtidigt som en rad gamla punktskat-
ter avvecklades. Fordandringarna skulle trdda i kraft 1 januari 1991 och punkt-
skatterna skulle avvecklades fran 1 januari 1993.5° Momsen skulle utgd med
23,46 procent av beskattningsvirdet exkl. skatt vilket innebar samma niva som
tidigare da skattesatsen varit 19 procent inklusive skatt. Foérandringen i berdk-
ningsmetodik motiverades med att detta anknét till vad som var internationellt
brukligt.$s

Medan inkomstskattepropositionen innehdll ett i forhallande till utred-
ningen vésentligt forandrat forslag hade hostens kompromissande inte i nagon
storre utstrickning paverkat férslaget om mervérdesbeskattningen. De viktig-
aste forandringarna gillde dagstidningar, kultur och public service, som till
skillnad fran vad som foreslagits i slutbeténkandet fortsédttningsvis men liksom
tidigare helt befriades frdn moms. Motiveringarna kldddes sa langt mojligt i
ekonomiska termer. Momsen pa dagstidningar skulle séledes stilla sig ofor-
delaktigt for staten, som om en sadan infordes skulle f4 6kade kostnader for
presstdd. En kulturmoms sades inbringa sa lite pengar att det inte motiverade
de kulturpolitiska nackdelarna. Sveriges Radio-koncernens momsundantag
motiverades med dess speciella public service-uppdrag samt med finansie-
ringsformen TV-licens. Regeringens forslag gick i princip ograverat genom
riksdagen.®” Men &nnu var sista akten inte spelad.

Precis som socialdemokraternas fordelningspolitiskt kdnsliga partistyrelse-
och VU-ledamoter hade befarat, forefoll skattereformen behéftad med pro-
blem. Momsbreddningen gav kraftiga utslag pa en rad tjénster och visentligt

854 Prop. 1989/90: 110 s. 639 1.

855 Prop. 1989/90:111.

856 Antag att en mossa kostade 123 kronor och 46 6re i handeln och att skatten utgjorde 23
kronor och 46 ore eller 23,46% pa 100 kronor. Enligt det gamla systemet hade skatten ocksa
varit 23 kronor och 46 6re men da berdknats som 19 procent av forsdljningspriset 123,46. Skat-
tebelastningen i kronor ar lika stor men med det gamla systemet kunde den forefalla ldgre. Den
minnesgoda lasaren kanske erinrar sig att den socialdemokratiska regeringen redan 1972 velat
overgé till det internationellt gdngse systemet med att berdkna skatten pa ett pris exklusive skatt,
men att det forslaget f61l i samband med att hela 1972 ars momsforslag foll.

857 SkU 1989/90:31.
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hogre boendekostnader. Under vintern 1990/91 rapporterades vid flera till-
fillen om det missndje de partiaktiva métte inte minst bland dldre medlemmar
och laglonegrupper. Det kontrasterade starkt mot partiledningens interna
undersokningar som inte visade pa ndgra uppenbara fordelningspolitiska pro-
blem med reformen.® Fortroendet for partiet hade ocksa minskat i tradition-
ella védljargrupper. Det var inte langre sjdlvklart att se Socialdemokraterna som
ett parti som manade om de svaga och som drev fordelningspolitik.®* I april
1991, ett knappt halvar innan hostens val, kunde Carlsson beritta att 80
procent av lontagarna hade tjénat pa reformen, men att ensamstaende och
pensionérer inte horde till den gruppen.’® Precis som efter 1970 ars moms-
hojning fanns ocksa en uttalad irritation 6ver de hoga matpriserna.

5.4.3. En inflationssinkande matmoms

Det blev allt mer uppenbart att den avgérande foérankringen och forstaelsen
for partiets skattepolitiska forflyttning saknades. ”Folk upplever att den ar
orittvis”, framholl Jan Bergqvist, ordforande i skatteutskottet, nir reformen
diskuterades pa verkstillande utskottet. Han fick medhéll av ledaméterna
Toresson och Berit Oskarsson: ”Nu maste partiet visa sin vilja att utvirdera
och ritta till.”s" I de fackliga leden var Kommunals och Hotell- och
Restaurangs kvinnodominerade och lagavlonade medlemsgrupper sérskilt
negativa. Bade Mats Huldt, finansborgarrad i Stockholm och den tidigare
socialministern Sven Hulterstrom framholl ”att det maste ske nagot pa fordel-
ningspolitikens omrade.”%¢

Finansministern framholl att en fast ekonomisk politik skulle ge effekter pa
inflationstakten.®> P4 arbetsmarknaden hade f.d. AMS-chefen Bertil Rehn-
berg bidragit till att ett stabiliseringsavtal hade kunnat traffas. Det var avsett
att dimpa I6neckningstakten till hogst tre procent per ar och regeringen hade
lovat vidta atgédrder for att hélla prisutvecklingen i schack. Vad som kallades
en prisbroms i handeln och sédnkt gransskydd skulle ocksé ge billigare mat.5*
Aven om reformens dynamiska effekter it vinta pa sig, menade Larsson att
det nu gillde att ha fortroende for de samlade effekterna av regeringens
atgérder.$6s

Samtidigt kunde partistyrelsen inte blunda for att nagot maste goras for
pensiondrerna, dédr framfor allt fortidspensiondrerna hamnat snett och bland

858 Verkstillande utskottet 3 januari 1991.

859 Verkstillande utskottet 3 januari 1991.

860 Verkstillande utskottet 5 april 1991.

861 Verkstillande utskottet 5 april 1991.

862 Verkstillande utskottet 5 april 1990.

863 Prop.1990/91:150, Albdge & Larsson 2003.

864 Partistyrelsen 19 april 1991.Prop. 1990/91:150.
865 Verkstillande utskottet 5 april 1991.
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vilka de partiaktiva kdnde av en tydlig motvind.’* Finansutskottets ordforande
Hans Gustafsson hade foreslagit en sédnkning av matmomsen. Det var ett
initiativ som ocksa fick visst stod fran socialdemokraterna i jordbruksutskot-
tet.*’ Ledamoten och tillika kvinnoforbundets ordférande Margareta Winberg
hade saledes gatt ut offentligt och kravt sankta matpriser och sankt matmoms
i ett pressmeddelande.®® Hon anség att nér den tillfilliga momshdjningen upp-
horde borde hela sénkningen koncentreras till dessa varor. Tillsammans med
den nya livsmedelspolitiken dédr ’de konstlade politiska matpriserna ersétts
med priser som konsumenterna &r villiga att betala” och en skérpt prisover-
vakning skulle det ge lagre matpriser.s®

Vid ett mote i riksdagsgruppen bad Winberg finans- och skatteministrarna
att ge sin syn pa4 matmomsen.t” Ingen av de tillfragade var beredd att svara,
men Carlsson erinrade om partilinjen att hdjda barnbidrag resulterade i en
bittre fordelningspolitik. Han konstaterade samtidigt att diskussionen kring
matmomsen var igang. Flera tidningar som stod partiet nira krdvde sankt mat-
moms och opinionsundersdkningarna visade att det vore populért. Nu skulle
regeringen diskutera saken och sedan komma tillbaka till gruppen.®”!

Nér finansminister Larsson presenterade underlagsmaterialet till en kom-
mande valplattform for verkstéllande utskottet i bérjan av maj, ndimnde han
varken matpriser eller matmoms.®”? Daremot pekade Sten Andersson pa att
matmomsen kunde forsvara sin plats i partiets argumentation infor valet. Han
oroades av savil Ny Demokrati som av hogeralliansen:

De hir 30 miljarderna, som de ska spara bort, kommer sa klart betyda att man-
niskor, som redan har det besvirligt, far det &nnu vérre. Det &r vildigt viktigt
att inte skjuta in sa véldigt mycket nytt, men heller inte avsta fran att gora det
som vi anser vara riktigt. Dér har vi frigan om matmomsen, som kan forsvaras
fran valdigt sakliga utgdngspunkter, eftersom den berdr utsatta grupper, som
genom skatteuppgorelse och annat har fatt det besvérligt.8”

Men regeringen tvekade och Bergqvist papekade att den alltmer 6ppet férda
debatten skapade risker:

Det har gjorts en del uttalanden i den hér fragan bade fran enstaka regeringsle-
damoter och enstaka riksdagsledamoter som skapat onodigt mycket skriverier
om att vi dr splittrade.?”*

866 Partistyrelsen 19 april 1991.

867 Riksdagsgruppen 18 april 1991.

868 Kvinnoforbundets styrelse 16—17 april 1991.

869 Kvinnoforbundets styrelse 16 april 1991, bilaga 2.
870 Kvinnoforbundets styrelse 16—17 april 1991.

871 Riksdagsgruppen 23 april 1991.

872 Verkstillande utskottet 2-3 maj 1991.

873 Partistyrelsen 2—3 maj 1991.

874 Riksdagsgruppen 14 maj 1991.
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Nu viddjade han om tystnad utét tills ett beslut fattats. Han var medveten om
att det fanns en vixande opinion for en ldgre matmoms. Aftonbladet hade
genomfort en enkét bland sina ldsare och den visade pa ett klart stod for en
sadan politik. Han hénvisade ocksa till en sammanstillning av f6r- och nack-
delar med sidnkt matmoms som gjorts inom Finansdepartementet, men pape-
kade sdrskilt att ”det finns olika synpunkter pa innehallet i den skriften.””s”s

Tre dagar senare forklarade statsministern att partiet bestdmt sig for att
sdanka matmomsen.?® Det var en populér &tgérd, framholl han. ”Men vi &r inte
opportunister. Konsumenterna ska fa ut sd mycket som mojligt och da &r det
klokt med differentierad moms. Det ger kontroll pd& momssénkningen.”s””

Med beslutet 6vergav socialdemokraterna en av huvudprinciperna bakom
skattereformen och lade drygt 30 ars hardnackat motstdnd mot sdankt matmoms
bakom sig. Pa partistyrelsen utbrét ocksa en viss forvirring.8”® Var det fel som
partiet sagt i alla ar att bidrag gav en mer traffsédker férdelningspolitik? Fanns
det inte vissa principer bakom den nya skattepolitiken, som maste forsvaras?
Malm, som den hér gangen hade alla sina forbundsordféranden i ryggen,
visste vad han tyckte:

Det hiér var en bra idé. Socialdemokraterna hade brutit mot symmetrin i skatte-
systemet tidigare, men da till kapitaldgarnas fordel. Nu hade partiet chans att
gora nagot som var populdrt och folk tyckte vara bra.8”

Tre viktiga faktorer forefaller ha péverkat partiledningens beslut. For det
forsta fanns en bred och tydlig opinion i partiet for att gora négot férdelnings-
politiskt” och gérna da sinka matmomsen. Aftonbladet drev pa, alla LO:s for-
bundsordférande var positivt instdllda och Kvinnoférbundet hade gatt ut of-
fentligt och kravt ldgre moms pa mat. Att d& utat framsta som splittrade i en
central férdelningsfraga nir fortroendet for partiet sviktade i just denna parad-
gren maste ha uppfattats som riskabelt, for att inte sdga omojligt. Enighet inom
partiet var ju ocksd Carlssons mantra.

For det andra fanns det anledning for socialdemokraterna att distansera sig
fran Folkpartiet som under hosten 1990 hade narmat sig Moderaterna.®° Da
behdvde man inte langre halla lika hart i skattereformens principer.

For det tredje maste partiet tinka framat, mot tiden efter hostens val. For-
utséttningarna for att kunna bilda en rent socialdemokratisk majoritetsregering
efter valet var i det ndrmaste obefintliga. Sedan Folkpartiet nidrmat sig
Moderaterna och Carlsson lovat talmannen att arbeta blockoverskridande

875 Riksdagsgruppen 14 maj 1991.
876 Partistyrelsen 17 maj 1991.

877 Partistyrelsen 17 maj 1991.

878 Partistyrelsen 17 maj 1991.

879 Partistyrelsen 17 maj 1991 § 27.
830 Partistyrelsen 17 maj 1991 § 27.
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riktades blickarna darfor i férsta hand mot Centern.®' Men det fanns anledning
att ocksa 6ppna upp mot Miljopartiet och Vinstern. Onskemal om séinkt mat-
moms var en fraga som forenade dessa tre partier. Bade den moderate parti-
ledaren Carl Bildt och folkpartiets Bengt Westerberg hade ocksé uttalat oro
for att matmomsfragan skulle kunna bli en stétesten for en kommande rege-
ring. Matmomsen hade dirmed potentialen att bade kunna hjélpa och stjélpa.

Regeringen avsag inte att sinka matmomsen fore valet. Detaljerna skulle
uppenbarligen 1dmnas 6ppna och kunna avgoras i en regeringsférhandling.
”Inte utan viss vanda” gav partiledning déarfor ett uppdrag till skatteutskottet
att fororda en differentiering som skulle kunna méta 6nskemal fran Centern
och/eller Miljopartiet.5

Samarbetet med Centern hade i sjdlva verket aterupptagits under vintern,
nir Rehnbergkommissionens arbete skulle férankras och det fanns en viss oro
for att Privattjdnstemannakartellen (PTK) inte skulle hélla fast vid 6verens-
kommelsen.®* Regeringen hade dé& kontaktat Olof Johansson som lovat att
gora sitt for att backa upp avtalet. Johansson holl sitt 16fte nir regeringens
budgetforslag diskuterades i riksdagen och passade samtidigt pé att ta upp sitt
gamla 6nskemal om ldgre moms pa mat, boende och resor.®* Han skulle upp-
repa synpunkterna i den allménpolitiska debatten. Dar gick Carlsson till an-
grepp pé Bildt och Westerberg, men valde att inte attackera Johansson.®s Som
finansminister Larsson senare framstéllde saken: ”Det var ddrmed ett politiskt
faktum att regeringen och ett av oppositionspartierna var beredda att samar-
beta och att vi vara beredda att sétta tryck pa alla parter att komma i mal.ss

Partistyrelsen stéllde sig bakom den nya momspolitiken den 17 maj.%’
Samma dag skulle skatteutskottet slutjustera sitt yttrande med anledning av
kompletteringspropositionen. Dér behandlades motioner fran ledaméter av
Centern, VPK och Miljopartiet som alla krivde sankt matmoms. Samord-
ningen inom socialdemokratin fallerade och av utskottsbetdnkandet framgick
bara att utskottet erfarit att regeringen 6vervigde om hela aterstillningen av
momsen borde laggas pa maten. Utskottet ansdg sig 4nda inte kunna stélla sig
bakom motionsyrkanden av den inneborden.®

881 Intervju Carlsson 11 november 2013.

882 Samtal med f.d. civilminister Bengt KA Johansson den 7 januari 2013.

8831 december 1990 presenterade den s.k. Rehnbergkommissionen en trestegsraket av ett inle-
dande lonestopp foljt av avtal pa laga nivaer och dérefter en uppgorelse om riktlinjer f6r den
fortsatta 16nebildningen. Det gav 16ne6kningarna pa 4,4 procent under 27 manader och en kraf-
tigt minskad inflation. Alla parter utom PTK var beredda att stélla sig bakom detta, under for-
utsdttning att alla var med.

884 Riksdagens snabbprotokoll 1990/91: 47, 10 januari.

885 Snabbprotokoll riksdagen 1990/91:57, 6 februari.

836 Allan Larsson p4 Medlingsinstitutets seminarium 3 november 2014,

887 Partistyrelsen 17 maj 1991.

888 1990/91 SkU6y.
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Regeringen hade heller inte riktigt fatt ordning pa sina talepunkter nér riks-
dagsgruppen informerades om den nya momspolitiken. Finansministern fram-
holl att det var den numera hogprioriterade inflationsbekdmpningen som var
motivet: 8

I den privata konsumtionen &r maten en av de tyngsta utgiftsposterna. Matpri-
serna har sérskild betydelse nér det giller att bryta inflationsforvintningarna
och att undvika framtida kompensationskrav. I samband med stabiliseringsav-
talen har Rehnbergkommissionen arbetat med fragan om matpriserna. Dessa
insatser har redan gett resultat.

Regeringen, meddelade han, skulle nu ga vidare med en livsmedelspolitisk
reform, sdnkt matmoms och forstirkt prisvervakning.

Skatteminister Asbrink, Feldts tidigare statssekreterare och ordférande i
skatteutredningarna, betonade istéllet den fordelningspolitiska aspekten och
hur barnfamiljer och pensionérer skulle gynnas av en sdnkt moms pa mat.*!
Dessutom skulle ett kommande EG-medlemskap forenklas, eftersom Dan-
mark, som var det enda medlemslandet med enhetlig moms, nu ocksa 6ver-
vigde en differentiering. Asbrink, som varit drivande i att f4 igenom en lik-
formig moms, Gvergick sedan till att forklara att regeringens nya stallningsta-
gande inte innebar nagon principiell fordndring. Momsen hade aldrig varit en-
hetlig och var det inte heller nu. Sjukvard, omsorgstjédnster, kultur, tidningar,
bio, radio och TV var t.ex. specialbehandlade. Inom bostadssektorn utgick
visserligen full moms, men investeringsbidragen innebar i sjdlva verket att
mervérdesskatten dar var reducerad.

Han fann ocksé anledning att erinra om att Folkpartiet alltid kravt att vissa
varor och tjanster skulle sdrbehandlas. Dessutom hade Folkpartiet ingétt en
pakt med Moderaterna och stillt sig bakom langtgéende krav pa skattesdnk-
ningar, som alla stod i strid med vad som ¢verenskommits i skattereformen.
Dirfor var det ansvarstagande, inte populism, att séinka matmomsen. Asbrink
avslutade sitt anforande med att papeka att det skulle ta tid att utarbeta en bra
proposition och dérfor vore det olampligt, ja i praktiken omojligt, att bifalla
de motioner om en momssidnkning som lagts i riksdagen. Ett riksdagsbeslut
maste ansta till hosten, efter en lagraddsremiss under sommaren.*”

Statsministern atervinde till prispressarsparet, samtidigt som han diskret
forklarade att detta var en del av ett strategiskt samarbete med Centern. 3 Re-
geringen hade lagt fram fyra forslag som alla var 4gnade att ge lagre matpriser.
Och kunde Westerberg géra upp med moderaterna om 30 miljarder utan att

8911991 &rs finansplan hade inflationsbekdmpningen stiillts upp som dvergripande mal for den
ekonomiska politiken; se dven Bergstrom 1991.

890 Riksdagsgruppen 21 maj 1991.

891 Riksdagsgruppen 14 maj 1991.

892 Riksdagsgruppen 21 maj 1991.

893 Riksdagsgruppen 21 maj 1991.

186



det rubbade skattedverenskommelsen kunde Socialdemokraterna gora upp
med Centern om atta-nio miljarder.

Skatteutskottets ordforande tyckte beslutet var svarsmalt. Flera andra leda-
moter uttalade en viss oro for en kommande svekdebatt i en fraga dér Social-
demokraterna varit principfasta dnda sedan omséttningsskatten infordes.
Carlsson kontrade med att han redan i 1988 ars valrérelse framhallit att
europasamarbetet skulle kunna krdva att matmomsen sidnktes. Momssédnk-
ningen skulle nu ses som ett led i en storre strategi av offensiva atgérder. Ti-
digare hade regeringen arbetat med avtalsomradet. Nu ville man frimja en
lugnare prisutveckling.

I ett andra inligg skulle Asbrink, som uppenbarligen var pressad och inte
helt samkord med statsministern och finansministern, upprepa att en differen-
tierad konsumtionsbeskattning inte var négot principiellt nytt, samtidigt som
han framholl att momsen inte differentierades.® Vi sinker matmomsen, men
differentierar inte momsen. Hela fragan maste ses i ett ssmmanhang av grins-
skydd, avreglering och 6kad konkurrens, ansag han.

Att allt forblev vid det gamla var ocksa Carlsson linje i en avslutande kom-
mentar.®° Ingenting nytt hade intraffat. Eftersom Sverige ndrmade sig EG foll
sig den sdnkta matmomsen naturlig. Det slutliga beslutet skulle fattas efter en
diskussion i regeringen och i riksdagsgruppen. Under alla omstdandigheter
maste fragan passera lagradet. Gruppen gav ddrefter sitt godkénnande till de
av regeringen foreslagna prispressande atgirderna.

Darefter aterstod det for finansutskottets ordférande att motivera varfor
socialdemokraterna nu stéllde sig bakom delar av de motioner fran Centerns,
Vinsterpartiets och Miljopartiets riksdagsledaméter som alla forordade olika
konstruktioner av en sédnkt matmoms. Utskottet valde att med tillfredstéllelse
notera att det pa ménga punkter radde god dverensstimmelse mellan regering-
ens och Centerns stillningstaganden vad avsdg de 6vergripande riktlinjerna
for den ekonomiska politiken.*” Vidare kunde utskottet i 1&nga stycken kédnna
sympati for de allmdnna malformuleringar rérande inriktningen av fordel-
ningspolitiken, som VPK framfort i sin partimotion. Forslagen gick visserli-
gen utdver den kostnadsram pa 9 miljarder, som ett aterstdllande av den till-
falliga momshdjningen erbjod. Men en momssidnkning pa mat var dnda lamp-
lig och matmomsen borde ligga pa 18 procent per 1.1.1992 efter det att ett av
lagradsbehandlat forslag lagts fram for riksdagen i borjan av nésta riksmote.
For 6vriga varor och tjdnster borde den tillfdlliga hogre skattesatsen om 25
procent bibehéllas.®®

I kammaren skulle Carlsson framhalla sprickan i det borgerliga blocket:

89 Riksdagsgruppen 21 maj 1991.

895 Riksdagsgruppen 21 maj 1991.

89 Riksdagsgruppen 21 maj 1991 § 1.
8971990/91 FiU 30 s. 50.

8981990/91 FiU:30 s. 50, rskr 386.
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Och det blir billigare mat med en socialdemokratisk regering. Vad hander med
matmomsen, om Vi far en borgerlig regering? Det skulle vara intressant att fa
en liten indikation om det.

Nér Olof Johansson séger att hér géller det att véljarna skapar en majoritet for
sdankt matmoms, haller jag med Olof Johansson om det. Det &r en viktig fraga i
hostens val. Men jag konstaterar att &n sa lange ar det bara med en socialdemo-
kratisk regering som vi kommer att kunna garanteras sénkta matpriser.%

I finansutskottet hade samtliga partier, utom Socialdemokraterna, reserve-
rat sig mot utskottets skrivning om matmomsen.*® Moderater och centerpar-
tister kunde acceptera sédnkt matmoms, men 6nskade andra skattesatser eller
ikrafttradande tidpunkter. Folkpartiet framholl vikten av att halla fast vid skat-
tereformens principer. Partiet erinrade om att Socialdemokraterna s& sent som
samma var i skatteutskottet stéllt sig bakom uttalandet ’Principerna om en
enhetlig beskattning av olika slag av konsumtion innebér bl.a. att utskottet
vidhallit sin uppfattning att man inte bor slopa eller differentiera momsen pa
livsmedel.”" Vinstern ville ha en omedelbar sdnkning och en lag skattesats
medan Miljopartiet ville begransa sdankningen till vad de kallade basmat.*®

Att skatten pa mat skulle vara ldgre 4n pa andra varor hade Vinsterpartiet
drivit sedan femtiotalets slut och Socialdemokraterna hade &nda sedan beslutet
om omsittningsskatten fattats varit bestimda motstandare till en sadan diffe-
rentiering. Flera utredningar hade ocksa visat att en sénkt matmoms inte var
det basta redskapet for att driva en effektiv fordelningspolitik.*® Efter att ha
pendlat mellan olika argumentationslinjer pa riksdagsgruppen och i utskottet
var det heller inte férdelningsfragorna som regeringen slutgiltigt valde som
motiv till momsforandringen. I sitt valmanifest skulle socialdemokraterna
istdllet hdnvisa till att inflationsbekdmpningen nu stod i centrum for partiets
ekonomiska politik. Sénkt matmoms skulle ge ldgre inflation:

Vi vill hélla nere inflationen. Vi har astadkommit en kraftig ddmpning av pris-
stegringstakten under detta ar. Det motverkar spekulation och 6kade klyftor.
Genom sédnkning av momsen pa mat och medverkan i att fa till stand ett centralt
hyresavtal vill vi sdrskilt inrikta oss pa levnadskostnader som &r viktiga for de
stora grupperna av l6ntagare och pensionirer.”%*

Den ursprungligt beslutade generella momssédnkningen hade naturligtvis
ocksd den fatt effekter pa inflationstakten och levnadskostnaderna. Moti-
veringen l9ste dndé flera praktiska problem. Pensiondrerna kunde sédgas ha fatt
sitt utan att statsbudgeten behovde belastas med nya kostnadskriavande bidrag.

89 Riksdagsprotokoll 1990/91:131 s. 88 f.

900.1990/91 FiU 30.

901 FiU 1990/1991:30 s. 64, reservationer 13—18

902 FiU 1990/1991:30 s. 64, reservationer 13—18.

903 SkU 1970:40, SOU 1977:91, DsB 1982:7, SOU 1983:54, SOU 1989:71.
904 Svenska valmanifest 1991.
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Risken att konfronteras med vad som varit forsvarslinjen mot sankt moms, att
en sadan inte medgav nagon traffsiker férdelningspolitik, kunde ocksé mini-
meras genom att ligga in matmomsen i ett paket av atgirder, dir det skulle
vara svart att sdga exakt vad som gav vilken effekt. Och inte minst viktigt
betonade partiet sin nya utbudspolitiska inriktning av att sétta inflationsbe-
kdmpning fore full sysselséttning.

Merviérdesbeskattning hade under hela skattereformens utredningsskede
befunnit sig i ett formativt moment. Normalt borde riksdagsbeslutet dar skat-
tereformen antogs ha avslutat det formativa momentet. Nér riksdagen hade att
ta stéllning till skattereformen lag samtidigt kompletteringspropositionens for-
slag om en tillféllig och konjunkturmotiverad mervirdesskattehdjning pa bor-
det. Det var forst nér den tillfilliga momshdjningen upphorde, séledes i1januari
1992, som det formativa momentet kunde avslutas. De dramatiska hiandel-
serna i januari-februari 1990 som slutade med att regeringen triffade en upp-
gorelse med Folkpartiet kom alltsé att utgora en sadan oforutségbar tillfallig-
het som &r karakteristisk for formativa moment och som ger langsiktigt sty-
rande effekter.” Den hidndelsekedja som inleddes med att arbetsmarknadens
parter inte kunde komma 6verens om hur man skulle hantera avtalens index-
klausuler i relation till skattereformen ledde dédrmed 6ver en tillfillig moms-
hojning till att matmomsen sédnktes. Beslutet underlittades av den nya inrikt-
ningen pé den ekonomiska politiken. Strategiskt motiverades det av det parla-
mentariska laget och mojligheten att dér anvinda momsen som en spelbricka.

