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1. Inledning 

1.1. Forskningsproblem och syfte 
I ett ofta citerat anförande talade Tage Erlander om ”de stigande förväntning-
arnas missnöje”.1 Det var ett begrepp som inte bara uttryckte det socialdemo-
kratiska partiets reformambitioner, utan också knöt an till en tänkt folklig vilja 
till samhälleliga reformer. Redan Hjalmar Branting hade också lagt ut strate-
gin att partiet genom allmänna och skattefinansierade välfärdsarrangemang 
skulle försöka attrahera breda väljargrupper.2 Men, skulle Erlander senare 
fråga sig, hur kan man skapa de väldiga resurser som behövs och dessutom 
med en demokratisk metod?3  

Ett svar skulle ges av Gunnar Sträng och den allmänna varubeskattningen, 
den som snart skulle gå under den eufemistiska beteckningen ”oms”. Omsen, 
där en språklig smeksamhet skymmer beskattningselementet, och dess efter-
trädare ”momsen” skulle visa vägen in i högskatte- och välfärdssamhället och 
mervärdesskatten utgör idag den i ekonomiska termer viktigaste statliga    
skatten.4  

Beskattningen rymmer såväl ekonomiska som sociala och politiska avväg-
ningar och utgör därmed den sortens fördelnings- och maktinstrument som 
inom det historiskt institutionella perspektivet ses som utmärkande för just 
institutioner.5 Beskattningens utformning, både när det gäller omfattningen 
och fördelningen på specifika skattesubjekt, påverkar utvecklingen inom snart 
sagt alla delar av samhället, där inkluderat dina och mina ekonomiska villkor. 
Idag har frågorna om det gemensammas långsiktiga finansiering sin aktualitet 
bland annat genom de samhällsekonomiska krav en snabbt åldrande befolk-
ning kan komma att ställa. Förslag om att de offentliga finanserna borde stär-
kas med hjälp av en utökad beskattning av den privata konsumtionen har också 
förts fram i debatten. Den har ju varit en skattebas som legat nära till hands 
för en skattehöjande socialdemokrati ända sedan slutet av 1950-talet. För trots 

                                                      
1 FK 1956:2 s. 23. 
2 Berman 2006 s. 159. 
3 Partistyrelsen 25 september 1956 § 46. 
4 Beteckningarna indirekt skatt, konsumtionsskatt, allmän varuskatt, omsättningsskatt, mervär-
desskatt samt oms och moms kommer alla att användas för att beteckna den aktuella skattefor-
men. Medan det finns en faktisk skillnad mellan omsättningsskatt (oms) och mervärdesskatt 
(moms) har de övriga beteckningarna kommit till användning för att få en språklig variation. 
5 Mahoney & Thelen 2010 s. 8. 
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uttalade ambitioner om utjämning och progressiv beskattning har den social-
demokratiska politiken kommit att vila allt tyngre på den sortens breda         
proportionella skatteform som konsumtionsbeskattningen representerar (se 
fig. s. 5). Här finns en socialdemokratisk skattegåta. 

Om varubeskattningen idag utgör något av en självklarhet och dessutom en 
inom den Europeiska Unionen tvingande åtgärd rymmer således skattens 
svenska införande och löpande förändringar en rad märkligheter och svår-    
begripliga ställningstaganden från återkommande socialdemokratiska rege-
ringar – det är ju dessa som lagt fram merparten av de förslag som påverkat 
skattens utveckling. Det var således regeringen Erlander som med en propo-
sition år 1959 inledde den långsiktiga och avgörande reformeringen av det 
svenska skattesystemet i riktning mot det mer proportionella och även regres-
siva skatteuttag som omsättningsskattereformen innebar.6 Drygt tio år tidigare 
hade den socialdemokratiska finansministern Ernst Wigforss med 1947 års 
skattereform anträtt en helt annan väg för att öka statens inkomster, då i form 
av höjda direkta skatter parade med en kvarlåtenskapsskatt, en form av dubbel 
arvsbeskattning. Det var en skattepolitik som låg i linje med partiprogrammet, 
men som snabbt skulle komma att revideras genom successiva skattesänk-
ningar under femtiotalet, där kvarlåtenskapsskattens avskaffande år 1959 ut-
gjorde slutpunkten.  

Den nya omsättningsskatten, som i något modifierad form idag utgör basen 
för den statliga beskattningen, skulle däremot överleva trots att den inled-
ningsvis avvisades bestämt att partiets fackliga gren och därtill stod i strid med 
det socialdemokratiska partiprogrammet som stadgade att beskattningen 
skulle vara progressiv och därmed direkt. Det var visserligen en mjukare for-
mulering än tidigare då partiet hade tagit direkt avstånd från indirekt beskatt-
ning eftersom den slog hårdast mot den vars inkomster var låga. Ande-         
meningen bakom att motsätta sig indirekta skatter, att var och en skulle betala 
efter förmåga, stod ändå fast.7 Sedan fleråriga förhandlingar lett fram till att 
skattekonflikten mellan regeringen och LO lösts skulle den programstridiga 
och regressiva varubeskattningen bli ett bestående element i partiets politik. 
Den skulle också, inte helt självklart, bidra till att ge partiet framgångar i det 
kommande riksdagsvalet.8 Och den nya skatteformen skulle framförallt          
utmärkas av en helt annan institutionell stabilitet än socialdemokraternas 
första försök att med en kvarlåtenskapsskatt sätta sin prägel på den skatte-
politiska arsenalen. 