5.4.4. Sammanfattning

Den socialdemokratiska regeringen lyckades fa fram en blockoverskridande
overenskommelse om en skattereform som i sina huvuddrag knot an till de
forharskande skattepolitiska idéerna. Reformen kunde ocksd genomforas
enligt den tidtabell som var framtagen for att ge viljarstod i valet 1991. Det
for partiet och statsministern viktigaste malet att partiet skulle sta enigt bakom
reformen naddes diremot inte. An en ging fick socialdemokraterna erfara hur
svart det var att ena sig kring storre skattepolitiska reformer.

Upplosningen borjade genom vad som i foérstone framstod som en mindre
anpassningsatgird, nimligen att sékerstilla att 1ontagarna inte fick extra kom-
pensation for skattereformens dndrade inkomst- och mervirdesskatt. I det
sammanhanget skulle oenigheten inom i férsta hand fackforeningsrorelsen bli
uppenbar. De skilda synsétten géllde inte bara inom LO utan ocksa mellan
LO-grupperna och tjanstemannagrupperna, framfor allt PTK. Till detta kom
en tilltagande kritik inom partiet mot reformens férdelningspolitiska anslag.

1959 ars skattevaxlingsmodell var inriktad pa 16pande anpassning i sma
men dterkommande steg. 1989 ars skattevéxling var ddremot avsedd som en
engangsforeteelse som skulle ge en langsiktigt héllbar 16sning. Det stillde

95 Jfr. Pierson 1994.
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stora krav pa att alla fragor 10stes i ett sammanhang och att allt blev rétt fran
borjan. Om sa inte skedde skulle sdrkrav inom olika omraden snabbt kunna
nysta upp reformen.

Socialdemokraterna hade sedan 1959 framhéllit att momsen inte utgjorde
ett lampligt redskap for férdelningspolitik. Sddan bedrevs mer effektivt med
hjalp av riktade insatser. Den fordelningspolitiken 1&g ju ocksa inbdddad i de
inkomstpolitiska diskussioner som underlittades av en enhetlig och finansie-
rande moms. Hér fanns alltsé en tydlig koppling till partiets och LO:s grund-
laggande varderingar och policyinriktning.

Skattereformens princip om horisontell réttvisa férordade ocksa en enhetlig
moms men pa grunder som mer handlade om skattepolitisk effektivitet. Det
var ingen oviktig friga men den hade inte samma béring pa arbetarrorelsens
grundldggande vérderingar. Fordelningsréttvisan som tidigare kriavt en enhet-
lig moms kunde nu mycket vil férenas med en siankt moms pa mat. Det &r
anda langt ifran sjédlvklart att fordelningsfrdgorna ensamma hade varit tillrdck-
liga motiv for att bryta upp skattereformens principer. Men regeringen radde
inte ensam Over sin ekonomiska politik och hade redan tvingats backa fran
utlovade reformer. Nér det darfor tillkom starka partistrategiska motiv for att
sinka momsen och hela fragan ocksé kunde ldnkas till regeringens nya poli-
cymal av inflationsbekdmpning skulle de skattepolitiska principerna viga
ganska latt.

Regeringen valde att skjuta upp det formella beslutet om matmomsen till
hosten 1991. Den 6ppna motiveringen var att ett beslut krdvde en lagrads-
remiss. Sannolikt avsag regeringen ocksa att kunna anvidnda beskattningen av
livsmedlen i en forhandling med ett eller flera partier av de partier som skulle
kunna bli aktuella for ett mer eller mindre organiserat samarbete i riksdagen
efter vad man hoppades skulle bli ett framgangsrikt val.

5.5. Slutsatser

Idén om horisontell rittvisa, som var en viktig bestandsdel i de skattepolitiska
teorier som fatt internationell spridning under éattiotalet, kunde ytligt sett
tyckas fora tillbaka momsen till en socialdemokratisk huvudfara av att vixla
mellan direkt och indirekt skatt. Bade den tidigare skattevéxlingen och den nu
foreslagna var ocksa dgnade att stabilisera ekonomin. En viktig skillnad var
anda att sextiotalets skattevéixlingar varit en del av en fortlopande inkomst-
politik dir regeringen gav sitt bidrag genom en successiv skatteomldggning.
Malet med attiotalets skattereform var tvértom att na ett langsiktigt stabilt
skattesystem utan fortlopande skattehdjningar och dir beskattningens incita-
mentsstruktur fick marknadens aktorer att fatta riatt beslut. Reformen handlade
ddrmed i en mening om mindre politik och mer marknad och markerade hiéri-
genom ett avsteg fran en traditionell socialdemokratisk politik.
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Av sextiotalets fyra inkomsttryggande systemen var det samtidigt bara
socialforsdkringarna som var intakta. Savil den solidariska lonepolitiken som
den fulla sysselséttningen och den korporativa skattevéxlingen hade forénd-
rats i grunden. Den samhilleligt inkomsttryggande politiken hade ddrmed ur-
holkats beténkligt.

Skattereformens inriktning hade sannolikt underlittats av LO:s och partiets
stdllningstaganden pa kongresserna 1986 respektive 1987. Dessa hade ving-
klippt skatteinstrumentet som inte ldngre fick anvéndas for att bygga ut den
offentliga sektorn. Utrymmet for socialdemokratisk reformpolitik kunde nu
bara skapas genom den tillvéxt som alltid sttt i centrum for partiets ekono-
miska politik.

Skattereformen syftade bland annat till att skapa ett 1angsiktigt hallbart och
rittvist skattesystem. Réttvisan tolkades som en horisontell rittvisa, att skat-
tebordan inte skulle vara beroende av hur intdkterna tjdnades in, till skillnad
fran den vertikala réttvisa, inkomstréttvisa, som tidigare varit vigledande for
partiet. De viktigaste skattepolitiska aktérerna hade hirutover alla sina egna
prioriteringar. For finansministern stod helheten och tiden i fokus. En reform
skulle bara vara mojlig om alla skattefragor 16stes i ett sammanhang, eftersom
han sdg det som den enda mojligheten att parera olika sdrintressen mot
varandra. Tidsaspekten hade delvis samma syfte, att tvinga fram nddvéndiga
kompromisser samtidigt som ett hogt tempo skulle ge viktiga inkomstskatte-
lattnader till stora grupper fore 1991 ars val. Har fanns med andra ord en rost-
maximeringsaspekt.

Statsministern hade déremot partisammanhéllning som sitt dvergripande
mal. Som vi moétt i partiforskningen kunde dven det tolkas som en réstmaxi-
meringsstrategi.’® Kravet pa partisammanhallning fick flera effekter. En var
att partiets beslutande organ aterkommande fick information och méjligheter
att paverka utformningen. Det skulle leda till mer av traditionell fordelnings-
politik &n vad den horisontella réttvisan foresprakade. Men som framgick av
partistyrelsens grupparbete kring reformen var den samtidigt svarbegriplig
och i det ndrmaste omojlig att Gverblicka i alla sina konsekvenser for den som
inte hade ingdende kunskaper dver hela det skattepolitiska f#ltet.”” Feldt hade
redan 1988 framhallit att det skulle bli mycket svart att klargéra de fordel-
ningspolitiska effekterna av den kommande reformen. Att den kraftiga bas-
breddningen av momsen, dér t.ex. bostadsrelaterade utgifter som tidigare varit
skattebefriade av socialpolitiska skél skattebelades, skulle ge negativa fordel-
ningspolitiska effekter torde anda inte ha kommit som en total 6verraskning.
Skattesystemets horisontella rattvisa skulle séledes inte fullt ut lata sig férenas
med en traditionell socialdemokratisk tolkning av skatterittvisa.

906 Se t.ex. Panebianco 1988, Miiller & Strom 1999.
07 Partistyrelsen 17 november 1989 § 57.
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En annan effekt av kravet pa intern enighet var att den i partiet dominerande
koalitionen LO fick en vetoposition.®® Partiets val att ge LO den stéllningen
bor ses mot bakgrund av LO-kongressen 1986. Da hade skattepolitiken varit
foremal for intensiva diskussioner. Konfliktlinjen hade géatt mellan industri-
forbund som ville sitta stopp for ytterligare skattehdjningar och Kommunal
som for sina medlemmars l6neutveckling och arbetsvillkor var beroende av
att den offentliga sektorn kunde fortsitta att utvecklas. Industriférbunden hade
vunnit den kampen. Av mitt tillgédngliga material framgér inte om partiet
gjorde nagra sirskilda anstrangningar for att sdkerstélla att LO:s 1dglonegrup-
per eller andra grupper med begrinsade inkomster involverades i den interna
forankringen av skattereformen. Tvértom forefaller det som om de organise-
rade pensiondrsintressena holls ganska kort. Det var ju ocksa gruppen fortids-
pensiondrer som skulle fa vidkénnas en forsamrad standard p.g.a. reformen.

LO forefaller att ha anvént sitt starka inflytande till att paverka inkomstbe-
skattningen i de skikt som var sdrskilt intressanta for medlemmarna. Det in-
nebar 1 sin tur att effekterna av den kraftigt basbreddade momsen inte upp-
mirksammades tillrdckligt. Precis som 1970 missade partiledningen sprang-
kraften i mervérdesbeskattningens prishdjande effekter bland vanliga konsu-
menter” dir laginkomsttagare och pensiondrer kiande sig forbisprungna.

Inte heller den fjarde gruppen centrala aktorer, skatteexperterna, hade nagot
utpréiglat intresse for den vertikala réttvisan. Végledda av skatteekonomiska
teorier vérdesatte de den horisontella rittvisan och sag fram emot att den
skulle skapa den tillvixt som pa sikt kunde medge sérskilda fordelningspoli-
tiska insatser, om sd bedomdes nodvindigt. Den basbreddade momsen ut-
gjorde da framforallt ett finansieringsinstrument samtidigt som malséttningen
om en likformig moms tvittade bort manga av den befintliga mervirdesbe-
skattningens skonhetsflackar. Nédr den nya enhetliga och breddade momsen
infordes fullt ut den 1 januari 1991 var det saledes i princip bara sjuk- och
tandvard, barnomsorg, utbildning, hyror och bostadsrittsavgifter, finansiella
tjédnster samt dagstidningar och viss kultur som fortsatt inte var skattebelagda.

Skattereformen krivde en blockoverskridande uppgorelse. Hér tyder mitt
material pa att statsministerns prioritering av den interna sammanhallningen
pekade ut Centern som mest onskvird samarbetspartner medan finansmi-
nistern och experternas foéredrog ett samarbete med Folkpartiet som bade
historiskt och principiellt lag ndrmare till hands. Mervardesbeskattning pa mat
var ett viktigt spelkort i den forhandling déir finansministern, till synes helt pa
egen hand, valde att gora upp med Folkpartiet. Det var det enda tillfille nér
den indirekta beskattningens omfattning och utformning hade nagon av-
gorande inverkan pa skattereformen i stort.

De fyra 6vergripande strategiska prioriteringarna hos de centrala aktdrerna
bidrog ocksa till att vissa av de institutionella ordningar som lag i det gamla
momssystemet eroderades. En sadan var inkomstpolitiken. Att ett langsiktigt

908 Se t.ex. Tsebelis 1995.
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hallbart skattesystem dér alla fragor skulle 16sas ut vid ett tillfdlle undanrgjde
fortsatta inkomstpolitiska samtal torde ha statt klart for bade finansministern
och LO. Hur 6vergéangen till det nya skulle ske var &nda en 6ppen fraga vilket
framgick varen 1989 nir regeringen mot LO:s vilja forsokte hoja momsen.

En konjunkturpolitisk momshojning utan kompensation till LO var inte for-
enlig med det gamla inkomstpolitiska systemet. Hur det skulle se ut i framti-
den var dnnu inte avgjort ndr regeringen lade sitt atstramningspaket varen
1989. Den forsta forhandlingsronden vanns dé av LO vars agerande bidrog till
att stoppa skatteh6jningen. Daremot hade LO inga méjligheter att motsitta sig
den likaledes konjunkturbetingade momshdojningen ett ar senare. Da var skat-
teférhandlingarna avslutade, den s.k. Rehnbergdverenskommelsen traffad och
regeringen hade bundit sig for en ny ekonomisk-politik som satte inflations-
bekdmpningen i forsta rummet. Arbetsmarknadens parter skulle ddrmed
tvingas ta fullt ansvar for sina forhandlingsuppgorelser och regeringen skulle
avstd fran alla inkomstpolitiska kompensationsatgirder. Sammantaget hade
det frikopplat skattepolitiken fran inkomstpolitiken och bidragit till en institut-
ionell ordning dir skattepolitiken helt lag 1 riksdagens hander.

Konsumtionsbeskattningen skulle hédrigenom for forsta gdngen bli ett in-
strument som en socialdemokratisk regering kunde forfoga 6ver utan att forst
so6ka LO:s godkénnande. En av hornpelarna i det system som skulle sékerstélla
LO-medlemmarnas inkomsttrygghet hade dédrmed kommit att rubbas. Hand-
lingsfriheten gav regeringen majligheter att anvinda momsen i sin parlamen-
tariska strategi dir det tidigare beslutet att anvinda momsen i konjunkturpoli-
tiken plotsligt skulle 6ppna for en tidigare otdnkbar sdnkning av matmomsen.

Tjugo ars utredande hade entydigt visat att matmomsen inte var en traff-
siker fordelningspolitisk atgird. Diaremot var bedémningen under férsom-
maren 1991 att den hade en viss potential att forsvara en eventuell framtida
borgerlig regeringsbildning. Viktigare dnda forvintades en sinkt matmoms
kunna underlétta socialdemokratiska samarbeten med Centern och/eller Mil-
jopartiet respektive VPK. Den kunde ocksa utmalas som fordelningspolitik
utan att krdva nya utgifter, nagot som hade varit nodvindigt om regeringen
velat arbeta med riktade atgirder till de grupper som kommit fel ut ur skatte-
uppgorelsen. Nu fick dessa grupper en viss kompensation. Med en pa flera
plan principvidrig atgird kunde partiet ddrmed sidgas driva mer socialdemo-
kratisk fordelningspolitik, samtidigt som man foérsokte sékerstilla ett langsik-
tigt maktinnehav.

Aven om den differentierade momsen framst bor ses i ett maktpolitiskt
sammanhang fortjanar det papekas att de kvinnodominerade LO-férbunden
och det socialdemokratiska kvinnoférbundet med sina 6ppna krav pa mer for-
delningspolitik bidrog till en sddan idéforskjutning kring momsen “att det &r
klokt att gé& fran A till B” som Blyth framhallit som en férdndringsstrategi.®®

99 Blyth 2007 s. 762
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Béde Yvonne Hirdman och Asa Linderborg har tidigare framhallit hur det so-
cialdemokratiska partiet aktivt statt bakom en genusuppdelning som stred mot
partiets grundldggande virderingar.®'® I skattereformens absoluta slutskede
skulle ddremot ett antal kvinnodominerade aktoérsgrupper med viss framgéng
Oppet ga emot en partilinje enligt vilken den manlige metallarbetaren utgjorde
“model of man”.

Slutligen understryker avsnittet det teoretiskt underbyggda antagandet att
skattereformer har svart att entusiasmera véljarna. Bade 1970 ars beslut nér
sdrbeskattningen genomfordes och 1989/90 ars forandringar framstar i efter-
hand som viktiga milstolpar. Anda bidrog bada reformerna till att partiet
tappade viljare till skillnad fran ar 1960 och den dé valvinnande omsen.!!

Avsnittet visar ssmmanfattningsvis en socialdemokrati som inte ldngre har
en tydlig egen skattepolitisk idégrund att std pa utan later enigheten inom par-
tiet och en reform i sig bli de dvergripande malen &ven om det finns uppenbara
svarigheter att foga detta till en mer ritlinjig partilinje.

910 Hirdman 1990, Linderborg 2001; se #ven Lundberg & Amark 2001.
ol Sirlvik 1984.
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6. Den differentierade mervirdesskatten

6.1. Introduktion

Beslutet att sinka matmomsen bidrog inte till nagon valseger for socialdemo-
kraterna i valet 1991. Det skulle heller inte bryta upp det borgerliga blocket.
Som den socialdemokratiske partistyrelseledamoten Knut Rexed framhallit
innan beslutet fattades skulle en sdnkt matmoms didremot inte komma en-
sam.”’? Det skulle ddremot f& institutionella konsekvenser. Badde mervér-
desskattesdnkningar och en mer politisk strategisk anvindning av mervir-
desskatten skulle aterkomma under aren som foljde.

Att hélla en ldagre skattesats pa livsmedel dn pé andra varor hade under
krigsaren motiverats fordelningspolitiskt. En onskan att lindra skattebordan
for laginkomsttagare och stora familjer motiverade nu flera linder inom EG
att tillimpa en liknande ordning. Det svenska differentieringsbeslutet hade
ocksa till en del motiverats med forhallandena i andra europeiska ldnder. Vid
alla storre fordndringar av den indirekta beskattningen hade forhéallandena i
omvirlden beaktats av den svenska lagstiftaren. Denna tendens blev nu
tydligare och fran 1995 skulle EG:s sjétte momsdirektiv ocksa utova ett direkt
styrande inflytande.

Med hénvisning till vad som géllde i omvérlden gjordes foljaktligen flera
forsok att sidnka skattesatserna pa vissa utvalda varor och tjdnster. Till en
borjan géllde det framst sadana som varit skattebefriade fore den stora skatte-
reformen. Effekterna av den nya skattebeldggningen hade ndmligen blivit pa-
tagliga inom vissa sektorer.”’* Konsumtionen av har- och skonhetsvard mins-
kade t.ex. med ndrmare en femtedel efter det att momsen pa sadana tjénster
okat fran noll till 25 procent. Kostnaderna for boende ckade med ca éatta
procent efter det att vatten och avlopp liksom boenderelaterade tjanster som
fastighetsskotsel, lokalvard, sotning och fjarrvirme momsbelagts. Okade
boendekostnader och minskade avdragsmojligheter gav tillsammans ett pris-
fall pd egna hem med ca 15 procent. Den nya beskattningen inom den s.k.
turistndringen minskade rekreationsresandet inom landet med en femtedel.

Prishojningarna skulle paverka levnadskostnaderna och konsumtionsva-
norna for stora grupper. De skulle dessutom ge incitament till egenproduktion

%12 Partistyrelsen 17 maj 1991. Ledamoten Rexed var vid denna tidpunkt anstilld p4 TCO. Han
skulle senare bli planeringschef och statssekreterare pa Finansdepartementet.
13 Prop.1997/98:1 bil.6.
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och svartarbete inom manga av de omraden som idag istéllet far sina skatte-
fordelar genom s.k. RUT- och ROT-avdrag. Men det fanns ocksé andra
faktorer som bidrog till de fortsatta férsoken att sinka momsen pa vissa varor.
En sadan var det partipolitiskt alltmer uppbrutna landskapet med regeringar
som var i behov av mer eller mindre tillfilliga allianser for att kunna bedriva
en Onskad politik. Det hade foranlett socialdemokraterna att foresla en mindre
sdnkning av matmomsen fore valet 1991. I fortséttningen skulle flera, foretra-
desvis sma partier, forsoka fa igenom begrinsade, billiga och profilerande
momsnedséttningar avseende t.ex. djurparker, kultur eller skidliftar. For de
regerande partierna skulle det visa sig att sddana forslag hade sitt politiska om
4n inte sakpolitiska intresse.

Kapitlet behandlar perioden 1991 till 2006, ett skede dér partiella moms-
forandringar ndrmast blev en del av en institutionell struktur. De 16pande an-
passningarna byggde en viss stabilitet och bidrog till en motstandskraft mot
expertidéer om att aterga till skattereformens réttviseprinciper. *'4

6.2. Idéerna

6.2.1. Inledning

Beslutet att séinka matmomsen hade av socialdemokraterna motiverats som en
anti-inflationspolitik men ocksa som en EG-anpassning. Av andra partier och
i andra lander hade 14g moms pa livsmedel setts som en fordelningspolitisk
atgird. Det dr dnda svart att hidvda att den differentierade momsen stod pa
nagon tydlig idégrund i svensk socialdemokrati. Medan olika idéer tidigare
motiverat vissa skattepolitiska stdllningstaganden var det for socialdemokra-
terna ar 1991 ndrmast sa att en politiskt obekvadm sits sokte sin 16sning.

Skattereformen hade inspirerats av en normpolitik som var avsedd att ge
langsiktighet och forutsédgbarhet. Det socialdemokratiska partiet ansdg ocksa
att ett eget regeringsinnehav var nagot av en forutséttning for politisk och eko-
nomisk stabilitet. Forsoket att behalla regeringsmakten med hjidlp av en
mindre skattepolitisk eftergift kunde alltsa forsvaras. Det var ett pris vl virt
att betala for att landet skulle kunna styras pé ett ansvarsfullt sétt. Den neoli-
berala politik som socialdemokraterna valde att féra fran 1990-talet och framat
uppfattades saledes som ideologiskt riktig inom partiet eftersom den lag i linje
med partiets historiska uppgift av att pa ett pragmatiskt sitt anamma forand-
ringar som syftade till att 16sa angeldgna problem.'s

Néar normpolitiken utvecklades vidare under 1990-talet skulle den féra med
sig fasta méal for parametrar som inflation, statsskuld, budgetunderskott och

914 SOU 2005:57, SOU 2006:90.
915 Andersson 2016 s. 572.
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statsutgifter. Aktorerna pa marknaden skulle da kunna agera med kunskap om
politikens ramar, samtidigt som politiken bands vid fasta regelverk oavsett
regeringens farg och sammansittning.*'¢ Kritiken mot normpolitiken kom inte
ovintat framst frén en véanster som varken ville begrénsade politikernas hand-
lingsfrihet eller skydda dem fran krav eller ansvarsutkridvande fran véljarna.
Samtidigt skulle normpolitiken s& sméningom fa till f6ljd att Socialdemokra-
terna stéllde sig bakom den gamla vénsteruppfattningen att en lag matmoms
kunde motiveras pa fordelningspolitiska grunder.

6.2.2. Skattesinkningen som idé

Den borgerliga regeringen som tilltradde hosten 1991 sag den efterstravade
EG-anslutningen som en mojlighet att sdnka skattetrycket. Redan i sin forsta
regeringsforklaring framholl regeringen Bildt att ett medlemskap i de europe-
iska gemenskaperna skulle krdva en betydande sinkning av den generella mer-
vardesbeskattningen.*!?

Socialdemokraterna delade inte den uppfattningen. Partiets beslut att fore-
sla en sidnkt matmoms hade heller inte inneburit nagot avsteg fran partiets
traditionella hogskattelinje. Det var bara ett sétt att utnyttja atertdget fran den
tillfalligt konjunkturmotiverade momshojningen 1990.

Den renodlat partistrategiska anvindningen av momsen var ddremot en ny-
het, som skulle komma vil till pass vid andra tillfillen nér partiet behovde
underhalla en mer eller mindre tillfdllig allians. Den skattepolitiska uppfatt-
ningen som i varje fall principiellt varit gillande, att den generella beskatt-
ningen inte skulle styra medborgarnas képvanor, skulle dirmed komma att
urholkas. Flera av riksdagens mindre partier hade i stéllet ett uttalat intresse
av att anvdnda mervirdesbeskattningen for att frimja viss konsumtion. Pa
energiomradet introducerades ocksd den grona skatteviaxlingen, en miljo-
partistisk idé som snart skulle & bred uppslutning.®'®

Urholkningen av principen om likformig och konkurrensneutral beskatt-
ning skulle paradoxalt nog underlittas av det svenska EG-medlemskapet.
Trots att gemenskapsritten i mycket virnade om konkurrensneutralitet talade
den tvingade lagstiftningen om mervérdesbeskattningen ett annat sprak i sina
dispositiva delar. Normalmomsen i medlemsldnderna fick frdn och med den
1.1.1993 inte understiga 15 procent. Harutéver fanns mojligheter att tillimpa
tva reducerade skattesatser for vissa varor och tjdnster som listades i en sér-
skild bilaga till det s.k. momsdirektivet.”’® Denna bilaga H, som utgjorde en

916 Jacobsson 1994,

917 Riksdagsprotokoll 91/92:6.

18 Se t.ex. 1996/97 Motion Fi 213.

19 Direktiv 77/388 EEG, numera ersatt av Dir 2006/112/EG. 1 bilaga III anges inom vilka om-
raden reducerad moms kan utga.
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sorts minsta gemensam namnare for befintliga momsnedséttningar i medlems-
landerna, skulle 1 Sverige komma att utgora en idébas for olika konkurrens-
snedvridande skattesénkningsinitiativ. Mojligheterna att skattevdgen lyfta
sina hjartefragor fick saledes snart sina inhemska uttryck i riksdagsmotioner,
statsradsuppvaktningar, lobbyuppdrag och férhandlingar inom och mellan
riksdagspartierna. Vissa av initiativen skulle ocksa kronas med framgéang.

Mervirdesskattedirektivet gav mojligheter till partiella nedséttningar av
momsen. Daremot gavs ingen mojligheten att tillimpa en hogre skattesats én
normalmomsen for enskilda varugrupper. Sammantaget innebar narmandet
till EG déarfor en press nedét, dels pa den generella svenska mervérdesskatte-
satsen och dels genom de mgjligheter som 6ppnades for partier och intresse-
grupper att tvinga fram skattesédnkningar pa att vissa varugrupper. Skattesank-
ningen byggdes ddrmed in i momssystemet.

6.2.3. Sammanfattning

Beslutet att sinka momsen pa mat brét upp principen om att alla varor och
tjénster skulle beskattas lika. Néar det stod klart skulle det politiska systemet
mista mycket av sin motstandskraft mot andra momsnedséttningar som kunde
forsvaras mer pa partipolitiska &n ekonomisk-politiska eller fordelningspoli-
tiska grunder. Begransade nedséttningar som kunde omsittas i parlamentariskt
stod blev i stillet ndgot av en handelsvara. Mervirdesbeskattningen blev héri-
genom intressant for en storre grupp aktorer och utsatt for ett fordndringstryck
som uteslutande handlade om skattesdnkningar. Initiativet i momspolitiken
hade ddrmed forskjutits frdn de storre partierna till smapartier och intresse-
grupper.

Det svenska EG-medlemskapet skulle ocksa paverka mervirdesbeskatt-
ningens utformning. Har fanns en lagstifining om struktur, vissa nivaer och
vilka varor och tjdnster som kunde komma i atnjutande av en reducerad moms.
Systemet innebar dock inget tvang till differentiering utan bara en mojlighet
att arbeta med flera skattesatser. Av EU:s medlemslédnder har sdledes Dan-
mark valt att behélla en enhetlig merviardesbeskattning.

6.3. Aktorer, mal och strategier

6.3.1. Inledning

Mojligheterna till partiella skattefordndringar skulle bredda intresset for mom-
sen. Ett nytt politiskt filt 6ppnades nu for tre typer av aktorer.® Den forsta

920 Jfr. Crouch 2004.
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gruppen var sirintressenas foresprakare; skidliftsintressenterna, cirkusarran-
gorerna och hilsokosthandeln, alla med sina partipolitiska forgreningar. Den
andra gruppen var lobbyister och PR-byraer som kunde forpacka och férmedla
gruppintressen i politiskt gangbar och debiterbar driakt. Den tredje gruppen var
de politiska partier som hade ett uttalat intresse av att bygga parlamentariska
allianser till 1aga kostnader. Den skatteméssiga bortfallet av att flytta camping-
platser eller skomakerier fran en skatteniva till en annan var marginellt, den
politiska vinsten bedomdes annorlunda.

Om momspolitiken fram till 1991 framforallt varit inkomstpolitiskt och
ekonomisk politiskt motiverad skulle den dérefter ocksa f& en mer politiskt
strategisk anviandning.

6.3.2. Normalmomsen och den ekonomiska politiken

Efter valet 1991 tilltradde en borgerlig fyrpartiregering utan egen majoritet.
Miljopartiet hade fallit ur riksdagen och det populistiska Ny demokrati gjort
entré som vagmastare mellan de tva blocken.

Aven om de borgerliga partierna haft olika syn p4 matmomsen fore valet
hade man efter valframgangarna inga svarigheter att hitta en regeringslinje.
Centern hade stillt den sédnkta matmomsen som villkor for att ingd i en bor-
gerlig regeringskoalition, men det kravet skulle inte utgéra ndgon tviste-
fraga.””' Bade moderater och folkpartister ansag sig bundna av férsommarens
beslut i riksdagen.®? For socialdemokraterna aterstod att ta till sig att man
medverkat aktivt till att bryta upp skattereformens principer, samtidigt som
den borgerliga regeringen kunde genomfora en populir skattesdnkning.

Fyrpartiregeringens forsta momsproposition begransade sig inte till att
foresla sinkt livsmedelsskatt till 18 procent frdn 1.1.1992. Aven turist-
ndringen, i1 princip hotell- och restaurangtjdnster, samt persontransporter
skulle omfattas enligt ett tidigare forslag i en moderat motion, som under
varen avvisats av skatteutskottet.”> Den s.k. turistndringen hade fore skattere-
formens genomforande haft reducerad skattesats och flera riksdagsledamoter
var nu lika positiva till en “aterstéllare” som man tidigare varit till de direkt-
skattesankningar som den breddade momsen skulle finansiera. Vénstern ville
ha en dnnu ldgre skatt pa mat och helt obeskattade resor. Ny Demokrati yrkade
ocksé pa siankt skattesats for campingplatser, folkparker och cirkusforestill-
ningar.”*

21 Intervjuer Olof Johansson 27 november 2013, Bo Lundgren och Bengt Westerberg den 19
december 2013.

922.1990/91 FiU 30, RD 13 juni § 8 mom.8.

923 Prop. 1991/92:50.

9241991/92 SkUS.
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Socialdemokraterna skulle inte ovintat rosta emot forslaget att utvidga det
momsséinkta omradet.> Allan Larsson, som var ekonomisk-politiskt ansvarig
inom partiet, forklarade for riksdagsgruppen att den socialdemokratiska linjen
var att halla fast vid 25 procents beskattning pa allt utom livsmedel. Detta var
mer en politisk &n en ekonomisk fraga, forklarade han.??¢ Uttalandet 1ag vil i
linje med varens stéillningstaganden som givit de partipolitiska 6vervigandena
en mer uttalad roll &n tidigare. LO, som mer tidnkte ekonomi &n politik, skulle
dock under varen 1992 redovisa en fordelningspolitisk studie for riksdags-
gruppen. Den visade att den ldgre matmomsen gynnat hushéallen och haft en
svag, men dnda riktig, fordelningspolitisk profil.®”” Det rubbade inte partiets
uppfattning att differentieringen inte fick utvidgas.

Den borgerliga regeringsforklaringen 1991 hade ocksé innehéllit ett 16fte
om en generell momssédnkning.®>® Paf6ljande var lade regeringen fram ett for-
slag om en fran 25 till 22 procent sédnkt normalskattesats fran 1 januari 1993.
Att fortsitta tillampa en varubeskattning som alltfor mycket avvek fran vad
som gillde i EG-linderna bedémdes saledes som en risk.”® Den foreslagna
lagre nivan borde minska intresset for skattedriven granshandel och flytt av
skattebaser. Sankningen skulle trots riksdagens beslut aldrig komma att
genomforas.

I samband med valutakrisen hosten 1992, dir Riksbanken hojde rintan till
500 procent och den fasta véxelkursen fick dverges, hade regeringen Bildt
omedelbart tagit kontakt med socialdemokraterna.?*® Tillsammans besl6t man
att arbeta for ’en krisuppgorelse for att gora det mojligt att ocksa langsiktigt
vérna den svenska kronans vérde och stirka den svenska ekonomin.””*! Sam-
arbetet skulle resultera i tre krispaket, alla dgnade att komma till rdtta med
strukturella obalanser i den svenska ekonomin. Socialdemokraterna férsokte i
forhandlingarna éterga till skattereformens principer om en enhetlig konsumt-
ionsbeskattning. Det skulle ha inneburit att matmomsen héjdes till ndgonstans
mellan 22 och 25 procent. Centern var inte beredd att ge upp en princip man
stridit for under en lang f6ljd av &r. Den 6verenskommelse som triaffades
innebar ocksa att momsen dven fortséttningsvis skulle vara differentierad men
att livsmedelsmomsen hojdes fran 18 procent till 21 procent.”? Harutdover
enades partierna om att normalskattesatsen skulle ligga kvar pa 25 procent och
att den beslutade sdnkningen alltsa inte skulle trada i kraft.

Redan ett halvér senare, varen 1993, skulle socialdemokraterna ldgga fram
en motion ddr momsen foreslogs tillfilligt sankt till 20 respektive 16 procent

9251991/92 SkUS, Motion Sk6.

926 Riksdagsgruppen 21 januari 1992.

927 Riksdagsgruppen 21 april 1992.

928 Prop. 1991/92:50.

929 Prop. 1991/92:150 s. 30.

930 For en bakgrund se t.ex. Moller 2007 s. 263 f.
%31 Dennis 2002.

932 Prop. 1992/93:50.
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medan beskattningen av hogre inkomster skirptes.?3 Motivet for momssank-
ningen var att stimulera konjunkturen. Om det for socialdemokratin oortodoxa
forslaget ocksa var tankt att béttra pa partiets viljarstod eller forestavades av
nagot annat motiv som t.ex. att underlitta en atergang till en enda momsniva
vet vi inte. Forslaget avvisades emellertid av riksdagen och ett ar senare nir
opinionen pekade mot en socialdemokratisk valseger skulle Géran Persson,
som ny socialdemokratisk ekonomisk-politisk talesperson, forklara for parti-
styrelsen att det inte ldngre var aktuellt att séinka momsen. Négot kryptiskt
forklarade han:

Vi har sldppt idén om den sédnkta momsen. Vi forsokte motsétta oss momshoj-
ningen. Nu géar det uppat och d& ar konsumtionsstimulerande éatgirder inte
ritt.”

Riksdagsvalet 1994 blev en stor framgang for Socialdemokraterna med 23
nya mandat. Det gav dock ingen egen majoritet. I enlighet med den strategi
som partiet format ar 1991 gillde det ddrfor att omedelbart sdkerstélla ett brett
samarbete. Internationella valutafonden (IMF) hade tidigare under aret for-
klarat for Goran Persson att Sverige behdvde fortsdtta med sitt ekonomiska
reformarbete. Bade Vinstern och Centern skulle nu visa sig 6ppna for diskus-
sioner om den ekonomiska politiken och ett forsta atstramningspaket kunde
redan under hosten forhandlas fram med Vénsterns hjélp.®* Det var ett ganska
traditionellt socialdemokratiskt forslag med hojda skatter for medel- och
hoginkomsttagare, hojd fastighetsskatt, forbittrad a-kassa men ocksa dtstram-
ningar i familjestddet.”® De samlade atgidrderna hade bringat Vénsterpartiet
till sin smartgrins, forklarade Carlsson pé partistyrelsen. °*” LO:s ordforande
uttryckte vid samma tillfdlle oro for den fordelningspolitiska profilen. Detta
skulle sl& mot hushallen och barnfamiljerna.

Forslaget innebar en rejél atstramning men motte 4nda inte den s.k. mark-
nadens oOnskemal. Regeringen var medveten om att den ekonomiska
saneringen maste drivas vidare och avsag att presentera nya besparingar i sam-
band med att varens kompletteringsproposition presenterades.

Carlsson: Vi hade ju lagt en bilaga till vart valmanifest, med besparingar och
skattehdjningar som vi redovisade i detalj pa rétt s& imponerande belopp. Men
problemet var ju, trots det sa var marknaden sa misstinksam att vi inte fick ner
rantan. Och da talade jag med Goran om att vi skulle gora, maste gora, ytterli-
gare ett fors6k och gora det blockdverskridande for da okade trovirdigheten
och da tog jag kontakt med Olof Johansson och han gav klartecken. %3

933 Motion 92/93 Fi 92.

934 Partistyrelsen 21 januari 1994.

935 Isberg 2007 s. 22.

936 Prop. 1994/95:25 s. 8 f.

937 Partistyrelsen 25 november 1994.

938 Intervju Ingvar Carlsson 11 november 2013.
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For Persson, som ocksé virdesatte ett samarbete med Centern, gav det moj-
ligheter till att tdnka friare dn i hostens samarbete vénsterut. **

Persson: Vi hade i praktiken, inte en 7un mot bankerna, men vi hade tendenser
av det slaget. Och vi var tvungna att presentera ny politik. Mer politik. Hitta en
Oppning. [...] Och det var da vi fick Centerpartiet on board **

Att som under hosten hoja skatten for hoginkomsttagare och forbéttra
a-kassan var gammal vénsterpolitik. Nu var marknaden mélet och Centern
samarbetspartnern, vilket fick vagleda upplagget. Forutom att vara blockover-
skridande skulle det byggas upp av tre strategiska komponenter; bidrags-
minskningar till arbetslosa, sjuka och arbetsskadade visade ett uppbrott fran
det gamla, ett normpolitiskt utgiftstak for de offentliga utgifterna och ett tyd-
ligt ”ja” till EU:s s.k. konvergenskriterier skulle garantera langsiktighet, och
en skattesdnkning skulle krona verket. Alla atgidrderna hade ett starkt symbol-
virde och inte minst forsdmringen av a-kassan skulle ge en direkt press pa
16nebildningen och innebira en fér marknaden vilkommen distansering mel-
lan regeringen och LO. Hela paketet kunde ses som en illustration till tesen att
moderna partier agerar i en anda av ansvar mot stat och marknader snarare dn
mot sina véljare.**!

Centern, som gétt till val pa begransade transfereringar, hade borjat bear-
betas redan under hosten. Da hade Goéran Persson, Bo Dockered, ordférande
for Lantbrukarnas Riksforbund (LRF) och Centerns gruppledaren Per-Olof
Eriksson inlett en serie frukostmdten i den hundrakilos klubb dér alla de tre
overviktiga herrarna kvalade in.*2 Over tallrikar med prinskorv, bacon och
dggrora hade lantbrukets foretrddare fatt ge sina synpunkter pa hur det svenska
jordbruket skulle kunna integreras i en storre europeisk marknad, vilka risker
och mojligheter EG:s jordbruksstod erbjod liksom hur stor del av medlems-
avgiften till gemenskaperna som borde béras av bonderna. Regeringen hade
ju ténkt tdcka den kostnaden genom en hojd beskattning av jord- och skogs-
bruksfastigheter. Den frdgan forklarade Persson sig nu beredd att prova igen.
Den jordbruks- och samarbetsintresserade finansministern bidrog séledes till
att inte mindre &n tre utredningar tillsattes for att utifran olika utgangspunkter
belysa det svenska jordbrukets konkurrenssituation.* 1 september 1996 till-
kallades ytterligare en utredning for att ta fram ett program och en finansie-
ringsmodell for livsmedelssektorns férnyelse och expansion.®*

939 Persson 1997 s. 74.

940 Intervju Goran Persson 3 december 2013.

%41 Mair 2013.

42 Lagercrantz 2005 s. 19.

943 Dir.1995:109, 1995:137, Dir 1995:149, Persson 1997 s. 78.
%% Dir. 1996:73, SOU 1997:167.
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Nér finansministern beh6évde hitta en 6ppning for en ny politik som skulle
kunna presenteras redan i april ménad var det upparbetade samforstandet med
Centern en tillgdng. Diskussionerna, som skulle réra en rad fragor av for
Socialdemokraterna sakpolitiskt kinslig natur, fordes i en mycket begriansad
krets. Bada partiledarna, Ingvar Carlsson och Olof Johansson, valde att hélla
sig 1 bakgrunden.** For Carlsson, som hade sin partienighet att ta hinsyn till,
kan det ha varit ett medvetet drag.** Efterat skulle han anda sdga sig angra den
bristande interna férankringen:

Och det som jag inte gjorde och som jag kan &ngra idag, att jag inte ringde
Bertil Jonsson®¥ pa natten, s& han blev 6verrumplad. Det var alltsa, i slutskedet
var det av helt naturliga skél s& var det en vildigt liten grupp som forhandlade.
Det fanns ingen chans att forankra detta. Det var sa kinsliga forhandlingar sa
det fordes i en mycket liten grupp.®*

Socialdemokraternas olika beslutande organ hade fatt en dvergripande in-
formation om att regeringen 6vervigde vilka mojligheter som fanns att svara
mot EU:s konvergenskrav infér valutaunionen. De hade ddremot inte infor-
merats om de radikala kursdndringar i forhallande till partiets tidigare
stdllningstaganden som nu planerades.*” Hade den ursprungliga tidtabellen,
att presentera forslagen i kompletteringspropositionen i mitten av april, kunnat
foljas dr det mojligt att det funnits mer utrymme for intern information och
forankring. Som Persson skulle papeka i andra ssmmanhang har samtidigt par-
tiorganisationen ett begriansat inflytande nir socialdemokraterna befinner sig
i regeringsstillning.®® Nu hade oppositionsledaren Bildt krévt en extra riks-
dagsdebatt motiverad med att landet befann sig i en besvirlig ekonomisk
situation.”s! Den skulle hallas redan den femte april.

Regeringen hade inte for avsikt att 1ata sig angripas utan valde en offensiv
strategi. For att inte de socialdemokratiska riksdagsledaméterna skulle drab-
bas av samma dverraskning som var tankt att drabba moderatledaren méaste de
fa en indikation pa vad som forestod.®s> Den fjédrde april fick riksdagsgruppen
en forsta inblick i regeringens planer. Persson informerade om att det forts
samtal med Centern om kompletteringspropositionen och EU:s konvergens-
krav infor valutaunionen. Samtalen hade ocksa gillt kommunernas besvérliga
ekonomiska ldge och majligheterna att né ett utgiftstak fér de offentliga utgif-
terna. Centern sades vara intresserat av att diskutera beskattningen av jord-

%45 Persson 1997 s. 77-79, Lagercrantz 2005.

%46 Som Méller (2009) papekat hade EU-medlemskapet generellt stirkt statsministerns stillning
i regeringen, nagot som Carlsson hér valde att utnyttja for att halla sig i bakgrunden.

947 Bertil Jonsson var LO:s ordforande mellan dren1994 och 2000.

48 Intervju Ingvar Carlsson 11 november 2013.

%49 Lagercrantz 2005 s. 51.

950 Moller 2009 s.112.

951 Riksdagen prot. 1994/95:86.

952 Riksdagsgruppen 4 april 1995.
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och skogsbruksfastigheter, liksom olika ndrings-och milj6politiska fragor.
Persson framholl ocksé att Centern hyste en oro for att marknaden holl pa att
ta 6verhanden over demokratin. Detta hade f6r dem utgjort ett viktigt motiv
till att delta i denna parlamentariska samling. Det var en argumentationslinje
Persson sjélv skulle ta upp i riksdagsdebatten nir han papekade att den som &r
satt 1 skuld inte 4r fri och att sparpaketet var ett sitt att aterfora initiativet fran
marknaden till riksdagen.?s* Persson forklarade ocksé for riksdagsgruppen, lik-
som Ingvar Carlsson gjort fére honom, att Centern menade sig ha goda
erfarenheter av att samarbeta med Socialdemokraterna.®>*

Nésta morgon, strax innan debatten skulle ta sin borjan, informerades riks-
dagsgruppen mer i detalj och nu av statsministern.”® Forhandlingarna med
Centern hade avslutats samma morgon klockan fyra. Ersdttningsnivan i
a-kassan, sjukforsdkringen och arbetsskadeforsdkringen som normalt utgick
med 80 procent skulle begrinsas till 75 procent. De offentliga utgifterna skulle
skéras ner, statens utgifter forses med ett tak och ett balanseringskrav inforas
for de kommunala budgetarna. Matmomsen skulle sénkas fran 21 till 12 pro-
cent, vilket statsministern motiverade med att detta frigjorde en skattesats och
att partiet ddrmed kunde hitta en 16sning pa hur kultur- och fritidsfragor skulle
beskattas, en fraga partiet slitit med under en ldngre tid. Centern skulle som
tack for hjdlpen fa sinkt skatt pa jordbruks-och skogsfastigheter och en for-
andrad koldioxidskatt. Detaljerna var inte klara for dessa senare forédndringar,
men det fanns en principdverenskommelse. I den kommande propositionen
framholls att med de atgérder som foreslagits skulle Sverige méta konvergens-
kraven for EU:s framtida valutasamarbete utan att behova vidta nagra
ytterligare atgérder.?s

I kammardebatten framholl sedan Persson att begriansningarna i formans-
systemen medgav en sidnkt matmoms, vilket i klartext betydde att de arbets-
16sa, de sjuka och de arbetsskadade skulle sta for de séinkta matpriserna:

Lét mig gora klart for alla som lyssnar att momssénkningen kommer att finan-
sieras till sista kronan. Det rader inget tvivel om det. Kédrnan i den finansie-
ringen dr 75-procentspaketet. °7

Han aterkom ocksa till att man nu fristéllt en skattesats som kunde anvindas
for att ytterligare sdnka skattetrycket.”® Det skulle underlitta avtalsrorelsen,

933 Protokoll 1994/95:86 s. 13.

954 Riksdagsgruppen 4 april 1995; se dven partistyrelsen 16 juni 1989 § 37.

955 Riksdagsgruppen 5 april 1995.

936 Prop. 1994/95:150 bilaga 1s. 1.

957 Goran Persson Riksdagen prot. 1994/95:86 s. 24.

958 EG:s momsdirektiv foreskrev att hégst tre momsnivéer fick tillimpas. Sverige hade vid den
hir tidpunkten 25 procents normalmoms, 21 procents matmoms, 12 procent turistmoms och 0-
moms pa kultur och utbildning. Genom att ta bort 21-procentsskiktet 6ppnades majligheter till
en ny lag skattesats som kunde ge en smidig 6vergang fran nollmomsen, som bara skulle tillatas
under en 6vergangstid.
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paverka prisnivan och gora de offentliga finanserna mer robusta. Persson
syftade pa det kommande forslaget att hoja kulturmomsen fran noll till sex
procent. Johansson uppehdll sig i sitt anforande mycket kring Centerns roll
som ansvarstagande samarbetsparti.®>

Ett par veckor senare hade argumentationen kring de foreslagna atgiarderna
slipats i takt med att oppositionen inom partiet tagit fart. Momsen uppgavs
vara en strukturell friga och sé@nkningen av matmomsen skulle gora att ”de
grupper som star oss ndrmast far en fortsatt god trygghet.” Vidare papekades
att lontagarna trots en hygglig tillvéxt bara fétt en reallonekning pa 0,7 pro-
cent sedan ar 1982, underforstatt att nu skulle tiderna ljusna.*®

LO:s ordférande Bertil Jonsson hade redan den sjunde april pa ett mote i
partistyrelsen riktat hard kritik mot den forindrade arbetsloshetsforsik-
ringen.” Den var omdjlig att acceptera for LO, eftersom nivan pa a-kassan
gav golvet for avtalens minimildner. Senare skulle Jonsson forklara for sina
kongressombud att LO inte avsadg bryta med det socialdemokratiska partiet,
men att man ddremot tog avstdnd fran en politik som inte var socialdemokra-
tisk.%6

Sankt a-kassa kunde rubba hela I6nebildningen och socialdemokraternas
Forsta maj-firandet priaglades av LO:s skarpa kritik mot a-kasseforslaget.
Goran Persson har en minnesbild av laget:

Det var ju en san grej, sa det gjordes pa nader. Det var inte forankrat pa sa sitt
utan [...] Jaa, visste om och visste om. De forstod att det skulle ske. Sedan hade
vi ju en samling strax dérefter i Norra Latin, inf6r forsta maj da Ingvar och jag
var ddr och fick sa in i helvete med skillning av dessa fackférbundsordférande
och LO. [...] Och LO hade nagon samling ockséa, om de hade en kongress? Da
gick de ut i en demonstration mot regeringen. Och det hade ju aldrig hént forut.
[...] Men alltsa det var vildigt spant med LO och jag kommer ihag vi skulle ga
fran ett mote. Om det var i Folkets Hus bort till Sveavidgen och da skulle jag
gora séllskap med Bertil Jonsson och da vill han inte ga ihop med mig, utan han
gick 6ver pa andra sidan gatan och jag f6ljde efter honom. Dé gick han &ver pa
andra sidan gatan och dé& forstod jag, herregud, han vill inte bli, hamna pa
samma bild som jag.’®

Den sénkta matmomsen har ibland tolkats som att den var Centerns idé och
prislapp for samarbete.”* Aven om atgirden sédkert inte var ovialkommen for
vare sig LRF eller Centern finns det inget direkt stéd for att initiativet kom

959 Riksdagen 1994/95:86 5. 5 f.

960 Riksdagsgruppen 19 april. Se ocksé Persson 1997 s. 87.

%1 Partistyrelsen 7 april 1995, se ocksé Lagercrantz 2005 s. 55 f.
%2 Johansson 2012 s. 352.

993 Intervju Goran Persson 3 december 2013.

964 Intervju Jan Nygren 5 november 2013.
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dérifran. Centern hade gatt till val pa att socialforsikringarna maste reforme-
ras och begrinsas till att erbjuda en grundtrygghet.® Det var ju ocksa huvud-
inriktningen 1 det forslag om sénkta erséttningsnivéer som parterna enats om.
Dessutom hade Centern fétt andra skattefragor 16sta.

I stéllet talar det mesta for att marknaden” och normpolitiken varit sty-
rande. En finansierad sdnkt matmoms gav "marknaden” det sdnkta skattetryck
som hostens atstramning inte hade méktat. Den gav dessutom mojligheter att
pa ett smidigt sitt styra upp momspolitiken och foga in den i det regelverk av
hogst tre skattesatser som momsdirektivet kréavde.?s

EU-anpassningen av den svenska mervirdesbeskattningen krivde ocksé
flera andra fordndringar. Under hosten 1994 belades restaurangbesok och
brevforsdandelser med full moms, efter det att brevportot genom ett utskotts-
initiativ aret innan sinkts till 12 procent.”” Att hoja restaurangmomsen skulle
inte bli populart, framhéll Persson, men det skulle ge en del pengar.®® Hosten
1995 kom sé den s.k. kulturmomsen pé sex procent dir dagstidningar, biobil-
jetter, konserter, opera, balett, bibliotek, museer och viss idrott, alla omraden
som tidigare varit momsbefriade, inordnades enligt EG:s sjdtte momsdirektiv
som nu utgjorde ett fast institutionellt ramverk.*® Momsplikten innebar i vissa
fall en ren vinst for de skattskyldiga, eftersom den gav mgjligheter att dra av
ingdende skatt.””® Med tre skattesatser pa 25, 12 och 6 procent skulle Persson
ocksa konkludera ”Nu har vi en momspolitik™ pé riksdagsgruppen i oktober.””!

6.3.3. Momsen som forhandlingsbricka

Ursprungsbeslutet att sinka matmomsen var ett inldgg i ett allianspolitiskt
spel. Aven andra partier #n Socialdemokraterna kom snart att se férhandlings-
mojligheterna i partiella momssé@nkningar.

Efter valet 1991 hade inget av de traditionella blocken en egen majoritet
och Ny Demokrati fick ddrmed en vagmaistarroll. Den s.k. turistbranschen som
lag riksdagens nykomlingar varmt om hjértat hade redan i samband med att
den borgerliga regeringen lade forslag om en 18-procentig matmoms fatt
samma laga skattenivd. Véaren 1993 motionerade partiet om fortsatt sankt
moms for turistbranschen. Resultatet blev att hotelltjédnster, campingplatser
och resor, inklusive fird i skidlift, fick en ytterligare skattesdnkning ner till
tolv procent.””? I riksdagen skulle Carlsson uttrycka sitt missnoje:

965 Svenska valmanifest 1994, P4 gron kvist.

966 Danmark har valt att behélla en enhetlig konsumtionsbeskattning.
%7 Prop. 1994/95:57.

968 Riksdagsgruppen 18 oktober 1994,

999 Prop. 1996/97:10.

970 Intervju Lennart Hamberg 21 november 2013.

971 Riksdagsgruppen 2 oktober 1995.

9721992/93 FiU 30 s. 100.
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Regeringen viljer i stéllet att géra upp med Ny Demokrati. Statsminister Bildt
har darmed lyckats radda regeringen kvar vid makten, till priset av att
Sverige nu styrs av en parodi pa ekonomisk politik. Med Ny Demokratis hjélp
har regeringen sett till att det blir billigare att télta och dyrare att bo.*”

I valet 1998 gick Socialdemokraterna kraftigt tillbaka och tappade néstan
10 procent. For att na majoritet i riksdagen kravdes stod fran bade Miljopartiet
och Vinsterpartict. Ett delvis formaliserat samarbete inleddes ocksé. Stodpar-
tierna fick observatorer i regeringskansliet och vissa gemensamma maél lades
fast. Claes Ljung var nu statssekreterare hos finansministern Bosse Ringholm.

Ljungh: Vi[...] reagerade pa Miljopartiets och Vinsterns olika forslag och sade
[...] oftast nej. [...] De drev (sénkt moms pa) liftar och det var bokmoms. Det
var ju inte véra forslag [...] Det finns nagot museum i Sodertilje, [...] Tom
Tits. Vi skulle ha lagre moms sa att Tom Tits fick béttre besokssiffror. Sedan
krivde de ocksa att det skulle inréttas en professur i nagot &mne och de hade
ocksa namn pa vem som skulle f& den. Det ar faktiskt sant. Det var sa det gick
till!°74

I budgetférhandlingarna mellan de tre partierna ar 2000 6nskade Miljopar-
tiet och Vinstern sénkt indirekt beskattning av persontransporter, djurparker
och bocker. Redan pa varen hade Viénsterpartiets riksdagsledamot Jonas Ring-
qvist bett riksdagens utredningstjinst att se 6ver de ekonomiska konsekven-
serna av en ytterligare sinkt skattesats for de vid det hér tillfallet 12 procentigt
beskattade persontransporterna.””” Fragan var inte uttalat hogprioriterad av
samarbetspartierna, men dévarande finansministern Ringholm skulle minnas
att det fanns andra som tryckte pa:

Nej, inte i sak var det kontroversiellt pa nagot vis. Jag som gammal kollektiv-
trafikménniska sjilv tyckte ju det var rimligt va. [...] Och da fanns ju den hér
dieselskattehdjningen och sant som dé av miljoskil och annat kom tillstdnd och
da var det ju tillfdlle att liksom hjélpa kollektivtrafiken. Det ena gav det andra,
helt enkelt.

F: Fanns det ndgon intressegrupp som drev fragan?

Ringholm: Ja det kan man séga att det fanns det i allra hogsta grad. Kommuner
och landsting och kollektivtrafikorganisationer som drev pa det hédr och de
fanns ju i alla partier. [...] Ja, Busstrafikens Riksférbund och Svenska Lokal-
trafikforeningen, som jag sjédlv hade varit ordférande for i tio ar. Jag hade ju
mycket bra personkontakter med dem. Jag kinde ju dem lika vl som kommu-
nikationsministern. [...] Man kan vil séga att 16sningen betydde ju att vi tillgo-
dosedde en del av deras intressen. Sa var det ju. Det tyckte vi var OK att, det
var ju bra bade for miljopolitiken och for kollektivtrafiken. Och det var bra for
relationen mellan kommuner och landsting och staten. Vi hade ju den dnden att

973 Ingvar Carlsson i riksdagen 9 juni 1992 prot. 1992/93:125 s. 2.
74 Intervju Claes Ljungh 26 november 2013.
975 Riksdagens utredningstjénst dnr 2000: 1526, 14 juni 2000.
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tanka pa ocksa. [...] Kunde kommuner och landsting fa hjilp med kollektivtra-
fiken sa kanske de inte var lika krdvande i andra diskussioner, om generella
statsbidrag och sédant.”’

En till synes ganska smal sektor i samhillet med en inte obetydlig regional
och politisk forankring och en kombination av offentliga och privata intres-
senter lyckades ddrmed &n en gang pa tillstind en skattesi@nkning, denna gang
till sex procent. Efter Perssons strukturreform av den indirekta beskattningen
ar 1995, utgjorde det den lagsta skattesatsen. Det var ett riktat foretagsstod
dgnat att skapa vilvilja hos stora grupper inom och utom det partipolitiska
etablissemanget.

Miljopartiet onskade i samma budgetférhandling lagre moms for entrébil-
jetter till djurparker.®”” Fragan hade véckts i riksdagen, men den socialdemo-
kratiska regeringen hade ansett att den ldgsta skattesatsen borde forbehéllas
verksamheter inom kultursektorn. Varen 2000 hade dven kristdemokraten Alf
Svensson i en partimotion foreslagit momssankningar for djurparker.’”® Han
hade ocksa foreslagit att cirkus, teater, opera och balett skattebefriades helt,
nagot som var omdjligt enligt EU:s momsdirektiv. Andra motioner hade
vackts i ndraliggande fragor. Skatteutskottet, som berédknat kostnaden for djur-
parkerna till 21 miljoner, ansdg det rimligt att behandla dessa pad samma sétt
som museer och hemstéllde dédrfér om en fordandring.*”

Miljopartiet sag ett tillfille att utvidga den kommande laga djurparks-
skatten till att ocksa omfatta en science park dir en av ledamoéterna i partiets
forhandlingsdelegation satt i styrelsen. Finansdepartementet forsokte sétta
stopp vid djurparkerna och vetenskapsparken avvisades av vad som kallades
principiella skal.®s

Ljungh: Ja, men sa var det [...]. Det var ju séllan sé att vi tyckte ndgot var rétt.
Vildigt sdllan. Det var betalning.®!

Nér forslaget om beskattningen av djurparker remissbehandlades avstyrktes
det bland annat med motiveringen att begreppet “djurpark” var oprecist.
Regeringen skulle senare i sin proposition motivera sdnkningen med att djur-
parkerna gjorde en viktig kulturell insats och kunde bidra till skydd av utrot-
ningshotade djur, vilket kunde motivera avsteg fran den principiella hall-
ningen att mervardesskattelagstiftningen skulle innehélla s fa sarregler som
mojligt.?s? Fran den 1 januari 2001 skulle ddrmed djurparkerna atnjuta den
lagsta momsnivan, sex procent. Skansens apor och lejonen pa Kolmarden blev

976 Intervju Bosse Ringholm 6 november 2013.

77 Miljopartiets budgetunderlag 10 augusti 2000 och 23 augusti 2000.
978 1999/2000 SkU:21.

9791999/2000 SkU:21.

980 Miljopartiets budgetanteckningar 30 augusti 2000.

%81 Intervju Claes Ljungh 26 november 2013.

982 Prop. 2000/01:23.
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plotsligt kultur, till skillnad fran litteraturen som fortfarande beskattades fullt
ut.

Bok- och tidskriftsbranscherna skulle @nda sta pa tur. Redan i budgetfor-
handlingarna ar 1999 hade de badda samarbetspartierna fort fram 6nskemal om
sankt skatt pa bocker, ett krav som de sldppte pa ett tidigt stadium i budget-
forhandlingarna samma ar.** Paf6ljande ar skulle Miljopartiet framhalla att
sankt moms pé bocker vore en kulturpolitiskt viktig atgérd.** Regeringen holl
fast vid att bockerna, dtminstone i mervirdesskattesammanhang, inte horde
hemma i kulturens vérld och forslaget foll. Vid nastkommande budgetfor-
handling hade Miljopartiet utvidgat sitt krav till att dven gélla tidskrifter.”
Vid det tillfillet yrkade ocksa Vinstern pa en sdnkt bokmoms.*¢ Det var dven
en frdga som under ett par ar engagerat bokbranschen i en stor lobbykampan;.
Bakom Miljopartiets krav kunde man nu ana att tidskriftsbranschen tryckte
pa.os7

Fragan om indirekt beskattning av tidningar hade varit aktuell anda sedan
omsittningsskatten infordes och senast utretts av Dagspresskommittén.®s
Dagstidningarna hade under aren skattebefriats av statsfinansiella skél, men
ocksa for att garantera de manga ganger socialdemokratiska andratidningarnas
overlevnad och ddrmed sékerstélla en mangfald i opinionsbildningen.®® Det
argumentet kunde inte &beropas av tidskriftsbranschen.

Nér den socialdemokratiska partistyrelsen i april 1964 diskuterat de egna
tidningarnas besvérliga ekonomiska situation fanns ledaméter som var oroliga
for vad ett kommande forslag om mervérdesskatt skulle innebéra. *° String
menade att fragan var for tidigt vickt, eftersom det fanns méanga stt att kon-
struera ett skattesystem. ”Man kan kanske lata de stora béra de stora bordorna
och ge de mindre en favor.” Presstidsutredningen landade sedan i att foresla
fortsatt befrielse fran varuskatt for dagstidningar. Nar mervérdesskatten infor-
des skulle den ordningen fortsitta att gélla.”!

Dagspressens gynnade stillning fordes over i skattereformens nya enhet-
liga momssystem ar 1990. Utredningen om indirekta skatter hade da i enhet-
lighetens och likformighetens namn féreslagit att dagstidningarna skulle be-

983 Vinsterpartiets lista i Miljopartiets budgetanteckningar 17 juni 1999, Miljopartiets budget-
underlag 20 juni 1999.

984 Miljopartiets budgetanteckningar frin budgetforhandlingarna &r 2000.

985 Budget-PM Miljopartiet 16 augusti 2001.

986 PM Vinsterpartiet 31 augusti 2001, ur Miljopartiets budgetpirm 2001.

%87 Avsnittet om bok-och tidskriftsmomsen bygger till stor del pé noteringar frén eget konsult-
arbete for Allers forlag.

%88 SOU 1988:48.

%9 Dir 1985:52, SOU 1988:48. Skattebeftielse sdg som en billigare atgérd &n presstod som varit
alternativet.

90 Partistyrelsen 23 april 1964, § 24.

21 SOU 1965:22.
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handlas som andra varor, nagot som branschen vént sig mot i remissbehand-
lingen. Finansministern valde att permanenta skattebefrielsen, dven denna
gang med Oppen hédnvisning till de statsfinansiella effekterna. En momsbe-
laggning ansags kriva ett utokat presstod eftersom “lagtickningstidningarna”
inte skulle klara sig pa egen hand.®> Men det fanns ocksé andra motiv.

Feldt: Ja det var ju en gammal historia. Jag satt ju i tva pressutredningar. Och
da var vi ithop med Centern for att rddda centerpressen och A-pressen och dér
var det nog partiets egenintresse som paverkade liget.*

Ar 1992 gick A-pressen i konkurs och av de socialdemokratiska tidning-
arna det var bara Ostra Sméland och Virmlands Folkblad som kunde leva
vidare utan direkt stod fran rorelsen. De partistrategiska motiven for sirbe-
handling hade ddrmed i det ndrmaste upphort och i det stora saneringspaketet
varen 1995 kom ocksé de allmdnna nyhetstidningarna att momsbeldggas med
sex procent. Det var ett EU-krav &ven om motivet angavs vara statsfinansiellt
trots att det bara beréknades ge knappt 0,4 miljarder arligen.*

Dagstidningarnas skattesats gillde likaledes for kvillstidningarna, som un-
der den senare delen av 1990-talet borjat ge ut specialinriktade och nischade
bilagor kring teman som Hélsa, Mat, Korsord etc. Innehallet 14g nira vissa
delar av den 25-procentigt beskattade veckopressen, vilket var bakgrunden till
den lobbykampanj for Rdéttvis moms som Allers forlag skulle driva under va-
ren och sommaren 2001.%° Allers hade 6vervégt att driva fragan som en kon-
kurrensrittslig EU-fraga, men beslot pa inradan av sina konsulter att under-
soka en snabbare politisk vig. I ett forsta steg géllde det att hitta ett politiskt
parti med intresse och potential att driva fragan. For Allers var det ocksa vik-
tigt att fragan kunde klés i en politisk drikt som var forenlig med forlagets
varumérke.

Statistiken visade att kvinnor och mén laste kvéllstidningar och veckotid-
ningar i samma utstrackning, men att kopmonstren skiljde sig 4t. Medan mén
kopte kvillstidningar, kopte kvinnor veckotidningar. De fick dédrigenom be-
tala mer skatt trots att ldsvanorna var desamma. Att detta representerade en
ordttvisa fick stod av jamstélldhetsexperter inom Folkpartiet, Miljopartiet och
Vinstern och tidskriftsbeskattningen kunde ddrmed profileras som en rittvise-
och jamstélldhetsfraga.”® Fran maj till september &r 2001 drev Allers dérefter
den delvis nitbaserade kampanjen Rattvismoms.nu. Syftet var att visa att
veckotidningen som sadan, precis som dagstidningen, hade en viktig funktion
att fylla i samhillet, vilket gjorde den skatteméissiga sédrbehandlingen orimlig.

992.1989/90: 111 s. 96.

993 Intervju Kjell Olof Feldt 20 november 2013.

9% Prop.1995/96: 45.

995 Hela kampanjen 1ag under flera ar &ppet ute pa nitet www.Rattvismoms.nu.

9% Opublicerade intervjuer av karaktiren internt arbetsmaterial, d.v.s. ett material som inte kan
lamnas ut.
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Kampanjen avsag att ge stod at den tanken genom ett material som mentalt
kunde forflytta idén om “veckopress” fran avkladda damer, kakbak och me-
ningslost tidsfordriv till mer folkhemskt korrekta vérden av hélsa, hushallning
och angeldgen ldsning.

Det kan inom parentes ndmnas att finansdepartementets experter menade
att veckotidningsldsande kvinnor inte hade en aning om vad moms var och att
de egentligen inte brydde sig om fragan. Den minnesgoda ldsaren kan da dra
sig till minnes ”Skédrholmenfruarnas” matprisrevolt efter momshdjningarna pa
1970-talet och kraven fran Kommunal och Kvinnoforbund pa sénkt matmoms
under varen 1991. Allers skulle s& smaningom ocksa kunna limna 6ver post-
sdckar med talonger till finansministern, dér de foretradesvis kvinnliga prenu-
meranterna skrivit under kravet pa rittvis beskattning.

Tidskriftsmomsen stod kvar som en olost fraga dnda fram till det absoluta
slutskedet av budgetforhandlingarna 2001.%7 Inom Milj6partiet var det fram-
forallt riksdagsledamoten Eva Larsson, ledamot av kulturutskottet och expert
pa jamstélldhetsfragor, som inte bara ville ha sénkt skatt pa bocker utan ocksa
forde veckopressens talan med argument snarlika de som fordes fram i Allers
kampanj.®”® Vid en av de sista budgetforhandlingarna gick regeringen ocksé
med pa stodpartiernas krav pa sexprocentig kulturmoms for séavél bocker som
tidskrifter fran 1 januari 2002. Det kostade mer 4n att béttra pa djurparkernas
ekonomi, men for statsministern var det ett billigt pris for fortsatt parlamenta-
riskt stod och uppbackning fran Kultursverige:

Persson: Men samtidigt finns det nagot hos dem (Miljopartiet min anm.) som
ar viktigt att forstd ndmligen de har alltsd, de har en nolla for lite brukar jag
sdga. De 4r fortfarande inte skadade av, nu borjar de pa att bli det, av regerings-
makt och langsiktigt ansvarstagande sa att for dem &r tio miljoner kronor jévligt
mycket pengar. De har inte, for oss liksom 10 miljoner, det dr ingenting! Men
opinionsmissigt sa funkar 10 miljoner ofta lika vdl som en miljard for att 10
miljoner &r begripligt. [...] Och dér fanns ju ocksé Kultursverige som vi ju alltid
har varit kénsliga for. Sa att jag menar det dir var, det var en svérare not att
halla emot. [...] Vinnarna pé den dér stora momshistorien det var den sittande
regeringen som raddade sitt parlamentariska underlag. Nej, nej, sa var det. [...].
Och aterigen EU-medlemskapet gav nan slags sorts legitimitet till det hér. Det
ar faktiskt viktigt att forsta.’®®

6.3.4. Sammanfattning

Beslutet att sinka matmomsen var det forsta i en rad partiella sankningar av
mervirdesbeskattningen. Det hade inte fattats efter nagra idébaserade eller
principiella 6vervdganden utan pa politiskt strategiska grunder. Foljden blev
anda att skattereformens principer om enkelhet och likformighet bréts upp och

97 Budget-PM finansdepartementet 30 augusti och 1 september 2001.
98 Intervju Lennart Olsen 29 december 2015.
99 Intervju Goran Persson 3 december 2013,
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att den strategiskt motiverade fordndringen byggdes in som en institutionell
komponent. Differentieringen utgjorde ocksa en del av den institutionella
strukturen i den gemenskapsrittsliga mervédrdesbeskattningen dar det sjétte
mervérdesskattedirektivet pekade ut vissa varor och tjanster som kandidater
till en lagre beskattning. Tva olika krafter pekade dirmed mot partiella moms-
sdnkningar.

Mervirdesskattedirektivet utgjorde foretrddesvis en inspirationskilla for
andra aktorer &n de sittande regeringarna. Medan dessa senare ofta hade ett
intresse av att halla uppe statens inkomster kunde oppositionspartier med
snédvare intresseinriktning rikta in sig pé forandringar dgnade att forbéttra kon-
kurrensvillkoren inom vissa sektorer. Den sortens fordndringar kunde ocksa
ha sitt politiskt strategiska intresse for partier som skattevdgen kunde ge sitt
stod for behjartansvirda éndamél som 1ag dem varmt om hjértat. Badda malen
kunde uppnas till en forhéllandevis begriansad ekonomisk kostnad, men som
véxlat till politiskt kapital kunde representera ndgot mycket mer. Regeringar
fick mojligheter att utan kostnadskrévande reformer stirka samarbeten med
partier vars roststod var viktigt i ett alltmer uppbrutet politiskt landskap.

Under oppositionsaren i borjan av 1990-talet forsokte socialdemokraterna
aterga till en enhetlig momsskattestruktur. Den inriktningen bréts 1995 med
ett beslut som i flera avseende avvek fran partiets tidigare stdllningstaganden.
Saledes sdnktes matmomsen rejdlt och atgidrden finansierades med sdnkta
socialforsdkringsformaner och sénkt a-kassa. Det var en politik som gick stick
i stdv med LO:s mal att trygga arbetarfamiljens ekonomiska standard, det som
varit ett rattesnore for socialdemokratin sedan mitten av femtiotalet. Med be-
slutet f6ljde ocksa en argumentation som tidigare avvisats, namligen att sdankt
matmoms var en fordelningspolitiskt riktig atgérd.

Genom att forst tona ner malet om full sysselséttning och sedan urholka a-
kassan genom en mervirdesskattesinkning hade socialdemokraterna under
nagra fa ar patagligt avlagsnat sig fran tidigare ekonomisk-politiska principer
och overgett en traditionell inriktning. Det kastade en blixtbelysning 6ver en
ny institutionell struktur dir ett nationellt fackligt-politiskt samarbete for att
sikerstélla l1ontagarnas standard inte rackte. Om LO tidigare kunnat utéva ett
dominerande inflytande tvingades regeringen nu istillet lyssna till Bryssel och
Wall Street.

Historieskrivningen kring matmomsfordndringen 1995 har varit att den
tillkom pa Centerns initiativ. 1°° Det empiriska materialet pekar pa att initiati-
vet kom fran finansministern.'®" Fér honom vigde behovet av ekonomisk
stabilitet Gver ett traditionellt partistrategiskt intresse av enighet. Beslutet
underlittades av det normpolitiska synsétt som gradvis vunnit insteg i partiet

1000 Tntervju Jan Nygren 5 november 2013, intervju Goran Persson 3 december 2013.
1001 Intervju Claes Ljungh 26 november 2013.
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och som inleddes med beslutet att sitta kampen mot inflationen fore bekamp-
ningen av arbetslosheten.!? Hérigenom hade banden till fackforeningsrorel-
sen gradvis forsvagats och den inkomstpolitiska tanken att skatter och 16ner
maste ses i ett ssmmanhang helt upplosts. Men tanken att en ldg matmoms var
populér fanns ocksé med i bilden. 0

Institutionellt var 1995 ars beslut om momsen logiskt och knot sparbundet
an till den strategi partiet tillimpat sedan 1991 ndmligen att med ganska nyktra
Ogon betrakta momsens politiska mojligheter. Nu krdvde marknaden sitt och
dé valde Socialdemokraterna att markera att véalfardspolitiken hade sina gréin-
ser genom en skattesénkning som kunde klds i fordelningspolitisk drikt. Det
var politiskt fingerfardigt och ekonomiskt framgangsrikt och i linje med en
mer generell utveckling mot att partier tenderar att betona statsnytta och rege-
ringsduglighet d&ven om det sker pd de egna véljarnas bekostnad.!%

6.4. Fortsatt institutionell utveckling

Den struktur som formades genom 1995 ars beslut om tre momsnivéaer hade
sin forankring i EG:s momsreglemente och skulle lagga fast en bestdmd 6ver-
gripande ordning med tre momsnivéer for overskadlig tid framat. De forsok
som sedan gjorts att atergd till en enhetlig moms har heller inte lyckats. Smérre
grupper av varor och tjanster har visserligen flyttats mellan de tre momsniva-
erna men strukturen kvarstar oforandrad liksom rangordningen mellan kultur,
mat och 6vrigt.'

Samarbetet mellan Socialdemokraterna, Miljopartiet och Véanstern som in-
leddes efter 1998 érs val medforde att flera varugrupper fick séankt moms. For-
dndringarna gav manga smak pd mer. Under allmidnna motionstiden 2002
framstilldes yrkanden om nedsatt moms pa danstillstillningar, folkparksdans,
nojesparker, fotografier, gallerier, konst i1 storsta allmidnhet, restauranger,
science centers, fardigmat och all kultur. Till detta kom motioner om sdnkt
moms pa hushallsnéra tjdnster, fastighetsskotsel i egen regi, miljomérkta pro-
dukter, korkortsutbildning, alternativmedicin mm. En Pandoras ask av sdrkrav
hade i sjdlva verket slidppts 16s av de skilda momsnivaerna. Skatteutskottets
och sannolikt regeringens 16sning blev att tills vidare sétta stopp for fortsatta
momssédnkningar genom att hemstéilla om en utredning med uppdrag att se
over mervirdesskattesatserna.'® Den tillsattes i november 2002.

10027 indvall 2006 s. 265 f.

1003 Intervju Claes Ljungh 26 november 2013.

1004 Jfr, Mair 2013.

1005 Enligt Lennart Hamberg som ledde utredningen om en enhetlig moms ses de olika skatte-
nivaerna som en reell rangordning och de olika nivéerna bevakar sin stdllning gentemot forsok
att ta sig in i en mer gynnad klass. Intervju 21 november 2013.

1006 Sk 2001/2002:18, rskr 2001/02:199.
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Som bakgrund framhdlls att de sammanlagda dndringarna av inneburit att
normalskattesatsen pa 25 procent bara kunde tas ut pa 76 procent av den sam-
lade skattebasen medan 18 procent beskattades med 12 procent och fem pro-
cent med den ldgsta skattesatsen sex procent.'®” Detta hade gjort mervér-
desskatten till en mindre effektiv inkomstkilla samtidigt som tanken pé enhet-
lighet kommit att 6verges. Harutéver hade de succesiva nedséttningarna kom-
mit att leda till allt fler gransdragningsproblem vilket i sig befarades medfora
att ytterligare omraden skulle kunna fa ldgre moms och att skatteinstrumentet
hirigenom skulle forlora dn mer i effektivitet.

Under utredningsarbetets gdng togs fortsatta initiativ for sénkt skatt, men
dessa tillbakavisades genomgédende med hénsyn till den padgéende Gversynen.
Utredningen som lamnade tva betidnkanden kunde visa att nedsittningarna till-
sammans representerade stora belopp. Nettokostnaden uppgick till drygt 32
miljarder att jaimfora med totala momsintékter pa knappt 227 miljarder.!* |
ett forsta delbetinkande framholls att det géllande systemet gav upphov till
besvirliga och kostsamma griansdragningar, att réttvisan var bristfillig sam-
tidigt som konkurrensen paverkades negativt. Man rekommenderade dérfor en
enhetlig moms som skulle kunna ligga strax under 22 procent.'® Forslaget
remissbehandlades och mottagandet blev 6verlag positivt. 1 det slutbetén-
kande som aret darpa verlamnades till den nytilltradda borgerliga regeringen,
foreslogs sedan en enhetlig moms pé knappt 18 procent.'”® Det skulle inte
foranleda ndgon atgérd fran nagot parti.

Utredningsforslaget var ekonomiskt rationellt och forankrat i en idé om lik-
formighet som 6vergavs med 1991 ars beslut. Momsinstitutionen hade déref-
ter anpassats till den gemenskapsrittsliga ordningen med tre olika skattesatser.
Det var en ordning som i Sverige vuxit fram i ett samspel av mellan akt6rer
som utifran skilda strategiska och sakpolitiska dverviganden sett fordelarna
med en mer uppbruten ordning. Hér fanns férvisso ocksa nackdelar. Vissa av
dessa kunde hanteras med hjilp av sddana anpassningsmekanismer som fanns
inbyggda i systemet.

Utredningen, som inte haft ndgon parlamentarisk forankring, hade dock
inte kunnat ge nagra dvergripande politiska motiv for varfor det vore lampligt
att ga tillbaka till en mer ritlinjig ordning. Vi kan erinra oss LO:s remissvar
fran 1957 som framholl vikten av ett dvergripande motiv for omsens inférande
liksom Gunnar Strangs uttalande om att skattereformer inte enbart kan moti-
veras utifran vad som &r tekniskt, effektivt, rationellt och ekonomiskt™.!*!! Inga
av de faktorer som HI-teorin férknippar med genomgripande institutionella
fordndringar som t.ex. krisforhéllanden, idébaserade paradigmskiften eller

1007.S0U 2005:57 5. 50 f.

1008 OU 2005:57 s. 70 f.

1009 90U 2005:57 5. 17 £.

1010 30U 2006:90.

1011 Nationalekonomiska foreningen 24 januari 1957 s. 18.
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friktion mellan vdrdesystem var heller fér handen. Regeringen hade dnda med
tillsdttandet satt ett tillfilligt stopp for fortsatta partiella forandringar. Sddana
skulle ater komma att aktualiseras under aren framéver.

6.5. Slutsatser

Den institutionella struktur som formades runt den differentierade momsen,
med det vésentliga stillningstagandet att Gverge en incitamentsstruktur som
hade likformigheten och langsiktigheten som barande principer for att sla in
pa den pragmatiska maktpolitikens vég av 16pande anpassning, skulle fa skat-
tesdnkningen inbyggd. Konsumtionsbeskattningen som tidigare bara sénkts
vid tva tillfallen, 1973 och 1980, bada gingerna tillfilligt, skulle nu grépas ur
genom en foljd av beslut.°"

Incitamenten till férdndring hade paverkats av EG-medlemskapet. En de-
taljerad gemenskapslagstiftning foreskrev vilka varor och tjanster som skulle
skattebeldggas, vilka som kunde fa nedsatt skatt och gav vissa riktlinjer for
vilka skattesatser som kunde tillimpas. Momsdirektivet skulle ddrmed tvinga
fram vissa fordndringar och ge mojligheter till andra och ddrmed komma att
utgora en forandringskraft.

En tredje anledning till de skatteforédndringarna under de forsta tio aren
efter det att differentieringsbeslutet fattats 1&g i det partipolitiskt alltmer upp-
brutna landskap som skulle stilla krav pa mer eller mindre fasta koalitions-
bildningar for att kunna sikerstédlla majoritetsbeslut i riksdagen. Det skulle
uppmuntra till att just den sortens sma och billiga skattesatsjusteringar som
gemenskapsreglerna pekade ut som mgjliga. Det skulle komma att dka det
politiska intresset for symboliska fordndringar som kunde lankas till parti-
profilerande virderingar. Minoritetsregeringar kunde, med forhallandevis sma
justeringar i momspolitiken, tillforsdkra sig ett mer eller mindre 1&ngtgaende
stod fran en mer eller mindre tillféllig parlamentarisk partner. Skatteséinkande
momsjusteringar skulle saledes komma att anvindas av savil borgerliga som
socialdemokratiska minoritetsregeringar for att bef#ista och stéirka samarbeten.
Momspolitiken blev hiarigenom mer parlamentariskt strategiskt fargad &n tidi-
gare.

Utan tydliga momspolitiska principer kunde socialdemokraternas radikala
positionsbyten inom mervirdesskatteomradet pa ett pragmatiskt sétt anpassas
till en politik av vad som kriavdes for dagen for att behélla partiets makt-

1012 Mervirdeskattesatsutredningen (SOU 2005:57 bilaga 2) skulle visa att den s.k. skattefor-
manen, som dr den tekniska termen for vad skatteundantagen kostar, uppgick till 155 miljarder
ar 2002. Bara 77 procent av alla varor beskattades fullt ut. Skattebortfallet kunde ocksa berdk-
nas sa att den genomsnittliga momsen det aret var 21,7 procent, vilket annorlunda uttryckt in-
nebar att nedséttningen for vissa varor gav en normalskattesats som var drygt tre procent hogre
4n om alla varor skattats lika givet samma momsintékt till staten.
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position.'”"® Det 6ppnade aktorsfiltet for nya grupperingar vars sérintressen
kunde anvindas politiskt strategiskt inom partivisendet. Bland riksdagsparti-
erna skulle sdrskilt Miljopartiet visa en beredskap att medverka i olika initiativ
dgnade att styra konsumtionen. Ett i grunden konsumtionskritiskt parti skulle
ddrmed bidra till en rad skattesdnkningar som urholkade momsens finansie-
rande formaga.

Utvecklingen underléttades och paskyndades av den gemenskapsrittsliga
mervérdesskattepolitiken som for ett medlemsland som haft ett enhetligt
momssystem nu ndrmast uppmuntrade till olika administrativt kostsamma och
konkurrens- och rittvisepolitiskt tveksamma sérlosningar. Genom direktivets
listning av vilka omraden som kunde komma ifraga for skattenedsittningar
Oppnades politiken for en lang rad sirintressen.

P& EU-nivd var momsdirektivet ett sitt att skapa stabilitet och ordning i
landernas mervérdesskattesystem. I Sverige fick det i viss utstrdckning mot-
satt effekt. Fasta regler pA EU-nivan 6ppnade for en viss nationell normloshet
ndr intressegrupper skédrskadade mojligheterna till begridnsade skatte-
sdankningar och partierna valde att kopa mer eller mindre tillfalligt stod till ett
billigt pris. Ett parti som vill tvinga en regering till en skattefordndring som
gynnar supplikanten véljer naturligt nog skattesdnkningen fore skatte-
hojningen, savitt det inte géller den typ av straffskatter som tas ut pé t.ex.
alkohol eller miljostorande verksamhet. Skattesénkningen byggdes dédrmed in
i momsens institutionella struktur diar den framforallt tjinade syftet att ge stod
till en minoritetsregering. Den indirekta beskattningen som ursprungligen
varit dgnad att langsiktigt sékerstilla en fackligt-politisk allians och en sam-
hillsekonomisk stabilitet skulle ddrmed 6ppna dorren for de tillfidlliga forbin-
delserna for ett parti 1 férdndring mot en alltmer professionell och marknads-
orienterad organisation.''*

Principlosheten och den tilltagande urgrépningen av momsens finansie-
ringsférmiga motiverade s smaningom riksdagen att krdva en oversyn av
hela systemet. Utan att regeringen Persson tog direkt stillning for likformig-
hetsnormen tillsattes Mervdrdesskattesatsutredningen, som kom att utgdra en
broms pa kraven pa siarbehandling och ett tillfilligt stopp for flyttkarusellen
bland skattesatserna. | slutbetinkandet skulle s& smaningom fGreslas att
Sverige inférde en enhetlig mervirdesbeskattning. Det var ett ekonomiskt vél-
motiverat initiativ som dock helt saknade politisk férankring och de begrin-
sade justeringar som kunde goéras inom ramen for mervirdesskattedirektivet
skulle aterupptas sedan inget parti visat intresse for enhetligheten.

Sammanfattningsvis skildrar avsnittet en socialdemokrati med regerings-
makten som §vergripande malsittning och diar mervardesskattens intikter nu
ar sa stora att mindre ekonomiska eftergifter i syfte att vinna politiska fordelar
blir en attraktiv mojlighet.

1013 Andersson 2016 s. 572.
1014 Jfr. Panebianco 1988, Bick& Moller 2003, Mair 2013.
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7. Allianser och 1llusioner

7.1. Introduktion

I detta avslutande kapitel sammanfattas svaren pa forskningsfragorna och ar-
betets viktigaste slutsatser, liksom i vilka avseenden jag intar en fran tidigare
forskning avvikande position. Syftet med mitt arbete har varit att utifran ett
historiskt institutionellt perspektiv beskriva och forklara socialdemokratins
agerande i framvéxten och utvecklingen av den allménna konsumtionsbeskatt-
ningen. Det anlagda perspektivet har visat sig fruktbart och lyft fram aspekter
av svensk skattepolitik och svensk socialdemokrati som tidigare inte upp-
mérksammats.

Avhandlingen har t.ex. pavisat att beskattning inte uteslutande handlar om
finansiering och ekonomisk politik. Tvéartom kan vi urskilja &tminstone fyra
olika utgangspunkter for varubeskattningen; att som med omsen fora dver re-
surser fran privat konsumtion till investeringar, att som ar 1970 forsoka vinna
roster, att som med det sena attiotalets skattereform laga ett skattesystem vars
effekter blivit alltmer kontraproduktiva eller att som med den differentierade
momsen bygga allianser. Effekten har normalt blivit en skatteh6jning men
konsumtionsskatten har ibland anvints pa sétt som forsdmrat statsfinanserna;
en bonde har offrats for att radda partiet.

Avhandlingen visar ocksé att det socialdemokratiska partiet inte alltid vig-
letts av klassoverbryggande strategier och att policy i tilltagande utstrdckning
fatt stryka pa foten for mer maktbaserade dvervdganden. Det kan samtidigt
diskuteras om det gar att dra ndgra mer generella slutsatser om den socialde-
mokratiska politiken efter att ha granskat den genom ett sa minimalt titthal
som en del av skattepolitiken utgér. Men att begrinsa sitt synfilt kan ha tva
diametralt motsatta effekter. Det kan ge en endgd avskdrmning eller, som
framhaélls inom den historiska institutionalismen, 6ppna nya perspektiv genom
studiet av detaljen.!'s

Detaljen konsumtionsbeskattning forefoll, nédr den infordes ar 1960, att ut-
gora ett avsteg fran en partilinje som starkt betonade beskattningens fordel-
ningspolitiska uppgift. P4 samma sétt férefoll den ar 1995 fordelningspolitiskt
motiverade laga matmomsen stryka under partiets traditionella rattvisemal. Ett
nirmare studium visade att det forholl sig precis tvdrtom. Den regressiva om-

1015 Andersson 2004 s. 23.
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sittningsskatten utgjorde en del av en inkomstpolitisk ordning dverenskom-
men med LO. Tillsammans med andra av partiet och regeringen valda
institutionella ordningar var den édgnad att sikra arbetsfamiljens ekonomiska
standard och underlitta den reformistiska férnyelse och tillvixt som var av-
gorande for partiets maktstillning och policyforverkligande. Samma 6vergri-
pande mal av férnyelse och tillvaxt, makt och policy fick i en annan politisk
och ekonomisk ordning, ar 1995, motivera en anvindning av momsen som
skulle reducera a-kassan och underminera LO:s makt och 16nepolitiska mal.
Partiprogrammet framholl samtidigt att skattesystemet skulle skapa utrymme
for just de socialforsékringar som urholkades av skattesdankningen.'*'¢

Berittelsen om varubeskattningen fogas dirmed till manga andra analyser
av socialdemokratin som den permanenta anpassningens parti.'?!’

Slutkapitlet &r utéver inledning och avslutning uppdelat pa tva avsnitt. Det
forsta behandlar idéerna, aktorerna och strategier bakom konsumtionsbeskatt-
ningen. Dérefter behandlas den institutionella utvecklingen.

7.2. Socialdemokratin beskattar

7.2.1. Inledning

Min forsta forskningsfraga avséag vilka idéer, aktorer och strategier som bidra-
git till att konsumtionsbeskattningen utvecklats till att utgoéra ett av partiets
viktigaste skattepolitiska redskap. Den progressiva inkomstbeskattningens be-
grinsade formaga att generera stora skatteintdkter utan att samtidigt ge upp-
hov till en rad oonskade effekter har da varit en viktig faktor. Genom att i
stéllet arbeta med indirekta skatter har dessa negativa inslag reducerats. Nar
partiet hdrutéver genom skattevixling kunnat anvénda den indirekta beskatt-
ningen for att reducera den direkta sé att staten kunnat kompensera minskade
inkomster fran en skatt med okade intdkter frdn en annan skatt och samtidigt
halla fast vid mojligheter till riktade insatser 6ppnades stora politiska mojlig-
heter att utforma en inkomstpolitik som tillfredsstéllde bade fackliga och po-
litiska mal. Konsumtionsbeskattningen blev hirigenom en utpréiglat socialde-
mokratisk skatt; den stirkte samarbetet inom rorelsen, den bidrog aktivt till
den reformistiska samhillsomvandlingen och den skapade forutséttningar for
att driva en kostnadskrévande politik. Att en socialdemokratisk regering med
omsittningsskatten forstarkte ett inkomstpolitiskt samarbete med LO &r en av
mina viktigaste slutsatser. Overenskommelser mellan staten och facket om at-
géirder for samhéllsekonomisk balans och l6neaterhallsamhet kallas normalt

1016 Misgeld 2001. Program 1990.
1017 Moschonas 2002, Andersson 2016.
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korporativ inkomstpolitik. I Sverige, med var illusoriska modell av att arbets-
marknadens parter bér det fulla ansvaret for 16nebildningen, skulle vi komma
att kalla foreteelsen skattevixling.

Det var nér forutséttningarna for ett inkomstpolitiskt samarbete foréndra-
des i grunden som mervérdesbeskattningens institutionella struktur brét sam-
man. Sammanbrottet paverkades av flera faktorer, dér den tilltagande 16ne-
politiska spdnningar mellan LO:s forbund var en. Beskattningens alltmer
destabiliserande roll i samhéllsekonomin var en annan och attiotalets dver-
gripande samhéllsekonomiska paradigmskifte en tredje.'”'® Tillsammans med
ett parlamentariskt instabilt ldge skulle det 6ppna f6r en mer maktinriktad an-
vandning av konsumtionsbeskattningen fran 1991 och framat. En effekt blev
da att trettio &r av mer eller mindre oavbrutna konsumtionsskattehdjningar
byttes mot forsiktiga och partiella skattesdnkningar. Detta dr en annan av mina
slutsatser, d.v.s. att konsumtionsbeskattningen sedan 1991 kommit att utgora
en politisk skattesankande forhandlingsbricka dgnad att sdkerstéilla majoriteter
i riksdagen.

7.2.2. ldéerna

Efterkrigstidens socialdemokratiska reformprojekt forutsatte en balanserad
och investeringsledd tillvéxt. Den skulle skapa de stora resurser som kravdes
for att bygga ett réttvisare och mer jamlikt samhélle. Det var en idé som LO
anammat med sin solidariska 16nepolitik, som avsag att pressa samman 16ne-
spannet genom att de 1aga 16nerna hojdes lite mer och de hoga lite mindre. Pa
sa sitt skulle 16nepolitiken bidra till en strukturomvandling dédr de svagaste
foretagen slogs ut. Men I6nepolitiken maste enligt Rehn kompletteras med en
skattepolitik, som underminerade de starkaste foretagens 16nebetalningsfor-
maga, samtidigt som den begriansade konsumenternas kopkraft. Strangs idé
var att nd samma mal med en inkomstpolitisk uppgorelse mellan tva parter.
Facket skulle hélla nere sina 16nekrav och ddrmed bidra till en samhéllseko-
nomisk stabilitet. I gengild skulle medlemmarna kompenseras med lagre di-
rekt skatt pa ett sitt som jamnade ut inkomstférdelningen. Staten skulle hallas
skadeslos genom en ny skatt pa konsumtion, som ocksa kunde ge ett allmént
finansieringsbidrag till statsutgifterna. En sadan inkomstpolitisk ordning
kunde pa en och samma gang tillfredsstilla de fackliga kraven pa en tillvéxt-
orienterad politik och inkomsttrygghet fér medlemmarna och statens krav pa
finansiering, balanserad tillvixt och 16neédterhéllsamhet. Partiets mojlighet att
med en enda reform tillfredsstélla alla dessa onskemal var enligt min analys
avgorande for att omséttningsskatten inférdes. Slutsatsen som knyter samman
den solidariska l6nepolitiken med omséttningsskatten ger ett bidrag till den
neo-korporativa forskningen, som hittills framhallit att den svenska lone-
bildningsmodellen statt i vigen for inkomstpolitiska dverenskommelser. Det

1018 Jfr. Svensson 2001
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hindret 6vervanns med den skattevixlande omsens forhandlade inkomst-
politik.

Omsittningsskattens potential att 6ka skatteintidkterna var avsevérd och de
véxande offentliga intékterna kunde bland annat anvéndas for andra atgérder
som ockséd lag i fackféreningsrorelsens intresse. Arbetsmarknadspolitiken,
som ju var en forutsittning for den solidariska 16nepolitiken, skulle saledes
redan fran borjan skrivas in i omséittningsskattens tankefigur, vilket utgor en
annan viktig slutsats. Mycket av motiveringen for skatten i den forsta omsitt-
ningsskattepropositionen handlade saledes om behovet av att permanent driva
en aktiv arbetsmarknadspolitik. I samma proposition framholls ocksa att ar-
betsmarknadspolitiken skulle vara det centrala verktyget i konjunkturpoliti-
ken. Ett mer traditionellt tdinkande, som det kom till uttryck i den utredning
som foregick den indirekta varuskatten, hade i stéllet framhallit varubeskatt-
ningens mdjligheter i sadana sammanhang. Den mojligheten blockerades av
den valda inkomstpolitiska 16sningen enligt vilken direkt skatt och indirekt
skatt kopplades samman. Darigenom forlorade den indirekta skatten sin moj-
lighet att bli den sortens snabba och lattrorliga instrument som kunde tillgripas
for att stabilisera konjunkturen. Socialdemokraterna skulle ocksa dnda fram
till det sena attiotalet hélla fast vid att konsumtionsskatten inte borde anvindas
1 konjunkturpolitiken eftersom det skulle stora 16nebildningen.

Den korporativa ordningen gav LO ett inflytande som anvéndes for att
blockera for facket oonskade skatteférindringar. Det géllde inte bara under
den forsta forhandlingsfasen mellan 1957 och 1959 utan ocksé i samband med
sextiotalets momsreform, som forsenades nagra ar p.g.a. fackligt motstand. Ar
1972 bidrog LO:s oppet uttryckta protester mot den provisoriska skatterefor-
men till att den inte kunde genomféras som planerat, och ar 1989 blockerade
LO regeringens stabiliseringspolitiskt motiverade forslag att héja momsen.
LO:s vetoposition inom just konsumtionsskatteomradet understryks av att re-
geringen i manga andra fragor valde att inte lyssna till fackets 6nskemél. Som
exempel kan ndmnas att 1958 ars férsvarsoverenskommelse trots LO:s protes-
ter finansierades med en skatteh6jning och i borjan av 1970-talet holl rege-
ringen emot niar LO krdvde utékade sysselsittningsatgidrder. Effekterna av
LO:s informella vetoposition kommer att diskuteras vidare i avsnittet 7.3.

Trots att det bara finns ett dokumenterat tillfélle dér finansministern klart
uttalar att indirekt skatt maste ses i samband med 16ner och inkomstskatter,
finns saledes en kedja av sakkalkyler, preferenskalkyler och strategiska ver-
viaganden som sammantaget pekar mot att mojligheten att bedriva inkomst-
politik vigde tungt i beslutet att inféra en omséttningsskatt.

Jag kommer i néstfoljande avsnitt att komma tillbaka till inkomstpolitiken
och dess plats i ett overgripande socialdemokratiskt projekt som syftade till
forandring under trygghet. LO-medlemmarnas standardh6jning och inkomst-
trygghet hade varit vigledande for det social- och arbetsmarknadspolitiska
reformarbetet under femtiotalet. Den var ocksa en viktig komponent i den
solidariska l6nepolitiken. Med den skattevdxlande omsittningsskatten kom en
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fjarde hornsten pa plats. Dessa fyra institutionella ordningar och deras institut-
ionella sldktskap var tillsammans dgnade att nd mélet om en stabil investe-
ringsledd tillvaxt utan att LO:s mal om utjamning och klassrittvisa sattes i
fara.

Den inkomstpolitiska idéférankringen skulle leva kvar dnda tills den i det
sena attiotalet ersattes av idén om en horisontell skatteviaxling. Dar omsitt-
ningsskatten véxt fram ur en inhemsk fackligt/socialdemokratisk mylla kunde
rétterna till den nya och likaledes skatteviaxlande och finansierande mervir-
desskatten sokas i en nyliberal ekonomisk teoribildning som kastat omkull
ménga vedertagna uppfattningar om hur ekonomin fungerade.'*" Skatt skulle
med det nya synséttet framfor allt utgéra en finansierande ordning och inte
anvindas for att finkalibrera ekonomin. Den skulle tas ut likformigt och pa s&
sdtt bli mer effektiv. Det var en enkel och tydlig idé, med nationalekonomisk
forankring, som erbjod en majlig 16sning pa ett for regeringen tvingande upp-
drag att reformera inkomstbeskattningen.

An en ging skulle momsen nu fé finansiera sénkta inkomstskatter, men i
en omfattning som tidigare inte varit mojlig. Den nya utgdngspunkten om lik-
formighet gav dock en skatteteoretisk underbyggnad som kunde utnyttjas for
att visentligt 6ka samhillets intdkter fran merviardesskatten. Hade behovet att
finansiera en visentlig inkomstskattesinkning inte forelegat, hade den bas-
breddning som likformigheten kridvde kunnat genomf6ras som ett nollsumme-
spel, och lett fram till en sidnkt uttagsprocent. Den breddade momsens férdel-
ningseffekter hade da inte blivit lika besvidrande. Nu kom istéllet tva vérde-
ringar att &n en gang sta mot varandra, i en avviagning mellan LO-gruppernas
inkomstutveckling och laginkomstgruppernas levnadskostnader. Skulle LO né
sina inkomstskattemal krdvdes en rejil 6kning av andra skatteintikter, men
om laginkomstgruppernas intressen stéllts i frimsta rummet kunde av-
vagningen mellan en generell momsbreddning och fordndrade skatteskalor ha
gjorts pa ett annat sétt.

Utifran ett Hl-perspektivet kan idéer bidra till att forma en politisk ut-
veckling pa flera olika sitt. Rehn och Meidners ekonomisk-politiska synsétt
satte in en indirekt beskattning i en ny berittelse som utmanade gamla fore-
stillningar. De beskrev, forklarade och legitimerade en ny ordning bade
genom sin ekonomiska modell och genom sina positioner inom arbetarrérel-
sen.

Strang modifierade modellen i viktiga avseenden och hittade den formel
som gjorde den attraktiv bade for ett reformerande parti och for en fackfore-
ningsrorelse som maste sdkerstdlla medlemmarnas inkomster. Till skillnad
fran LO:s ekonomer skulle varken String eller LO att 6ppet diskutera den in-
komstpolitiska 16sningen som ju gick pa tviars mot manga etablerade uppfatt-
ningar om en svensk modell for 16nebildning och samverkan. Bada parter

1019 Se t.ex. Hall 1993 och Lindvall 2006.
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valde istillet ett resultatinriktat arbetssitt dar ekonomiskt utfall och effektivi-
tet prioriterades pa bekostnad av demokratisk insyn och delaktighet. Den f6r-
ankrande funktion som HI-perspektivet tillskriver idén var i stort sett franva-
rande. Det ligger i linje med korporativ teori liksom med vad som i andra
sammanhang framhéllits om hur socialdemokratiska regeringar i allt hogre
grad kunnat agera relativt sjalvstiandigt i forhallande till partiprogram och be-
slutande organ inom partiet.'*>

Som patalats ovan arbetade det konservativa partiet i Storbritannien under
en forandringsprocess aktivt med att knyta en radikal fordndring till en
traditionellt igenkédnnbar idégrund.'®*! Trots att skattevéxlingen utgjort sjdlva
grunden for det framgangsrika samarbetet inom rorelsen under sextiotalet
gjorde partiet inga forsok att aterkoppla till detta skede nér beskattningen re-
formerades i slutet av attiotalet. Inte heller utnyttjades potentialen i idén om
en effektiv beskattning som ju &nda hade en stark férankring i en socialdemo-
kratisk idévérld dér effektiviteten i sig setts som ett mal. 122 Utan nagot mal-
inriktat arbete dgnat att férankra idé om hur en skattereform borde genomforas
och varfor de tillsynes artfrimmande idéerna i den s.k. arhundradets skattere-
form knét an till partiets forgangna skulle forstaelsen for reformen ocksa
svikta. Nar skattesystemets problem gjorde det allt svarare att nd uppsatta skat-
tepolitiska mal framstod en reform som en tvingande nédvindighet dér partiet
framforallt fick lita till utifrin kommande skattepolitiska l6sningar.

7.2.3. Partistrategierna

Fragan om vilka strategier de socialdemokratiska regeringarna arbetat med i
relation till konsumtionsbeskattningen sonderfaller i tvad. Den forsta fragan
géller vilka strategier som anvints for att nd bestimda mal for skattens ut-
veckling, d.v.s. policy. Den andra giller om konsumtionsbeskattningen
anvints som ett strategiskt verktyg for att nd andra for partiet vasentliga mal,
de som jag inledningsvis betecknat som rdstmaximering, parlamentariskt
inflytande och partisammanhallning.

Konsumtionsbeskattningen kan enligt min analys inledningsvis hérledas
till policymal av tillviaxt och finansiering. Den med LO forhandlade skatte-
vaxlingen var en strategi for att gora skattepolitiken mer tillvéixtinriktad. Utan
samarbetet med LO hade omsittningsskatten, om den &verhuvudtaget hade
kunnat komma pa plats, sannolikt fatt en annan utformning. For att kunna for-
verkliga policymélen om tillvixt och finansiering krédvdes dock att skatte-
vaxlingsprocessen flot pa utan stérningar. Det gav i en andra fas, under sex-
tiotalet, upphov till den skattepolitiska samarbetsstrategin i och utanfor riks-
dagen. Samarbetet med LO och det parlamentariska samarbete som foljde var

1020 Msller 2009.
1021 Byckler & Dolowitz 2012.
1022 Tilton 1990, Steinmo1993.
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saledes bada dgnade att na policymalet om en balanserad och investeringsledd
tillvixt som gav forutséttningar for mer socialdemokratisk politik.

I slutet av sextiotalet hade mélbilden forskjutits. Den solidariska l6nepoli-
tiken levererades inte tillrickligt och skatteviaxlingen behdvde kompletteras
med en mer offensiv politik som inte 14t sig férenas med den tidigare parla-
mentariska samarbetsstrategin. Partiet valde att satsa pa en storre jamlikhets-
skapande skatteomlidggning vars fraimsta mal var réstmaximering. Konsum-
tionsbeskattningens uppgift var att finansiera den omldggningen. Den blev
alltsa ett medel, inte ett mal. Men den gradvisa och tillvixtmotiverade for-
skjutningen av skattetrycket fran direkt till indirekt beskattning kunde inte
foras over i ett storre reformprojekt utan att det gav konsekvenser. Med
blicken riktad mot den rdstvinnande direktskattesdnkningen dgnades den
finansierade mervérdesbeskattningen otillrdcklig uppmirksamhet. For
konsumtionsbeskattningen viktiga strategiska Overvdganden som stétt i
centrum under femtio-och sextiotalen, ndmligen vilka effekter beskattningen
fick for samhillsekonomin, fick trdda tillbaka. Det strategiska valet att gora
en inkomstskattesdnkning till ett rostvinnande koncept bidrog ddrmed till att
en succesivt h6jd mervirdesskatt inom loppet av nagra fa ar forvandlades fran
ett viktigt ekonomisk-politiskt mal till att bli ett alltmer svarhanterligt redskap
for fortsatt reformpolitik.

Attiotalets skattereform var precis som omsittningsskattereformen skatte-
politiskt och samhillsekonomisk motiverad. Den centrala partistrategiska ut-
maningen bestod av att genomfora en reform utan att den interna enigheten
brots upp. Det skulle ge LO en stark forhandlingsposition och stélla inkomst-
beskattningen i centrum for partiets intresse. Mervérdesbeskattningen repre-
senterade da framforallt en finansiering. ”Vi behdvde ju all finansiering som
fanns, vi dammsog alla tdnkbara finansieringar” som en av reformens arkitek-
ter uttryckte saken.'”” Den strategi som tillimpades foér att momsen skulle
kunna ge ett sa stort finansieringsbidrag som mojligt var att i hog grad gora
den till en fraga for experterna och halla den borta fran partiets diskussioner.
Strategiska overviganden kring partisammanhallning och vikten av att refor-
men gav utdelning till vdljarna fére ndstkommande val blev vigledande vilket
paradoxalt nog minskade partiets inflytande ver finansieringsfragorna. Allt
ljus riktades siledes mot inkomstskattesinkningen medan den finansierande
konsumtionsbeskattningen fick trida i bakgrunden. Det var en strategi som
var framgangsrik i sd motto att skattereformen kunde genomforas. Priset
skulle dock bli hogre én en momsbreddning.

Att se mer till reforminnehall &dn finansiering var en metod som anvénts
tidigare. I slutet av femtiotalet var det linge en 6ppen fraga huruvida skatten
skulle tas ut med tva, tre eller fyra procent. Avgérandet forefaller ha bestamts
efter 6verviganden om vilka reformer som kunde bidra till att savil LO som
Kommunisterna kunde fas att samtycka. Medan Elvander och Hermansson

1023 Intervju Ingemar Hansson 14 november 2013.
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bada framhallit att regeringar lagger fast reformer som sedan resulterar i ett
visst skattetryck var det hér istéllet reformerna fick skriddarsys for att skapa
acceptans for en sérskild skatteform.'®* Ett tydligt reforminnehéll och ett
hogre skatteuttag bedomdes dé béttre dgnat att skapa acceptans.

Nir socialdemokraterna fran nittiotalet och framét tvingades att hitta parla-
mentariska samarbetspartners skulle istdllet skattesinkningen sté i fokus. In-
komstskattepolitiken var da last av skattereformen och utrymmet for fortsatta
utgiftsfinansierande skattehdjningar i det ndrmaste obefintligt. Flera av de
tinkbara samarbetspartierna var ocksa uttalade foresprakare av en sénkt mat-
moms. Fragan hade ocksa en viss forankring inom det socialdemokratiska par-
tiet. Att sinka matmomsen blev da ett mal i sig och samtidigt en strategi for
parlamentariskt inflytande. Skattesdnkningen, som inom forskningen brukar
framhéllas som ett sétt att vinna roster, skulle av socialdemokratiska rege-
ringar hidanefter framfor allt komma att anvéndas for att skapa, befésta eller
underhélla tillfédlliga forbindelser.

Sammanfattningsvis har konsumtionsbeskattningen, fran att ha utgjort ett
viktigt policymal, kommit att utgdra mer av ett medel for att na andra for par-
tiet viktiga mal som rostmaximering och parlamentariskt inflytande. Medan
savil policymal som forsok till rostmaximering genomgaende resulterat i hoj-
ningar av den indirekta skatten for att finansiera partiella inkomstskattesank-
ningar och reformpolitik har ett forstirkt parlamentariskt inflytande i stéllet
kopts till priset av en sénkt indirekt beskattning. Malet att halla samman partiet
har varit helt centralt och vid flera tillfdllen tvingat regeringen till kompromis-
ser. Det viktiga undantaget utgjordes av 1995 ars dtstramningspaket, dir en
och samma momssédnkning tjinade en lang rad andra syften; internpolitiskt
sags den som en majlighet att gjuta olja pa vagorna medan policyinriktningen
var att demonstrera handlingskraft och ansvarstagande for marknaden.

Jag har pa ett par stéllen pekat pa den i forskningen ofta framforda uppfatt-
ningen att det socialdemokratiska partiet sokt klassoverskridande 16sningen
pa skilda samhdllspolitiska problem, som ett led i en 6vergripande rostmaxi-
meringsstrategi.'®> Konsumtionsbeskattningen har inte anvénts sa. Vare sig
skattehojningarna mellan 1960 och 1990 eller de darefter genomforda partiella
skattes@nkningarna har utmérkts av nagot uttalat klassoverskridande perspek-
tiv. I stéllet har en hojd konsumtionsbeskattning normalt atfoljts av atgiarder
dgnade att nagot lindra skattebordan for LO-medlemmarna. Det har mojlig-
gjorts av den institutionella ordningen skattevéxling, och av att LO, fram till
1990, innehade en vetoposition i det skattepolitiska reformarbetet.

Den viktigaste strategiska och partiella momssénkningen, nir matmomsen
sanktes fran tolv till sex procent, utformades inte for att gynna LO-grupperna.

1024 Flvander 1972, Hermansson 1993.

1025 Som papekats ovan menar Torsten Svensson (1994) att socialdemokraterna framfor allt fort
en klassoverbryggade politik och varit vigledda av roststrategiska motiv. Se ocksd Berman
1998, Przeworski 1986.

224



Den bakomliggande strategin att lugna “marknaden” kan dnda inte ses som
klassoverskridande.

7.2.4. Aktorerna

Regeringen

Tidigare forskning har pekat ut regeringen som den centrala skattepolitiska
aktoren.!*26 Bade oppositionspartier och intresseorganisationer har sagts utéva
ett begriansat inflytande over svensk skattepolitik. Det har forklarats med att
skattepolitiken 1 mycket bestdms utifran finansiella 6verviganden, som i sin
tur kriaver den helhetssyn som egentligen bara en regering besitter.!®?” Den
bakomliggande tanken forefaller, mycket forenklat, vara att intressenternas
priméra inflytande ligger inom olika samhillssektorer, beskattningen undan-
tagen. Nér nagon form av beslut fattats om dimensioneringen och utform-
ningen av dessa sektorer aterstar for regeringen och finansministerns att ge
denna sammanvégning en gestalt i form av en statlig skattepolitik.

Aven om det synsiittet har ett visst fog for sig, som jag papekat i foregiende
avsnitt om vilka strategier som kommit till anvéindning, reducerar det skatte-
politiken och dess betydelse som strategiskt verktyg for att né langre é&n till
sirskilda finansieringsmal. Ocksa i det fallet ddr man begrinsar sig till
finansieringsaspekterna aterstar ett policyutrymme for vilka skatter som ska
anvindas och hur dessa bor balanseras mot varandra, sa som vi sett 1 de ater-
kommande skattevixlingarna.

Liksom inom andra policyomradden har konsumtionsbeskattningen upp-
repade ganger stillt regeringen infor strategiska avvidgningar och dessas
inriktning och betydelse har naturligt nog péverkat rollférdelningen mellan
regeringens i skattepolitiken tvd centrala aktorer; finansministern och stats-
ministern. Den forre har normalt kunnat styra relativt ostort sa ldnge policy-
fragorna och de 16pande skattepolitiska justeringarna och anpassningarna statt
i centrum. Viktigare skatteinitiativ och reformer som varit direkt avsedda att
paverka rostmaximeringsmalet eller influera 6vriga riksdagspartiers agerande
har naturligt nog inneburit ett storre engagemang fran statsministrarnas sida
som exempelvis i samband med de stora skatteomldggningarna 1970, 1972
och 1989. Konsumtionsbeskattningen har hdrutover vid flera tillfillen innebu-
rit att regeringen stillts infor valet att kompromissa eller avgd. Aven om
Gunnar String framholl att kompromissens védg inte kunde upphgjas till
politisk princip infor en patvingad tillfdllig momssénkning ar 1974 har den
danda genomgdende foredragits framfor risken att behdva ldmna regerings-

1026 Flvander 1972, Hermansson 1993.
1027 Elvander 1972 s. 342.
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makten. ' Mycket talar ocksa for att den kabinettsfraga Erlander stéllde i riks-
dagen &r 1959 inte heller rymde nagon reell osdkerhet om utgdngen. !0

Inom HI-perspektivet har begreppet institutionell entreprenér myntats for
strategiska och malinriktade aktorer med ett egenintresse av en viss fordndring
och med resurser att mobilisera stod for den.'® Rothstein har tidigare visat
Mollers betydelse for vilfardspolitikens utveckling.!®®! Jag menar att dven
Gunnar String haft en sddan central roll och att betydelsen av den korporativa
inkomstpolitiska struktur han drev fram paverkade utvecklingen under sextio-
talets ”guldar”. Med en facklig bakgrund och ett tydligt tillvixtperspektiv
kunde han vidareutveckla de idéer som Rehn och Meidner fort fram i sina
arbeten om hur den ekonomiska politiken borde bedrivas i ett full-syssel-
sdttningssamhélle. Rehn 6nskade en skattepolitisk kniptdng som minskade
foretagens betalningsforméga och tog ifran lontagarna ndgot av deras kop-
kraft. Strdng, som vdrnade om foretagsamheten, sékerstéllde istédllet fore-
tagens investeringsformaga (samtidigt som han skulle finkalibrera anviandning
av investeringsmedel med hjélp av investeringsfonder) genom att férma 16n-
tagarna att minska sina loneansprak. Politiken utgjorde dirmed en sédan
balansgang mellan olika intressegrupper som ligger i en korporativ inkomst-
politik dér virdefulla tillgdngar byts mellan parterna. Det var vad som 1ag i
omsittningsskattebeslutet och den skattevixlingsstrategi som presenterades i
direktiven till Allmdinna skatteberedningen och som sedan i stora stycken kom
att genomforas.

Denna tillvaxtinriktade och fackligt-politiska strategi ville Palme foradla
till ett rostvinnande projekt. Skattepolitikens detaljer skulle da pa ett tydligare
sdtt dn tidigare influeras av partitaktiska bedomningar. Den inriktningen for-
stirktes ytterligare nér oppositionen enades och kriavde en ny skatteutredning.
Socialdemokraterna tappade da initiativet i skattepolitiken och det skulle
egentligen drgja till ett par ar efter LO:s kongressbeslut 1986 innan partiet i
nagon man kunde aterta det.

LO

Konsumtionsbeskattningens historia visar att den politiska forhandlingen inte
bara ror sektorpolitiken eller med ett ndgot vidare perspektiv skattepolitikens
dimensionering. Beskattningens utformning har ocksa styrts av en lang rad
andra ¢verviaganden dér inkomstpolitiken varit en viktig del. Slutsatsen att
organisationerna haft ett begransat inflytande 6ver skattepolitiken maste dér-
for modifieras.'®®> Deras mojligheter att nd sina inkomstpolitiska mal har
direkt paverkats av skattepolitikens utformning, som dérfor varit av vitalt

1028 Riksdagsgruppen 1974:38 s. 15 f.
1029 Erlander 2009 s. 230 f.

1030 Campbell 2004 s. 74 f.

1031 Rothstein 1985.

1032 Qe t.ex. Elvander 1972.
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intresse. Mojligheterna att péverka har diremot skiljt sig & mellan
arbetsmarknadens organisationer och dver tid.

LO har saledes pa ett helt annat sétt &n andra kunnat utova ett avgorande
inflytande pa konsumtionsbeskattningen. Inflytande har kunnat utdvas genom
tre olika mekanismer. For det forsta har LO:s stdllning som dominerande
koalition gett en stark stidllning i partiet och i dess beslutande organ. "Det &r
juvi”, som Stig Malm forklarade for regeringen varen 1989. For det andra har
LO kunnat agera vetospelare genom att tidvis kontrollera avgérande riksdags-
mandat. Sa var fallet i slutet av femtiotalet. For det tredje har regeringens
policymal i vissa ldgen gett LO en position som vetospelare. Organisationens
aktiva medverkan har da varit avgérande for en 6nskad skattepolitisk 16sning.
Detta giéllde framfor allt ndr omsattningsskatten inférdes men ocksé vid
skattereformen 1989/90. Hérutover har LO i realiteten kunnat blockera
regeringens mojligheter att nd parlamentariska skattepolitiska uppgorelser
genom att Oppet protestera mot forslag man ogillat. Sa var fallet 1972 och
1989.

Korpi har med sin maktresursteori framhallit hur ett organiserat l6ntagar-
inflytande i kraft av sin numerdr och organisatoriska styrka paverkar forhal-
landena mellan arbetstagare och arbetsgivare liksom fordelningen av politisk
makt och utformningen av centrala vilfirdssystem.!*>* Han har déremot inte
specifikt lyft beskattningen som ett omrade dér lontagarna kan utova ett av-
gorande inflytande och heller inte de skilda intressen som kan foreligga inom
arbetstagarkollektivet. Dessa blir uppenbara i mitt material ddar LO upprepade
ginger sikerstillt [6sningar som varit sérskilt gynnsamma for de egna med-
lemsgrupperna.

Mitt material pekar sdledes pa att LO under hela den av mig studerade
perioden utévat ett betydande inflytande Over den sammanvivda
konsumtions- och inkomstskattepolitiken. Inflytandet har anvénts for att si-
kerstilla ett medlemsintresse, en LO-ideologi.'*** Det dr saledes genom en kor-
porativt bytesforhallande snarare &n genom en maktresursordning som orga-
nisationen fatt gehor for sina sérintressen, i det hér fallet inkomsttryggheten, i
utbyte mot att de disciplinerar sina medlemmar i riktning mot ett samhdllse-
konomiskt allmédnintresse.'®s Den inom forskningen tidigare framf6érda upp-
fattningen att LO i regel beaktar skattefrdgorna utifran allménna samhallssyn-
punkter i stillet for utifran medlemmarnas gruppintressen maste darmed till-
bakavisas.!03

LO har ocksa, i varje fall under vissa perioder, utdvat ett patagligt intellek-
tuellt och agendasittande inflytande. Hela tankemodellen kring den solida-
riska I6nepolitiken och dess omvandlade kraft var viktig bade for beslutet att

1033 Korpi 1978.

1034 Lundberg & Amark 2001.
1035 Oberg 1994.

1036 Elvander 1972 s. 331.
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infora en skattevixlad omsattningsskatt och for den betydelse och inriktning
arbetsmarknadspolitiken gavs 1 1959 ars proposition. Det var dér partiet tog
stdllning for att omséttningsskatten inte skulle anvéandas i konjunkturpolitiken,
ett beslut som i princip fortsatte att utova ett styrande inflytande dnda fram till
varen 1990. Ett annat exempel utgérs av skattebeslutet pa 1986 ars LO-kon-
gress, som i viss mening kom att markera nagot av en startpunkt for skattere-
formen 1989/90. Det var ett beslut starkt influerat av LO:s dominerande
koalition industrifacken, och som inte kunde forbigas vid den f6ljande parti-
kongressen.

Tillgdngligt material har inte tillatit ndgon analys av LO:s interna overvé-
ganden och eventuella spanningar mellan olika fackliga intressegrupper. Jag
kan dnda konstatera att protesterna mot den skattereform vars forankring i ro-
relsen i mycket skulle nas via LO:s accept inte kom fran organisationens do-
minerade koalition utan fran de kvinnodominerade Kommunal samt Hotell-
och Restaurangfacket.

Partiets beslutande organ

Socialdemokratins olika beslutande organ - kongress, styrelse, verkstéllande
utskott och riksdagsgrupp - har alla i varierande grad deltagit i det skattepoli-
tiska reformarbetet. Inom konsumtionsskatteomrédet har finans- och/eller
statsministern foredragit férslag och normalt fatt en accept. Ibland har det
stdllts fragor, men det har inte framstillts ndgra yrkande péa avsteg fran fore-
dragandens forslag. Daremot har partiet vid ett par tillfillen avstatt fran att
forsoka na fram till ett beslut eftersom det statt klart att en efterstravad enighet
inte fanns i sikte. Detta var framforallt tydligt under den langdragna férhand-
lingen om omséttningsskatten.

Vid ytterligare ett par tillfdllen har de olika beslutande organen angett hur
de onskar att en sarskild fraga bor 16sas. Sa skedde med sérbeskattningen och
i forhandlingarna 1988 och 1989 om skattereformen. Dessa papekanden har
sedan beaktats.

Pa kongresserna, som ir partiets hogsta beslutande organ har diskussion-
erna varit livligare och foretradesvis géllt en principiell inriktning av politiken.
Konsumtionsbeskattningen har inte statt i centrum.

For regeringen har samtidigt férankringen i partiet varit en aterkommande
och svarlost fragestéillning. Bedomningen av skattefrigornas rostvinnande
potential har varierat. Som vi sett var t.ex. String mycket osdker pa om det
vore klokt att lyfta fram omséttningsskattereformen infor 1960 ars val, medan
Palme forefoll ha haft en stor tilltro till skatten som réstmagnet infor det forsta
enkammarriksdagsvalet ar 1970. Bada hade fel i sina formodanden. Svarig-
heterna har samtidigt varit uppenbara. Materien har ofta varit komplex. All-
minna diskussioner om skattepolitik har inte alltid bedomts gynna partiet. De
radslag som partimedlemmarna inbjudits till har ofta varit ganska hart styrda.
For konsumtionsbeskattningen tillkommer att den oftast hamnat i skuggan av
inkomstbeskattningen och att varken partiledning eller LO forefaller ha velat
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lyfta fram de inkomstpolitiska diskussionerna som knot samman de tva skat-
teformerna alltfér mycket. Slutsatsen att den interndemokratiska forankringen
varit svag overensstimmer ocksd med vad som framhallits i forskningssam-
manhang direkt inriktade pé partiets beslutsfattande.!%3?

Riksdagen

Elvander menar att regeringen i hog grad sett skattepolitiken som partiernas
domén.!* Min bedomning é&r att riksdagens partier &nda kunnat utdva ett for-
hallandevis begrinsat inflytande Gver konsumtionsbeskattningens utform-
ning. Under sextiotalet var det en f61jd av ett medvetet och strategiskt betingat
val av den socialdemokratiska regeringen. Infor risken att férlora en omrost-
ning i riksdagen skulle socialdemokraterna dérefter vid ett par tillfidllen med-
verka 1 forhandlingar och kompromissldsningar med borgerliga oppositions-
partier. Ar 1973 och 1990 triffades siledes konjunkturpolitiskt motiverade
momsdverenskommelser med Folkpartiet.

I 6vrigt dr det framforallt Kommunisterna/VPK som pa ett mer avgorande
sitt kunnat paverka den socialdemokratiska mervardesskattepolitiken 1 kraft
av att ha haft en vagméstarposition i riksdagen och en egen tydlig uppfattning
avseende mervirdesbeskattningen. VPK hade séledes principiella invénd-
ningar mot den inkomstpolitiska korporativa ordningen och den reformistiska
viag for samhéllsomvandling som utgjort socialdemokratins signum. Vid
sjuttiotalets borjan anklagade partiet LO for 16nepolitisk eftergivenhet och
regeringen for att de upprepade hdjningarna av konsumtionsbeskattningen
bidragit till alltfér hoga matpriser. Partiet ansag heller inte att de konsumtions-
beskattningens kompensationsmekanismer socialdemokraterna arbetade med,
och som var utformade pa ett sitt som kunde férmodas ge regeringen visst
stod bland véljarna, var tillfredsstillande. Vénsterpartiet tvekade séledes inte
att driva regeringen framfor sig ar 1972 dnda fram till den punkt dér inkomst-
politiken borjade krackelera.

Det finns ocksa mycket som tyder pa att regeringen forhandlade med Kom-
munisterna infor 1959 ars beslut. VPK tvingade dven fram en utredning om
matmomsen ar 1982 medan de kommande socialdemokratiska besluten att
sinka matmomsen aren 1991 och 1995, framforallt syftade till att paverka
forst Centern och sedan den s.k. marknaden. VPK:s vagmistarposition till-
sammans med partiets principiella syn pa konsumtionsbeskattningen goér det
anda motiverat att pasta att Vénsterpartiet haft ett storre inflytande 6ver den
socialdemokratiska konsumtionsskattepolitiken &n de borgerliga oppositions-
partierna.

Tillsammans med Miljopartiet skulle Vanstern ocksa utnyttja sin position
som regeringsunderlag till att medverka till sddana partiella skattesankningar
som genomfordes efter det att momsen differentierades.

1037 Moller 2009 s. 46 f.
1038 Elvander 1972 s. 327.
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Experterna

Mycket av det skattepolitiska reformarbetet har paverkats av experter med mer
eller mindre néra knytning till det socialdemokratiska partiet. De har antingen
arbetat utifran ganska tydliga politiska direktiv, som t.ex. Allmdnna skatte-
beredningen eller ocksa sjdlva varit padrivande i en viss riktning sdsom var
fallet under den sena éattiotalet eller under femtiotalet nér Rehn och Meidner
utifran den forres utsaga ’borrade inifran partiet”. Medan LO ekonomerna ut-
formade sin egna teoretiska grund for varfor en indirekt beskattning var att
foredra framfor en direkt skulle &ttiotalets socialdemokratiska skatteexperter
istdllet luta sig mot en internationell expertis, som delvis foretradde en for
partiet fraimmande allmén-politisk uppfattning. De uppenbara svagheterna i
den gillande skattelagstiftningen, tillsammans med skattepolitikens komplex-
itet, kan ha bidragit till partiets beredskap att anamma dessa idéer.

Sammanfattning

Min sammanfattande bedomning angdende aktorerna &r att regeringen och LO
varit de avgorande aktorerna nér det socialdemokratiska partiet format kon-
sumtionsbeskattningen. Overliggningarna mellan de tva har skett i en relativt
begrinsad krets och vigletts av savil ekonomisk-politiska som allménpoli-
tiska 6vervdganden. Vid oenigheter har LO inte tvekat att anvinda de makt-
medel organisationen forfogat 6ver, maktmedel som 6ver tid blivit alltmer be-
gransade i takt med att den korporativa inkomstpolitiska ordningen helt upp-
horde &r 1990.

7.3 Stabilitet och fordndring

7.3.1. Inledning

Med min andra forskningsfraga analyseras konsumtionsbeskattningen utifran
ett institutionellt perspektiv dér skattens institutionella sdrdrag undersoks samt
hur dessa paverkat den institutionella stabiliteten och forandringsmojlighet-
erna.

I foregaende avsnitt har LO:s dominerande roll inom det socialdemokra-
tiska partiet pétalats liksom hur den bidrog till att den formella ordning som
géller for skatteforandringar under lang tid ocksa kravde att den understoddes
av en partiintern informell beslutsstruktur.

I teoribildningen for gradvis institutionell fordndring har institutioner ka-
rakteriserats utifran vilka mojligheter till formell eller informell anpassning
som regeltolkning erbjuder liksom utifrdn vilka motkrafter mot férindring
som kan ligga i beslutsordningens olika starka vetopunkter.'®® Som framgatt

1039 Mahoney & Thelen 2010, Shpaizman 2014,
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av teoriavsnittet och som diskuteras mer utférligt i det foljande erbjuds saledes
1 princip fyra olika fordndringsstrategier ndmligen /ayering och drift i system
med starka vetopunkter samt displacement och conversion i system med svaga
vetopunkter.

Efter en inledande diskussion kring begreppet institutionellt sldktskap
kommer jag i tur och ordning diskutera dessa fordndringsstrategier samt
begreppen exhaustion och brytpunkt liksom huruvida dessa begrepp ticker de
institutionella férandringarna av konsumtionsbeskattningen under den stude-
rade tidsperioden. Avsnittet avslutas med en sammanfattning.

7.3.2. Institutionellt sliktskap'

Under femtiotalet hade flera for det socialdemokratiska partiet och LO viktiga
trygghetsordningar kommit pa plats. Inkomsttryggheten for LO:s medlemmar
hade t.ex. forstarkts genom tre nya institutionella ordningar. En var organisat-
ionens egna solidariska lonepolitik avsedd att néd en I6neutjdmning, &ven om
den reformerande tillvdxten var ett kanske dnnu viktigare mal, eftersom den
pa sikt skulle kunna lyfta hela LO-kollektivet. En annan var arbetsmarknads-
politiken som var uppbyggd for att underlitta full sysselsdttning och om-
stillning. Slutligen hade socialférsdkringarna byggts ut och utformats efter
vad som ibland kallats en LO-ideologi.!**! Tillsammans var dessa ordningar
utformade for att forbéttra medlemmarnas ekonomiska standard och for att
kunna forvekliga malet om en standardutjamning i forhallande till tjanste-
mannagrupperna.

Jag ser omsittningsskatten som den fjarde hornstenen i detta fackligt-
politiska samarbete for inkomsttrygghet diar fyra atskilda institutionella
ordningar, som delvis grep in i varandra, alla syftade &t samma hall och var
dgnade att forstdrka varandra. Socialforsékringarna lade ett golv for 16ne-
politiken, som for sitt forverkligande kridvde en arbetsmarknadspolitik, som i
sin tur krdvde omsittningsskattens finansierande bidrag. Deras institutionella
uppbyggnad var langt ifran identisk, men hir fanns ett idémaissigt slaktskap
kring hur samhéllsomvandlingen praktiskt skulle kunna genomforas pa ett sitt
som garanterade for arbetarrérelsen och LO centrala viarden. Skulle dessa
kunna forverkligas och uppritthallas kravdes det vésentliga beslutet att foga
in beskattningen i ett tillvaxtpolitiskt perspektiv. Da var den progressiva
beskattningen eller den redan 6vergivna kvarlatenskapsskatten otillrdckliga
eftersom de varken kunde generera tillrickliga resurser eller bidra till en stabil
investeringsledd tillvixt, mal som var viktigare &n att halla fast vid partiets
traditionella skattepolitiska linje att sdga nej till indirekt beskattning.

Det fanns sélunda en 6vergripande tanke om att samhaéllets institutioner
maste fordndras for att bringas i bittre samklang med arbetarrorelsens mal och

1040 Rose & Karren 1987, Hall 2010 s. 208.
1041 Lundberg & Amark 2001.
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véarderingar. I slutet av ett reformtungt femtiotal var det beskattningen som
stod pa tur for en institutionell fordndring som biéttre skulle kunna tjéna parti-
ets mal. En inkomstpolitiskt forankrad omséttningsskatt var den formel som
var bést anpassad for en beskattning som inte bara finansierade utan ocksa
reformerade.

Omsittningsskattens maktrelationer och incitamentsstruktur speglade sale-
des de forhandlingar som tidigare under femtiotalet konstituerat en fackligt-
politisk samarbetsordning dér arbetarfamiljens standard och status hade ut-
gjort den fackliga malbilden medan regeringen, med tillvixten for 6gonen,
strivat efter en policyutveckling (att mota de stigande forvantningarnas miss-
noje) dgnad att sékra ett fortsatt regeringsinnehav. Empirin kring omséttnings-
skattereformen pekar ocksa tydligt pa att ndgon annan férhandlingsordning &n
den som hade gillt for socialforsdkringarna och arbetsmarknadspolitiken
aldrig féresvivade regeringen. Den normala skattepolitiska reformvagen 6ver
riksdagens partier var séledes avskriven redan nér betdnkandet om indirekt
beskattning avlimnades och omséttningsskatten hade skrivits in i en sparbun-
den korporativt nyskapande inkomstpolitisk institutionell ordning. Redan in-
nan institutionen formellt fanns pa plats forelag séledes en stabilitetsskapande
socialdemokratisk ordning som den kunde infogas i. Det representerade et
vasentligt beslut som skulle bekriftas av forhandlingarna under det formativa
momentet.

Omsittningsskatten hade séledes redan fran borjan en link, en incitaments-
struktur som knot an till den solidariska l16nepolitiken och ddrmed till arbets-
marknadspolitiken. Det sambandet skulle understrykas av de ekonomisk-
politiska forhallandena under det formativa momentet och av det vdsentliga
beslutet att konjunkturpolitiken, som med ett mer traditionellt synsétt borde
ha legat inom skatteomradet, i stillet fordes 6ver till arbetsmarknadspolitiken.
Finansierad av omsen skulle den ocksa vixa 1 snabb takt och bidra till den
sortens ofdrutsedda utveckling som spiralen av skatteGkningar och pris-
okningar kom att representera.

Sambanden mellan arbetsmarknadspolitik och den omséttningsbeskatt-
ning som Erlander valde att kalla en sysselséttningsskatt skulle sedan leva
vidare pa ett sparbundet sitt.

7.3.3. Gradbvis institutionell forindring

Omsittningsskattens inledande ordning av fortlopande skattehdjningar var av-
sedd att skapa en ekonomisk-politisk stabilitet som bland annat skulle under-
latta 16neférhandlingarna. Férdndringen var ddrmed inbyggd i den institution-
ella strukturen och kunde genomf6ras med befintlig idégrund och inom ramen
for den institutionella maktordning som inkomstpolitiken var ett uttryck for.
Samtidigt méste varje fordndring passera den formella vetopunkt som ett riks-
dagsbeslut utgér. Formellt fanns det sdledes mycket begridnsade inom-
institutionella forandringsmojligheter samtidigt som fordndringen utgjorde
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nagot av ryggraden i den informella inkomstpolitiska dverenskommelse jag
menar mig ha kunnat belidgga.

Institutioner karakteriseras av sévél formella som informella forhéllanden
och i de empiriska avsnitten har uppmérksammats hur savil LO:s informella
inflytande som riksdagspartiernas mojligheter till formellt inflytande paverkat
konsumtionsbeskattningens utveckling. Teorin for gradvis institutionell for-
dndring har uppmirksammat vetopunkternas betydelse utan att géra nagon
distinktion mellan deras formella och informella natur. Analysen av konsum-
tionsbeskattningen visar emellertid att en sddan distinktion har en viss bety-
delse och en potential att ytterligare forfina teoribildningen.

I Thelens grundmodell anvinds begreppet layering for sdidana gradvisa for-
dndringar som kan genomforas inom en institution karakteriserad av sma tolk-
ningsmojligheter avseende arbetssétt samt starka vetopunkter for reell forand-
ring. Bada dessa forhallanden torde priagla svensk skattelagstiftning under sa-
dana perioder nir socialdemokratiska regeringar inte haft en egen riksdags-
majoritet, d.v.s. under hela den analyserade tidsperioden med undantag av
aren 1968 till 1970. Vi borde séledes forvinta oss att layering utgjort huvud-
strategin for fordndringar inom den till synes stabila institution som sedan sex-
tiotalet fatt en allt viktigare plats i det svenska skattesystemet. De processer
som har varit verksamma har dock snarare drag av drift och displacement. Det
forsta begreppet utmirks av en fordndrad innebdrd av ett befintligt regelverk,
medan det andra avser att gamla regler ersitts med nya s& som sker i en for-
dndrad skattelagstiftning. Vilken av de tva strategierna regeltolkning och
regelfornyelse som kommit till anvdndning ser jag framforallt som ett resultat
av vetopunkternas natur. Vagen runt LO:s starka informella veto har saledes
framforallt gatt 6ver omtolkningar av vad som ligger i den sparbundna infor-
mella strukturen medan den formella vetopunkt som riksdagen utgjort foretré-
desvis hanterats genom forhandlingar som innehallit element av malforskjut-
ning.

Saledes lag sextiotalets fortlopande skatteférandringar inom ramen for den
informella korporativa ordning som dverenskommits mellan regeringen och
LO. Redan i sitt ndringspolitiska program fran ar 1961 hade LO forordat fort-
satta konsumtionsskattehdjningar utan att férutse omsens negativa effekter pa
foretagens investeringsverksamhet, d.v.s. att skattens effekter kom att sta i
strid med dess syfte, att skapa stabil tillvixt. Utan anpassningarna hade skat-
tevixlingen sdledes fatt en destabiliserande effekt, eftersom exportforetagen
inte kunde ha vésentligt andra konkurrensfoérhallanden dn vad som gillde i
omvirlden. Forslaget att infora en mervardesskatt tinjde pa granserna for den
informella ordningen eftersom en del av skattebordan forskots fran foretagen
till konsumenterna. LO:s initiala motstand kunde anda 6verbryggas genom att
reformen implementerades langsamt och pa ett sitt som stédrkte det allmédnnas
inflytande 6ver néringslivets investeringsverksamhet. Det kan betecknas som
en form av drift i den informella strukturen dar LO accepterade fordndringar
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som lag i linje med institutionens informella struktur men ocksa krivde en
fordndring av den formella ordningen.

Skattereformen 1970 innebar en ytterligare breddning av regeringens hand-
lingsutrymme. Sarbeskattningen rymde visserligen ett inslag av arbetsmark-
nadspolitik som 1ag i linje med den informella institutionella ordningen. Till-
sammans med partiets ambition att jamna ut 16nerna och LO:s mal att sluta
gapet mellan arbetarloner och tjinstemannaloner, nagot som ocksé 1ag inbyggt
i den ursprungliga institutionella ordningen, drog det dndé& upp kostnaderna
for skatteomlédggningen. De atf6ljande prishojningarna kan ses som ett exem-
pel pa en sadan ofdrutsedd och langsiktigt verkande kraft som den historiska
institutionalismen pekar pa. Den stabiliserande indirekta beskattningen hade i
priseffekterna ett inneboende destabiliserande element.

LO accepterade dnda regeringens vidare tolkning av hur konsumtionsbe-
skattningen kunde anvindas reformpolitiskt. Det handlade &terigen om en in-
formell institutionell drift, en omtolkning av tidigare regelverk som inte
krévde att den informella institutionella strukturen férdndrades. En institution-
ell drift riskerar samtidigt att verka destabiliserande och gora den institution-
ella ordningen allt mindre effektiv.'*? Detta blev tydligt ndr regeringen tva ar
senare fortsatte att géra en extensiv tolkning av det informella regelverket
genom att inte bara fora in nya fragor utan ocksa nya aktorer for att 16sa de
problem som den formella ordningen (riksdagen) skapat genom sitt krav pa
en skattereform. Som vi har sett gjorde LO en annan tolkning av det informella
regelverket vilket oppnade for organisationens veto, ndgot som i sin tur
underlittade ett formellt veto fran riksdagens partier.

Ett veto fran LO kunde inte hanteras med kompromisser hogerut utan re-
geringen fick forhandla med VPK. For VPK representerade den indirekta be-
skattningen en felaktig politik av facklig I6neaterhallsamhet som bidrog till
vinster i nédringslivet och hart skattetryck for de samst stéllda. Partiets krav att
matmomsen skulle sdnkas var samtidigt oférenligt med den institutionella ord-
ning enligt vilken tillvéxt- och stabilitetsskapande skatteh6jningar skulle kom-
penseras med riktade skattesdnkningar och transfereringar. Den mekanismen
hade satts ur spel om den selektiva kompensationen bytts ut mot en generell.
Beskattningen av livsmedel, en till synes mindre detalj, som varit 6ppen for
forhandling sa sent som varen 1959 innan socialdemokraterna definitivt sléppt
tanken pa att fi stod fran Centerpartiet, representerade nu en vésentlig
bestandsdel i en den rddande informella institutionella ordningen.

Den ordningen kunde bara uppritthdllas nodtorftigt genom en fortsatt in-
formell drift dar skattevixlingen for en kortare eller lingre period flyttades
over till socialforsdkringssystemet, medan mdjligheterna att kompensera lag
kvar oanfritt. Andra komponenter i den informella ordningen, som motstandet
mot en konjunkturpolitisk anvindning av mervirdesbeskattningen, skulle

1042 Streeck & Thelen 2005 s. 30.
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ocksa besta. Mervardesskatteinstitutionen som sadan fanns saledes kvar med
en oférandrad formell, men med en forskjuten informell, struktur.

Med skatteloftena i 1982 ars valrérelse och den dérpa féljande momshoj-
ningen fortsatte socialdemokratin att géra en extensiv tolkning, en drift, av
mervirdesbeskattningens informella regelverk. De foreslagna aterstillarna
inom socialforsidkringsomradet var viktiga for LO men varken organisationen
eller VPK var odelat positiva till skattehdjningen som @nda kunde genomforas
efter symboliska eftergifter fran den nytilltrdadda socialdemokratiska rege-
ringen.

Exemplen visar hur LO genom att kontrollera en informell institutionell
vetopunkt kunnat utdva en stort inflytande 6ver den gradvisa institutionella
utvecklingen bade vad avser informella och formella foérdndringar. I den
informella institutionella strukturen for konsumtionsbeskattningen 14g, som
tidigare patalats, fordndringen inbakad. For att den skulle vara mgjlig kravdes
samtidigt att den accepterades av den formella strukturen. Som vi sett upp-
nadde regeringen en sadan fordndringspotential genom Allmdnna skatte-
beredningens konsensusskapande arbete och den efter ar 1960 6ppna mal-
formuleringen att omséttningsskatten skulle reformera inkomstbeskattningen.
Det kan ndrmast betraktas som en form av displacement, att nya regler ersétter
gamla, samtidigt som den indirekta beskattningens finansierings- och reform-
potential gjorde den till en allt mer integrerad del av en partipolitiskt allmént
omfattad vélfardspolitik. Det var en samarbetsstrategi som innebar att riksda-
gen Overgick fran att ha varit frdn en stark till att bli en svag vetospelare och
omsittningsskatten kunde hojas fran 4 till 10 procent for att slutligen erséttas
av en mervirdesskatt.

Medan omsens och momsens informella struktur var 6verlagrad av en rad
idéer om stabilitet, korporativa forhandlingar och skattevixling utgjorde
skatten i formell mening framforallt ett finansieringsinstrument. Infor 1970
ars val hade socialdemokraterna mojligheter att med egen majoritet genom-
fora en skattereform. Som savél Hall som Berman och Béland framhallit for-
mas policy inom ett ramverk av idéer och uppfattningar om politikens mal och
verktyg liksom om vad det politiska problemet bestar i.'* Malet i slutet av
sextiotalet var inte ldngre bara att skattevixla utan ocksé att reformera in-
komstbeskattningen pa ett sitt som skulle locka viljare. Om 1960 érs skatte-
reform hade satt konsumtionsskatten i centrum och anvint inkomstbeskatt-
ningen som ett verktyg for att nd detta mal var forhéllandena nu de omvénda.
Ar 1970 var inkomstbeskattningen den centrala frigan och mervirdesskattens
uppgift var bara att finansiera. Merviardesskatteforandringen bar darigenom en
pragel av formell displacement; en active cultivation of a new logic of action,
inside an existing institutional setting och samtidigt en activation of dormant
or latent institutional resources.'"*

1043 Hall 1993, Berman 1998, Béland 2009.
1044 Streeck & Thelen 2005 s. 30.
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Nér utjamningspolitiken sedermera ocksa gav kraftigt hojda priser och
besvirande marginaleffekter skulle varubeskattningen och finansieringen ater
sdttas 1 centrum. LO lade in sitt veto mot fortsatta momshojningar varefter
riksdagen utnyttjade sin formella mgjlighet att stoppa fortsatta skatte-
hojningar, samtidigt som regeringen med VPK:s hjilp skapade en ny
institutionell struktur for skattevixlingen. Formellt sett var mervérdes-
beskattningen saledes oférandrad trots att den tappat ett av sina viktigaste
kénnetecken.

Sammanfattningsvis kan saledes konstateras att den gradvisa institutionella
forandringen, som konsumtionsbeskattningen utgér ett exempel pa, maste
uppmirksamma bade de formella och de informella strukturerna for att ge
fordandringen en rittvisande bild och forklaring. Tillsammans paverkar de
utveckling pa olika sétt och kriaver olika strategiska forhallningssétt for sin
tillaimpning. Begreppet layering och den struktur av starka vetopunkter och
begriansade tolkningsmajligheter som prima vista 1ag narmast till hands for att
tolka omsens och momsens gradvisa institutionella férdndringar har saledes
visat sig otillrdckligt. Genom att analysera fordndringarna utifran veto-
punkternas natur har vi istillet kunnat iakttaga ett monster av formella och
informella férdndringar genom drift och displacement dgnade att 6verkomma
ett bestdimt motstdnd och underlétta en fortlopande fordndring dgnad att né en
langsiktigt stabil utveckling.

7.3.4. Exhaustion och brytpunkt

Den informella struktur som skapades 1959 och som var dgnad att tillfreds-
stdlla savil fackliga som politiska mél skulle upplosas i det sena attiotalet. De
forhallanden som i det formativa momentet gett institutionen dess karakterist-
iska drag och forts vidare i en sparbunden process hade urholkats och bidragit
till en informell institutionell ineffektivitet. Som starka vetospelare hade bade
regeringen och LO i det langsta sokt forsvara den gamla institutionen, men
ingen av parterna hade kunnat foérhindra introduktionen av de utbudspolitiska
idéer som slutligt férdndrade den skattepolitiska spelplanen.

Teorin om gradvis institutionell fordndring anviander begreppet exhaustion
for att beskriva ett gradvist institutionellt sonderfall.'* Den informella ord-
ningen hade sedan 1972 tomts pa mycket av sitt innehall och tjdnade i slutet
av 1980-talet inte langre sitt syfte sedan de bada “4dgarna” fattat beslut om att
avsta fran fortsatta skatteh6jningar. Malen om stabil tillvéxt och standardsteg-
ring fanns kvar men uppfattningen om skattepolitikens roll for att né dit hade
forandrats 1 grunden.

Formellt sett fanns en stabil mervérdesskatteinstitution som utvecklats
gradvis och som nu genom en process som nidrmast kunde betecknas som
displacement skulle komma att spela en avgérande roll for mojligheterna att

1045 Streeck & Thelen 2005 s. 30.
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reformera inkomstbeskattningen, nagot som var det sena attiotalets Gver-
gripande skattepolitiska mal. Till skillnad frdn 1970, ndr momsen bara var ett
finansieringsredskap for en inkomstskatteférindring, skulle den nya reform-
processen kriva en mer djupgaende formell institutionell férdndring. Bade nya
idéer, som basbreddning, liksom en aterupptiackt av tidigare institutionella
resurser, som skattevixling, skulle saledes paverka den fortsatta utvecklingen.

Sammantaget finns det anledning att beteckna perioden fran 1986 och fram
till 1991 ars socialdemokratiska beslut att séinka matmomsen som en brytpunkt
dédr den institutionella utvecklingen avvek fran den sjélvforstiarkande spér-
bundenheten. Brytpunkten hade i det hér fallet tre komponenter, ndmligen det
informella institutionella sammanbrottet som fororsakades av rorelsens “for-
bud” mot skattehojningar, den dédrav logiska och idémaéssigt korrekta nya in-
stitutionella malsittningen om ett stabilt skattesystem samt den ddrpa foljande
frikopplingen av 16neforhandlingarna som inte ldngre skulle kunna kompen-
seras med skatter eller andra statliga atgirder. De formella och de informella
strukturerna dgnade att skapa stabilitet och skattepolitiskt lugn kom hiri-
genom att vdxa in i varandra och dra at samma hall.

En rad faktorer hade bidragit. Det fanns en bred enighet inom och utom
partiet att hela skattesystemet maste reformeras och stabiliseras. Det skulle
ddrmed inte ldngre kunna anvéndas for 16pande inkomstpolitiska justeringar.
Forutséttningarna for sidana hade ju ocksé i grunden foridndrats sedan 1959
ndr LO var den helt dominerande fackliga organisationen. Hela férhandlings-
systemet hade omdanats i takt med att fler aktorer hade tilltrade och att deras
malsdttningar sag olika ut. LO:s skattepolitiska maktresurs hade séledes ur-
holkats visentligt. Till detta kom en rad ekonomisk-politiska problem som till
en del var en funktion av olika utfistelser regeringen givit och skulle fa allt
svarare att infria.

Uppbrottet fran den gamla erbjod samtidigt ett forhandlingstillfille avse-
ende en ny institutionell ordning. Fackforeningsrorelsen och regeringen
skulle, trots en uttalad ambition om enighet, vid flera tillfdllen dra &t varsitt
hall. Sa var fallet ar 1989 nér regeringen ville anvinda mervirdesskatten kon-
junkturpolitiskt och i de kompensationsdiskussioner som dgde rum i bérjan av
1990 sedan skattereformen i stort var firdigforhandlad. Vid bada tillfdllena
stod det klart att det trots ett gemensamt upptriadande i skatteforhandlingarna
inte foreldg ndgon enighet om den informella institutionell ordningen mellan
partiets olika delar. Detta bidrog som vi sett till 1990 ars regeringskris som i
sin tur var avgorande for att den korporativa inkomstpolitiken slutgiltigt gick
i graven och konsumtionsbeskattningen definitivt frigjordes fran 16nebild-
ningen. Om mervirdesbeskattningen tidigare i hog utstrickning kunnat
influeras av LO skulle den nu istéllet paverkas av de parlamentariska forut-
sdttningarna.

Den institutionella upplosning som hade inletts &r 1986 skulle avslutas med
det socialdemokratiska differentieringsbeslutet ar 1991 som foljdes upp av
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den tilltridande borgerliga regeringen under hosten samma ar. I den nya struk-
turen var finansieringen det 6vergripande malet, enligt vad som lagts fast med
skattereformen. LO var inte ldngre en institutionell partner i enlighet med den
nya ordningen att parterna skulle bdra det fulla ansvaret for sina l16nedverens-
kommelser. Differentieringen var institutionaliserad och EG-anpassningen av
mervirdesbeskattningen ett uttalat mal. Mervirdesbeskattningens formella
struktur utgjorde det enda réttesnoret.

Strukturen hade formats i en process av overvigda beslut och tillfédlligheter
dér finansieringsinriktningen representerade det forsta och den tillfilliga
momshojningen varen 1990 det andra. Det dédrpa foljande beslutet att sédnka
matmomsen innebar i sig ingen skattesdnkning, den finansierades ju inom
ramen for den tillfilliga momsdndringen. Optiskt byggdes skattesdnkningen
4nda in i den differentierade momsens struktur. Den skulle dérigenom spér-
bundet foljas av verkliga skattesénkningar som forsiktigt skulle komma att
urholka skattens finansieringspotential. Samtidigt skulle skattesankningsmaoj-
ligheten understryka momsens roll som alliansbyggare.

Nir fackféreningsrorelsen inte lingre forfogade over nagra informella
vetopunkter vidgades regeringens handlingsutrymme. Det begrénsades egent-
ligen bara av de parlamentariska forutsittningarna och av den kraft som 1ag i
en internationaliserad ekonomi dir nya aktorer visat sig ha mycket patagliga
mojligheter att paverka samhéllsekonomin. Fran 1995 skulle sedan EG-med-
lemskapet & ena sidan utgora en restriktion foér férdndring och & den andra
erbjuda mojligheter till layering, dir nya regler liaggs till gamla pé ett sétt som
langsiktigt kommer att férdndra en initial struktur.

Det socialdemokratiska beslutet &r 1995 att sédnka skatten pa mat och finan-
siera det med en utpriglat fackforeningsfientlig sénkning av socialforsék-
ringsavgifterna maste ses i det sammanhanget. Forutom att skapa viss logik
mellan de olika uttagsprocenten i det nya differentierade momssystemet
representerade skattesdnkningen en malforskjutning, displacement, genom ett
infora ett matt av kontraproduktiv marknadslogik i mervirdesskattesystemet.
Marknadslogiken hade funnits dnda sedan beslutet i mitten av sextiotalet att
undanta vissa investeringsvaror fran omsattningsskatt, men dndamalet att bi-
dra till en stabil tillvaxt skulle da forstérkas. 1995 ars blinkning till marknaden
skulle didremot inte bara urgropa skattens finansieringspotential utan ocksa
motivera detta med en fordelningspolitik vars mal inte kunde nés med den
foreslagna skattedtgirden. Det var ocksa ett beslut som markerade att en epok
var till 4nda. Inom loppet av ett par &r hade den institutionella strukturen fo6r
16nebildningen foérdndrats och den fulla sysselsdttningen stod inte ldngre som
framsta mal for den ekonomiska politiken. Nu skars socialforsidkringarna ner
och mervirdesskatten urholkades. Alla de fyra grundstenarna i det fackligt-
politiska trygghetssystemet hade ddrmed rubbats.

Slutligen, medan den aterkommande skattehdjningen gav stabilitet i den
gamla institutionella strukturen skulle upprepade skattesdnkningar skénka
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stabilitet 1 den nya. Smérre konsumtionsskattejusteringar var dgnade att upp-
ratthalla en overgripande politisk stabilitet och lag hirigenom i den differen-
tierade momsens institutionella ordning. Det ger en institutionellt motiverad
forklaring till varfor den ytligt sett rationella ordningen att aterga till en enhet-
lig beskattning i sjdlva verket skulle kunna utgora en destabiliserande kraft
och inte tas upp av nagon av de politiska aktorerna.

7.3.5. Sammanfattning

Den historiska institutionalismen har ambitionen att i sin forklaring av olika
hindelseforlopp ta hjilp av befintliga institutionella strukturer och de restrikt-
ioner och handlingsmdjligheter dessa erbjuder i sin egenskap av att utgora “det
politiska arvet efter konkreta historiska strider”.!**¢ Ett grundantagande ir att
det arvet dr en stabilitetsskapande faktor, nagot som bekriftats av analysen av
konsumtionsbeskattningen som enligt vad jag funnit i huvudsak foljt tva spar.
Det forsta var informellt och inkomstpolitiskt och det andra formellt och parla-
mentariskt maktpolitiskt. Inom dessa ordningar har stabiliserande anpass-
ningar foljt varandra samtidigt som sparbundna och oftrutsedda processer
successivt urholkat en tdnkt uppbyggnad utan att 4nda kunna vilta den Gver
dande. I den inkomstpolitiska strukturen representerade de stindiga pris-
hojningarna och de allt mer problematiska mdjligheterna att né realléne-
okningar sddana faktorer, medan skattesdnkningarnas urgrépning av mervér-
desskattebaserna haft samma funktion sedan 1991. Mot dessa fordndrings-
krafter star den institutionella stabiliteten.

Tva institutionella konstruktioner, en formell och en informell, har haft en
avgorande betydelse for den gradvisa institutionella utvecklingen fram till
nittiotalets borjan. Sa linge den informella strukturen fanns pa plats utgjorde
den ett absolut hinder mot sddana forédndringar som skulle medfora en allvarlig
rubbning av balansen mellan de tva informella dgarna”, regeringen och LO.
LO:s informella veto kunde da anvindas for att aktivera och tvinga fram ett
formellt veto hos riksdagen.

Jag har i analysen anviant mig av begreppsbildningen kring den gradvisa
institutionella forandringen och da kunnat konstatera att den borde kunna ut-
vecklas ytterligare for att pa ett tydligare sitt klargdra sambanden mellan de
informella och de formella strukturerna och vetopunkterna.'” Min analys
tyder sdledes pa att det informella vetot, som i fallet med konsumtionsbeskatt-
ningen byggdes in i den informella institutionella strukturen och dérigenom
reproducerades sparbundet, skulle utgéra absoluta och oftrhandlingsbara
stoppunkter. Det generella och formella veto som en riksdagsmajoritet kunde
utéva hade ddremot ingen koppling till konsumtionsskatten som sddan och

1046 Mahoney & Thelen 2010 s. 7.
1047 Streeck & Thelen 2005, Mahoney & Thelen 2010.
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kunde dérfor forhandlas utan att den institutionella strukturen rubbades.!*
Terminologin starka och svaga vetopunkter kunde eventuellt formuleras som
inom och utom-institutionella veton for att klargora skillnaden mellan vilka
fordndringar som ar ténkbara inom en gradvis institutionell utveckling och
vilka som leder fram till en brytpunkt.

Tva idéer, en sprungen ur en socialdemokratisk och facklig folkhemsk
idévirld och en annan hidmtad fran amerikansk ekonomisk forskning har bada
satt sin prigel pa konsumtionsbeskattningen. Bada har syftat till stabilitet och
tillvéxt. Den forra byggde pa stéindig anpassning, den senare byggde pa ofor-
anderlighet men 6verlevde genom en principvidrig, men politiskt nodvindig,
anpassning. Den forra betonade allokering och den senare finansiering. Den
forra gav skattehdjningar medan den senare inneburit en press nedét pa uttaget
av indirekt skatt. De fortlopande fordndringarna har bada tjdnat den sorts in-
stitutionella stabilitet som ses som nagot av socialdemokratins kéinnemérke:

The historical trajectory of social democracy is made up of renunciations and
betrayed loyalties, of successful ideological/programmatic overhauls and a
demonstrated ability to modernising itself. !

7.4. Slutord

Vigledda av malen stabilitet och tillvaxt har socialdemokratiska regeringar
genom successiva och delvis motstridiga reformer och stillningstaganden ut-
vecklat den indirekta beskattningen och med dess hjilp skapat ett i hog grad
proportionellt system for individbeskattning. Det utformades inledningsvis ut-
ifran en bestdmd och foretradesvis ekonomisk-politisk och facklig idégrund
och i ett ndra och tidvis korporativt inkomstpolitiskt samarbete mellan social-
demokratiska regeringar och LO. Den tidigare inom statsvetenskaplig forsk-
ning framforda uppfattningen att socialdemokratisk beskattning framst varit
forestavad av 6nskemal om samhéllsnytta och skattepolitisk neutralitet méste
darfor tillbakavisas.'* Liksom inom andra omraden har partiet haft tydliga
politiska mal med konsumtionsbeskattningen och dessa har utgjorts av en
blandning av policy, rostmaximering, makt och partisammanhallning. Slut-
satsen understryker vikten av att analysera beskattningen utifrdn en stats-
vetenskapens teoribildning likavél som utifran en ekonomisk.

Skatter beslutas i reglerade processer men som alla beslut paverkas de
harutover av formella och informella aktorer och strukturer liksom av forhal-
landen som inte omedelbart anknyter till beskattningens huvuduppgifter att

1048 Som Lewin (2002) papekar finns det utéver forhandlingen en rad andra strategiska metoder
att parlamentariskt hantera en parlamentarisk vetopunkt.

1049 Moschonas 2002 s. 2.

1050 Elvander 1972 s. 331
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finansiera, fordela, stabilisera och allokera. Studiet av konsumtionsbeskatt-
ningen har lyft fram en rad sddana forhallanden vilka sammantaget motiverat
mig att anvianda begreppen allianser och illusioner som titel pa mitt arbete.
Med allianser syftar jag d& pa sddana mer eller mindre fasta férbindelser som
socialdemokratiska regeringar haft med i forsta hand LO och i andra hand
samarbetspartier i riksdagen och dér skatten utgjort en viktig spelbricka for att
na andra mal &n vad som i forstone framgatt av besluten.'*! Bada exemplen
handlar om maktrelationer. LO:s mojligheter till vetospel har saledes utgjort
en vésentlig och av forskningen tidigare inte uppmérksammad maktfaktor for
bade den Gppet fordelande inkomstbeskattningen och den, bakom en rida av
att vara generell, dolt férdelande konsumtionsbeskattningen. Maktrelation-
erna inbdddade i till synes triviala skattesdnkningar har bidragit till att partier
som normalt haft ett intresse av en hog skatteniva urholkat flera viktiga skat-
tebaser samtidigt som man retoriskt framhallit skattebetalandets glddje.

Mitt intresse for mervirdesbeskattningen vicktes av papekandet fran en le-
dande politiker att detta var en skatteform som medborgare i allménhet varken
brydde sig om eller férstod och att detta maste betraktas som en tillgdng. Fran
en statsvetenskaplig utgangspunkt maste det ddremot betraktas som ett
problem. Synsittet 4r &nda inte originellt och har t.o.m. ett namn — zax illusion.
En av fordelarna som ekonomer brukar tillméta den indirekta beskattningen
dr saledes att den dr mindre synlig dn andra skatter och darfor enklare att for-
andra. Utvecklingen av konsumtionsbeskattningen talar for att detta dger sin
rimlighet. Det betyder langt ifran att beskattningen varit frinvarande fran det
politiska samtalet och den politiska debatten. Ddaremot har jag inte kunnat upp-
tdcka nagra mer systematiska forsok att skapa transparens och forutséttningar
for insyn i och forstaelse for den komplicerade skattepolitiken. Det &r séledes
bara en gang under den av mig studerade sextiodrsperioden som véljarna har
fatt ta stallning till en tydlig mervirdesskattefraga.

Skattepolitikens Oppenhet och begriplighet ser jag som akut viktig bade for
hogskattesamhéllets acceptans och demokratiska férankring. En forbattrad in-
syn 1 hur och varfor vissa skattepolitiska beslut fattats kan da utgéra forsk-
ningens bidrag. Och listan av obeforskade skatter och obesvarade fragor ar
fortfarande lang.

1051 Se t.ex. Haugsgjerd Allern, et al. 2007.
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Summary

Research problem, questions and a general introduction

In 1959 the Swedish Social Democratic Government introduced a general,
four percent one-level tax on consumption, omsdttningsskatt, popularly
named oms. It was a regressive tax, taking a larger share of the budget of the
low-income household compared to the high-income household. Furthermore,
it was not in accordance with the Party program, and the Government had
spent years obtaining acceptance for the tax from the Social Democratic Party
(SDP) affiliated trade union confederation, LO. Nevertheless, the oms, re-
placed in 1968 by a proper value-added tax, mervdrdesskatt (moms), soon be-
came the pillar in a Swedish tax system increasingly characterised by propor-
tionality rather than progression. Today a differentiated three-level value-
added tax, VAT, represents the most important source of state tax revenue
income.!®? An initially widely contested institution has, through a process of
gradual institutional change, upheld its raison d’étre. Our knowledge of the
details in this puzzling process is, however, vague. From early on Swedish
Social Democracy considered taxation a reform promoting and vote winning
tool. A systematic analysis of the Party’s actors, motives, conflicts and strate-
gies regarding tax policy is, however, still lacking. Focusing on one tax and
Social Democracy, the heterogeneous movement where the interplay between
a political and a trade union branch runs through the policy area, I hope to
close part of this gap. Working in a historical institutional tradition I thus aim
to describe and explain how the SDP acted to introduce and evolve a general
tax on consumption.

Two research questions are to be answered. First, what guided the Social
Democratic reformers in transforming the tax system and making the
oms/moms such an important tool? Which were the most seminal ideas, lead-
ing actors and adopted strategies?

The historical institutionalist (HI) perspective I am working in sees institu-
tions as stable entities not prone to change. Over the 60 years of consumer tax

1052 The one level omsdittningsskatt, oms was applied from 1960 to 1969. It was replaced by a
proper value-added tax (VAT) called mervdrdesskatt, moms, applied from 1969 to 1991. The
general VAT was replaced in 1992 by a differentiated VAT still called mervdrdesskatt. Today
the mervdrdesskatt is applied on three different levels — 25 percent, 12 percent and 6 percent.
In the text, all these names are used alongside the general “consumption tax”, depending on the
period and to give a linguistic variety.
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policy I have focused on, a continuous evolution of the tax instrument can be
noticed, and I am interested in analysing the pattern on stability and change.
Do changes reflect path dependent adaptions born out of a formative moment?
What institutional logic is present in the form of gradual and/or disruptive
change? thus forms my second question.

As to structure, the above-mentioned research problem, aim and specific
questions are presented in Chapter one, together with earlier research. A
presentation of the theoretical points of departure, the historical institutional-
ism, the methodology and process tracing, follow in Chapter two.

The following chapters, three to six, form an in-depth empirical study of
the tax considerations and decisions by subsequent SDP governments. Each
chapter, targeting specified periods, is structured in five sections. After a gen-
eral introduction, the ideas, actors, goals and strategies are dealt with; the last
two sections are aimed at the institutional and political consequences of
measures taken during that period, followed by a conclusion.

Finally, Chapter seven summaries the findings over time, in relation to the
research questions posed and the theoretical framework.

Empirical analysis

The empirical analysis is based on extensive material. Apart from earlier re-
search in tax and welfare policies and Swedish Social Democracy, official
documentation related to the legislative process, protocols from the decisive
bodies within the SDP, interviews with some of the key actors, articles and
memoires, as well as a limited amount of media clippings, have provided the
core information.

The historical institutionalist (HI) perspective understands the political pro-
cess as evolving over time and restrained by the formal and informal rules,
norms and structures embedded in institutions. It emphasises not only what
happens but also the timing and sequencing, in an understanding that earlier
events affect a further development in path dependent processes marked by
contingency and inertia.

The empirical material constitutes the body of the dissertation. In this sum-
mary [ have used a vocabulary consistent with the HI-perspective in the head-
ings, to guide the reader through a heavily abbreviated narrative.

The formative period

Institutions uphold and strengthen specific power relations. These are laid
down in formal or informal negotiations, at a formative moment, the outcome
of which impacts contingent events not necessarily obviously related to the
negotiations as such. They will exercise a long-lasting influence aimed at up-
holding the initial distribution of power in a process of increasing returns. The
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formative period is thus of crucial importance for the correct understanding of
subsequent events.

Research and SDP leaders have stressed how consumption tax helped in-
crease state revenues, thereby playing an important role in building the Swe-
dish welfare and its institutions. A process-tracing and empirical analysis of
the formative period offers a slightly differing perspective. Notwithstanding
that new taxes open public spending opportunities, the 1959 decision to intro-
duce a regressive tax on consumption had a more complex background, with
roots in economic theory as well as LO and party ideology.

In the late 1950s, a balanced and investment led growth was an overriding
economic objective for the SDP. Government, LO and influential economists
linked to the Party all agreed on shifting focus from distribution to growth.
The LO economists, Gosta Rehn and Rudolf Meidner, had by then presented
a model for balanced growth in a small export dependent economy aiming at
full employment. A central concept was “the solidarity wage policy”, intended
to promote industrial restructuring and renewal. The thesis pursued was that
wage claims should be based on a general evaluation of the economy, not on
the earning capacity of an individual firm. Thereby low-income sectors would
be forced out of the market, thus creating space for more vital and preferably
export-oriented companies. It was a concept for industrial renewal, requiring
support from an active labour market policy (ALMP) providing training and
relocation grants to abundant workers in backward sectors, thus furnishing
them with the appropriate skills for a new career. According to Rehn, ALMP
was a means for individual freedom and safety and a social right that must be
catered for in the public welfare system

The model for industrial restructuring ought furthermore to be supported
by tax measures to counter the risk for wage-inflation. An increased tax bur-
den on industry should reduce the overall wage-paying capacity. A tax on con-
sumption should reduce private demand and steer scarce resources to private
and public investments. These “tax-pincers” were, Rehn and Meidner claimed,
crucial for trade union wage control and of utmost importance for the survival
of the LO-organisation as such.

The Minister of Finance, Gunnar String, a former trade union leader,
shared the interest in a balanced growth but was hesitant to increase the burden
on industry. Transferring resources from private spending to investment thus
had its merits, but a consumer tax risked being met with claims for wage com-
pensation. If, however, unions were willing to abstain from extra wages in
exchange for income tax reductions, a more interesting scenario evolved. The
Minister made this stunning neo-corporatist and income political statement,
implying a deviation from the Swedish model for wage formation, at a seminar
in 1957.
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A few months later an outline for a possible consumer tax was presented
by governmental investigation, where all the major stakeholders had been pre-
sent and largely positively inclined to the idea, as such. However, in the fol-
lowing referral procedure, LO changed position and entered a veto.

LO was the dominant coalition within the Party and, as such, an important
player. The position had been strengthened by the break-up of the governing
SDP — Farmers Party coalition in 1957, which left the SDP Government with-
out a solid majority in Parliament. LO controlled a few Social Democratic
seats, one of which was held by the LO chairman, and thus held a veto posi-
tion. This was further cemented by the neo-corporatist idea put forward by
Mr. Stréng.

Two years of internal negotiations followed before LO consented to the
new tax measure. The final tax bill covered not only a four-percentage points
consumer tax, but also income tax reductions in brackets important for LO,
and increased transfer payments and a small income tax increase for white
collar workers. Liaisons between income taxes and consumption taxes were
thus established in an institutional setting with the Government and LO as key
stakeholders. This structure, in accordance with the LO income political goal
of closing the gap to white collar workers, was to remain largely intact up to
1991.

The most important concession to LO was a heavy investment in labour
market policy, advocated in and financed by the tax bill. This was LO’s pre-
ferred reform and it was facilitated by the mini-recession following the Suez
crisis, giving LO extra clout in arguing for employment measures. Henceforth,
and independent of economic cycles, ALMP, largely controlled by LO, should
constitute a main tool for industrial restructuring, growth and contracyclical
economic policy. The link between consumer tax and ALMP went beyond
financing. Fine tuning of consumer taxes was an option for politicians inclined
to contracyclical economic policy. In Sweden this avenue would be closed for
Social Democracy. The informal institutional setting not only advocated
ALMP as the primordial contracyclical weapon; it also required consumer tax
increases to be accompanied by income tax reductions, thus severely dimin-
ishing any intended squeeze.

The bill was heavily opposed by all opposition parties in Parliament and
passed thanks to the Communist Party abstaining from voting. For the Gov-
ernment, the four percent consumer tax introduced from January 1, 1960 was,
however, not the end, but a beginning of an ongoing tax exchange aimed at
balanced growth. This required a more solid parliamentary support. Beginning
in the spring of 1960, the Government adopted a more conciliatory attitude
towards opposition parties and invited them to take part in a Commission of
Inquiry aimed at forming a new tax system where tax exchange was to be a
leitmotiv. The strategy of parliamentary consensus proved successful and re-
mained in place up to 1969. It enabled subsequent tax exchanges, soaring the
omsdittningsskatt from four to ten percent and finally the introduction of a
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proper value added tax (VAT) as oms was replaced by moms. The reform pro-
cess was supported not only by LO but by industry and all political parties,
other than the Communists.

In summary, the formative period, ended by the decision to introduce a four
percent consumption tax, had a clear ideational background. This was to prove
decisive for an informal institutional structure, where LO, due to its position
as veto player, became a key stakeholder. Seemingly irrelevant events, as the
mini-recession, marked the beginning of path dependent processes. Adding to
former research on neo-corporatism, having considered income political
agreements incompatible with the framework laid down in Saltsjobadsavta-
let,'>* the empirics of the consumer tax expose the existence of a corporative
political income policy in Sweden from 1959 and onwards. The chapter fur-
thermore gives an explanation to the puzzling tax policy consensus of the
1960s. It has been observed by previous research but, however, not explained.

Path dependence, stability and change

In 1969 Olof Palme was elected new chairman of the SDP, a party at a time
of general radicalisation, being increasingly associated with the establishment.
To bring policy better in line with the zeitgeist the SDP government, now with
a stable majority, headed for a major tax reform. Aiming to increase economic
equality, it was intended to boost SDP support in the important 1970 general
election to the first one chamber Parliament.

A tax reform could hardly be undertaken without tackling the difficult issue
of family taxation. Steep marginal taxation discouraged married women from
paid labour as their income was taxed on top of the spouse’s. Higher labour
force participation among middle-class women, however, risked making indi-
vidual taxation a reform, widening the income gap between blue and white-
collar families. This was contrary to LO objectives and thus to the party strat-
egy of securing voters and a parliamentary majority.

A solution was found by combining mandatory individual taxation with
heavy income tax cuts in lower income-brackets. Individual justice and class
justice merged in a package financed via a five percent VAT increase to a total
of 15 percent. Adding to the benefit was the vision of married women entering
the labour market and reducing a threatening labour shortage. The resulting
income tax scales, however, gave severe marginal effects. This, said the Min-
ister of Finance to his concerned experts, was a necessary political concession.

The bill was voted on before the election and approved by all parties but
the Left (the former Communists). But it was heavily criticised in the cam-
paign leading up the election. The Left focused on increased consumer prices
and advocated a reduced VAT on foodstuff, whereas the Right Party attacked

1053 Saltsjobadsavtalet from 1938 signed by LO and the Swedish Employers Association estab-
lished that the two parties were to conclude agreements without interference by Government.
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the marginal tax rates and the ever-increasing tax pressure. The reform was to
be implemented after the election, leaving the voters to cast their ballots
against a background of heavy criticism, high consumer prices (parts of the
increased VAT were already in force), increased rents and yet only a promise
of future tax reductions. The SDP strategy of a vote winning tax reform failed
as the electorate let the party down and an internal analysis indicated that vot-
ers had not understood the reform properly.

The majority position in Parliament was lost, however, not the Govern-
ment. In the new Parliament, Left and Right joined forces and tasked a Com-
mission of Inquiry to review the overall tax system, not least the marginal
taxes and the link between taxes and consumer prices. Upset by what Mr.
Palme considered an attack on the Government, and deaf to popular discontent
with ever-increasing taxes, a new “provisional” tax reform was presented,
aimed at counter-balancing the opposition. Further income tax reductions tai-
lor made for “the clear majority” of the SDP electorate was a key component.
These were to be financed by a VAT of 20 percent (the real increase was to
almost 18 percent but a new method for calculation signalled the higher fig-
ure). On top of the tax package was an agreement with the Associations of
Local and Regional Authorities to freeze local taxes for a period of two years,
a measure intended to be especially helpful to middle and low-income house-
holds.

It was a largely path-dependent package of tax exchanges, however, lack-
ing the essential sanctioning from LO. The Confederation had not been con-
sulted, a procedure violating the informal institutional order for the VAT and
the LO position as key stakeholder. Under attack from the Left Party, accusing
the organisation for wage restraint, and from members dissatisfied with re-
duced purchasing power, LO decided to obstruct. Trade union support was not
at hand for further VAT increases.

In Parliament the Left Party reacted swiftly to the compelling need for the
Government to find a solution. Negotiations resulted in an unaltered VAT of
15 percent, whereas the proposed income tax reductions were to be financed
via employer fees. Ever since 1959 the Left Party had campaigned for reduced
consumer tax/VAT on food, an issue met with firm resistance from the Gov-
ernment and blocked by the informal institutional tax setting. The income po-
litical neo-corporative agreement allowed VAT increase if LO members were
compensated through income tax reductions. Thus, the general tax (VAT) re-
lied on a selective compensation scheme (income tax reductions) set up to
meet LO’s income political goals of closing the gap to white collar workers.
Reductions in VAT on food would benefit a// households, not only LO mem-
bers, and was thus not compatible with the informal institutional setting.

However, replacing VAT by employer fees in the political income puzzle
had other effects. Tax exchange negotiations were possible between the two
SDP stakeholders, Government and LO. Employer’s contributions concerned
all actors on the labour market and were furthermore dependent on acceptance
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from Parliament. The resulting “Social Dialogue”, with its link to the 1972 tax
proposal, was thus to be a costly institution as all stakeholders were to promote
their cherished issues and contributed to an increase of real wage costs by 40
percent from 1974 to 1976.

Having lost the possibility of tax exchange, the informal VAT-stakeholders
would, however, stick to the remaining parts of the institutional setting. In
opposition from 1976 the SDP thus repeatedly opposed all attempts by sitting
Governments to use the VAT as a counter-cyclical tool, claiming that this in-
terfered with wage formation.

The liaison between VAT and organised labour was once more underlined
in 1983 when the Social Democrats regained office. In the election campaign
a promise was made to restore parts of the labour market legislation, under-
mined by the sitting non-socialist Government. The measures were to be fi-
nanced by an increased VAT. The Left, contrary to their ambition not to facil-
itate any further VAT increases, finally agreed to back the SDP minority Gov-
ernment in exchange for a Commission of Inquiry exploring the possibilities
of reducing VAT on food stuff.

Towards a critical junction

In 1986 the LO congress decided to prioritise real wage improvements to wel-
fare expansion as members, primarily industrial workers, objected to further
tax increases. The upcoming party congress had but to follow. Lacking the
possibility of further tax expansion and facing a wide spread dissatisfaction
with a tax system, repeatedly patched up but in need of a more fundamental
rethinking, the SDP decided to head for a major reform. In 1987 a Commission
of Inquiry with representatives from all parties in Parliament was appointed
to form a new and stable tax system. Marginal taxation was to be substantially
reduced and the loss of state income covered by a modernised taxation on
capital gains and a substantially broadened and uniform VAT. And given the
objective of stability and a long-lasting system, a broad parliamentary consen-
sus was desirable.

Tax reforms along these lines had already been undertaken in several
OECD-countries adhering to the new neo-liberal economic paradigm replac-
ing a more traditional Keynesian economic school. A common feature was
“horizontal equity” or equal taxation of equals, no matter how the income was
earned, in contrast to “vertical equity” represented by a more traditional dis-
tributional tax policy.

The magnitude of a reform soon became obvious and when presented with
a first outline the Prime Minister set up one condition: the reform must meet
with unanimous acceptance from the party. And the Minister of Finance stip-
ulated that a fully financed reform must be in place well ahead of the 1991
election. Wage earners must have noticed a positive effect in their wallets be-
fore casting their votes. The tax experts, on their part, wanted a neat and clean

249



system in accordance with international paradigmatic tax ideas. And, finally,
LO demanded member satisfaction. Furthermore, from a parliamentary point,
it was necessary to get at least one, but preferably two or more, other parties
on board. These strategic considerations along with an intense wish within the
Liberal Party to get a reform in place offered LO, as dominant coalition con-
trolling the acceptance from the SDP, a veto position. Income tax reductions
in brackets important to LO thus became crucial to getting a reform in place.
As tax reductions took centre stage, the distributional effects of the expanded
VAT were, if not completely neglected, at least somewhat ignored.

In one of the final negotiations with the opposition, the Centre Party in-
sisted on reduced VAT on food stuff to get an improved distributional out-
come. Adhering to this would require more financing as the income tax scales
were fixed in an agreement with LO. Time was running out and the Minister
of Finance decided, without anchoring it with the Prime Minister, to leave the
Centre Party behind. LO was on board and the necessary parliamentary ma-
jority could be formed with the Liberals.

The resulting reform had its merits, but low-income earners and retired per-
sons came out as losers, having to pay VAT on housing, recreational services
and hairdressing without substantially benefitting from reduced income taxa-
tion. In the months ahead, dissatisfaction grew within the party. Elder mem-
bers declared that the Social Democrats no longer remained the political alter-
native they had once joined.

On top of this came trade union dissatisfaction with the transition arrange-
ments between the old and the new tax system. A general economic turmoil
added to the instability. A draconian bill requiring a temporary stop to wage
increases and dividends, as well as a ban on strikes was presented to Parlia-
ment. Though anchored with a majority of trade union leaders and LO, it re-
sulted in massive public and political protests, the resignation of the Minister
of Finance and, finally, the resignation of the Government when Parliament
rejected the proposal.

The resigning Prime Minister Mr. Carlsson, leader of the largest party, was
asked by the Speaker in Parliament to form a new Government under the pre-
condition that efforts were made to seek broad political acceptance before pre-
senting crucial proposals.

Numerous measures were now taken to ensure economic stability. A Com-
mission was formed aiming at wage moderation. The Government declared
low inflation to be the main ambition of economic policy, thereby replacing
the former Keynesian full employment target with a neo-liberal monetary ob-
jective. Labour market organisations were to take the full responsibility for
agreements reached and could no longer count on compensating public
measures. This was the final blow to the old neo-corporatist institutional VAT
order, a critical junction, where after a new institutional setting had to be
formed. It was confirmed by a temporary and constraining VAT increase
agreed with the Liberal Party.
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Lacking any informal VAT links to LO, the Government opted for a new
strategic thinking. With the 1991 election approaching and opinion polls not
excluding the possibility of loss of office, party strategists started scrutinising
ideas with a potential to attract voters and possible coalition partners. Reduc-
ing VAT on food met both criteria. It was not in accordance with the principle
of horizontal equity guiding the tax reform; nor was it in line with what Social
Democrats had conveyed over the last 30 years. But opinion polls showed
voter support and at least three opposition parties were in favour: the Centre,
the Left and the Greens. Moreover, the measure had the potential to split the
Right-Liberal-Centre coalition about to be formed.

A new line of argument was now found in inflation control, the key policy
objective. Reduced VAT on food entered the SDP election platform as a meas-
ure to reduce inflation. It was supported by LO and had the advantage of being
a distributional measure not requiring extra public spending. The decision to
differentiate marked the end of a uniform VAT system and the birth of a new
institutional order.

A new logic

However, the vote-seeking tax strategy failed, and the Social Democrats lost
office in the 1991 election. The new governing Right-Liberal-Centre coalition
had tax cuts on the agenda. A first step was to implement the VAT reduction
on food supported, but not voted, by the Parliament before election. This was
said to be a first step in aligning Swedish taxation with conditions prevailing
in the European Community. A general VAT reduction was simultaneously
foreshadowed as from 1993; however, it was never implemented due to the
economic turmoil ahead.

In 1994 the Social Democrats regained office. Measures taken by the pre-
vious Government to improve public finances were continued and an eco-
nomic austerity package negotiated with the Left. It was a traditional left-wing
proposal. Income taxation for middle and high-income earners increased, as
well as property tax, whereas unemployment grants were enlarged. Soon it
became obvious that more had to follow. In 1995 the Government, after ne-
gotiations with the Centre Party, submitted an uncompromising proposal to
Parliament bending former party norms by reducing sick leave and unemploy-
ment grants. The latter marked a floor for the reservation wage, thus repre-
senting a bottom line for wages, and LO reacted vigorously. Sentiments were
not appeased by a reduction of the VAT on food from 21 to 12 percent, said
to made possible by the reduced transfer payments. Put differently, the sick
and the unemployed had to take the burden of tax reductions benefitting all
socio-economic groups. This was a forceful marker of a new era, and the fi-
nancial markets reacted positively to a Social Democratic Government pre-
pared to do what it took to shape up the economy and align with European
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Union convergence criteria. The LO-leader declared that he had no intention
of breaking the ties to the Party, but that he was firmly opposed to its policy.

Soon a VAT policy was formed. Three levels — 25, 12 and 6 percent — were
to be applied. The lowest level was intended for culture (an area untaxed be-
fore the Swedish entry to the European Community) and 25 percent was the
normal rate.

After the 1995 adherence to the European Community, the Directive on
VAT represented a binding regulation. European legislation permitted re-
duced VAT on certain items, listed in an annex to the Directive. Introduced to
stabilise and streamline the overall VAT system, the effect in Sweden where
VAT, notwithstanding the recent aberrations, had remained largely uniform,
was the opposite. Lobby groups and political parties competed in claims for
reduced VAT on cherished items listed in the annex.

Meeting an increasingly volatile Parliament, where political parties had to
form coalitions and alliances, VAT opened certain low budget possibilities.
Acceptance of reduced VAT on animal parks or ski-lifts came to represent a
cheap way out to minority governments in need of creating parliamentary ma-
jorities. The office seeking strategy applied by the SDP Government in 1991
would thus reappear regardless of the colour of the Government.

The new institutional structure for the VAT thus turned out to facilitate
minor tax reductions. Following the reduced tax on food in 1992, transporta-
tion services as well as recreational facilities would follow in 1992, 1993 and
2001, animal parks in 2001, and books and periodicals in 2002.

By then, Parliament reacted to an ever-increasing flow of demands for re-
duced VAT. The system lacked logic and the derogations represented a sub-
stantial loss of public revenue. A Commission of Inquiry was appointed with
the task to form a viable and stable system. It resulted in a proposal in 2006 of
a one-level VAT slightly below 18 percentage points. None of the political
parties seemed to have any interest in a uniform system and the proposal was
never acted upon.

Conclusions

In October 1989, Kjell Olof Feldt, at the time Minister of Finance, remarked
that “it could not be considered news” that the Social Democratic Party
worked in cooperation with LO. That had been a fact for 100 years. His com-
ment was a reaction to media coverage of negotiations preceding the major
tax reform.

The influential position of LO in SDP policy formulation is neither un-
known nor surprising. The process by which the organisation has influenced
tax policy has, however, not been elucidated before and thus adds to our
knowledge. The institutional setting of the indirect taxation and the income
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political negotiations within the Party thus provide an explanation to why in-
direct taxation has played such an important role in Swedish tax policy. It was
a financing tool closely linked to the ALMP, which furthermore could be used
to meet income-political goals of levelling the gap between LO-workers and
the white collar middle class. Tax policy, as far as VAT is concerned, has thus
not been aligned to the general policy of class bridging earlier closely associ-
ated with SDP strategic thinking. The finding thus contrasts sharply to what
had earlier been observed as distinctive for the Party.

Guided by policy goals of stability and growth, SDP has developed the tax-
ation of consumer goods by subsequent and sometimes inconsistent position
statements and reforms. Taxation of individuals has been increasingly charac-
terised by a proportional, as opposed to a progressive, approach. With its
origin in a political-trade unionist world of ideas, it was formed in a close and
at times neo-corporative collaboration between Social Democratic Govern-
ments and the Swedish Trade Union Confederation, LO.

Earlier research has concluded that tax policy largely remains in the hands
of the Government. Singling out one specific tax and adopting an institutional
approach, and thus emphasising the formative period gives a slightly different
picture. The Government has the unique capacity to deliver proposal to Par-
liament where approval and majorities must be found. Ideas and goals behind
a certain proposal can simultaneously restrain Government and, as in the case
with consumer taxation, open the decision-making process for other stake-
holders. The idea to use the consumer tax not only to finance Government
expenses but also to balance the economy thus gave LO the position as a veto
player and key stakeholder.

By laying bare the ideational setting, I offer a broader understanding of the
consumer tax per se, of the Social Democratic Party, and LO as a key influ-
encer. Borrowing the notion of instrumental beliefs, that one institutional so-
lution tends to spill over to others, I furthermore claim that a LO ideology
formerly noticed in the forming of the social security system, the labour mar-
ket provisions, and the solidarity wage policy, influenced the institutional set-
ting of the consumer tax. It necessitated neo-corporatist income political
agreements, a finding that adds to earlier research on Swedish corporatism.

The income political aspects of indirect taxation were diminished after the
Left Party intervention in 1972, since when a more traditional Social Dialogue
would constitute the main avenue for trade union tax policy influence. How-
ever, the tax policy link between LO and the Social Democratic Party and the
power structure laid down in the VAT formative period were to remain until
1990, when the Party adopted a new economic paradigm that stressed low
inflation instead of full employment. By then, a new formative period had
started as LO decided to veto further tax increases, thereby facilitating the
major 1989/90 tax reform.

With a more neo-liberal and monetaristic economic policy, tax policy and
income policy were separated. An effect of the new institutional setting, where
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LO was left without influence or opportunity to compensate for raised taxes,
was the downward pressure on taxation by way of a differentiation of VAT
levels. Loosening the attachment to an internal SDP agenda and opening for
more office-seeking strategies contributed to an increased sensitivity, not only
to market forces but also to potential political partners interested in targeted
tax cuts. The process was facilitated by the EG VAT regime permitting up to
three different tax levels in the formerly uniform Swedish VAT system.

In summary, this dissertation disputes the view that tax policy is diverted
primarily to cover public expenses. This is an illusion obscuring a fundamen-
tal societal power structure. In contrast, the SDP has been guided by very clear
political goals on income security and distributional policies in their VAT pol-
icy. After 1990, with the new institutional order, these economic goals have
been, if not replaced, then at least combined with office-seeking ambitions
requiring new alliances. In both periods the institutional setting, informal and
formal, has been vital for policy and attempts to circumvent the agreed power
structure have been punished.

Finally, bearing on the findings of Thelen and Mahoney on institutional
change, veto-points and institutional structure the dissertation pays special at-
tention to the fact the formal and informal veto-points demands their distinct
strategies to overcome and thus results in different modes of change.
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