                                                      
6 Skatter, vars andel av inkomsten minskar i takt med att denna ökar, är i praktiken regressiva. 
Låginkomsttagaren betalar då en större andel av sin samlade inkomst i skatt än höginkomstta-
garen. En regressiv skatt slår alltså hårdare ju lägre inkomst en person har, eftersom denne får 
betala en större andel av sin samlade inkomst i skatt vid samma konsumtionsbeteende. 
7 Misgeld 2001. Program 1911,1920 och 1944. 
8 Särlvik 1984 och 1967. 
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Den proportionella omsättningsskatten möttes ändå av hårt motstånd i riks-
dagen där den dock slutligen röstades igenom efter att regeringen ställt kabi-
nettsfråga på propositionen och Kommunisterna lagt ner sina röster. Även det 
borgerliga motståndet rymmer något av en gåta, inte minst eftersom närings-
livet och partiernas företrädare i den föregående utredningen i stort varit posi-
tivt inställda till det inledande förslaget.  

Trots motståndet skulle skattens införande följas av en tioårig skattepolitisk 
konsensus där riksdagens partier i bästa samförstånd och genom gradvisa för-
ändringar höjde uttagsprocenten från fyra till femton procent. De skarpa mot-
sättningarna försvann och ersattes av en företrädesvis stabil institutionell ut-
veckling där varubeskattningen reformerades och byggdes ut genom återkom-
mande anpassningar. Så ersattes t.ex. omsättningsskatten av en mervär-
desskatt, en reform som bland annat flyttade än mer av skattebördan från 
företagen till konsumenterna.  

Den indirekta varubeskattningen, som även enligt den socialdemokratiska 
partiledningen slog hårdast mot ”småfolket”, skulle således utvecklas till ett 
av de viktigaste skattepolitiska redskapen för regeringar oberoende av politisk 
färg, och få en allt bredare förankring inom och utom det socialdemokratiska 
partiet.9 Under inflytande av ett nytt skattepolitiskt paradigm skulle mervär-
desskatten i det sena 1980-talet så erbjuda en socialdemokratisk regering en 
möjlighet att i en blocköverskridande reform radikalt sänka progressionen i 
inkomstbeskattningen. Det finansierades bland annat genom en s.k. basbredd-
ning, d.v.s. en rad varor och tjänster, som av bland annat socialpolitiska skäl 
tidigare inte hade belagts med moms, skulle nu beskattas. Inom vissa områ-
den, t.ex. boendesektorn, fick detta kraftiga effekter. 

När hjältarna i det antika dramat utmanat den rådande rättsuppfattningen 
har de gjort sig skyldiga till hybris och måste bestraffas. Turbulensen som 
följde inom och utom det socialdemokratiska partiet efter skattereformen och 
i ett volatilt ekonomiskt läge, skulle innebära att varubeskattningens tidigare 
stabila institutionella utveckling rubbades. Genom ett förslag från den social-
demokratiska regeringen att sänka momsen på livsmedel avvek partiet från 
den sedan 1960 orubbliga, men flera gånger utmanade linjen att momsen 
skulle vara enhetlig och inte användas i fördelningspolitiken. Den generella 
varubeskattningen omges alltså av två brott mot en partilinje som först innebar 
ett avståndstagande från skatteformen som sådan och sedan skatten väl införts 
programmatiskt hävdade att varubeskattningen skulle vara generell. 

När momsen differentierades skulle, som jag kommer att visa, institutionen 
slå in på en ny väg och påverkas av en annan logik än tidigare. Den skulle 
bland annat tillåta regeringen att år 1995 lägga fram förslag om att sänka er-
sättningen i den för partiet symbolmättade a-kassan och ta den besparingen till 
intäkt för att sänka momsen på mat. Det var en åtgärd som fick LO att förklara 
                                                      
9 Partistyrelsen 4 juni 1971 § 30. Partiprogrammets ”förbud” mot indirekt beskattning ersattes 
redan 1960 av en mjukare formulering. 
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att partiets politik inte längre var socialdemokratisk.10 Den differentierade 
momsen skulle också innebära att en i stort obruten linje av höjd skatt skulle 
komma att ersättas av successiva skattesänkningar.

Svensk skattepolitik har tidigare ofta analyserats utifrån ett aktörsperspek-
tiv. Nils Elvander undersökte organisationers och partiers skattepolitiska 
agerade mellan åren 1945 och 1970, medan Axel Hadenius studerade de      
borgerliga regeringspartiernas skattepolitiska förhandlingar i det sena 1970-
talet. Elvander och Hadenius liksom även Sven Steinmo, som gjort en jämfö-
rande analys mellan Sverige, Storbritannien och USA, har alla uppehållit sig 
kring skattesystemet i sin helhet. Jag kommer att återkomma till dessa arbeten 
i avsnittet Tidigare forskning men vill redan här påpeka att Elvanders och
Steinmos helhetsperspektiv i någon mån skymt sikten för de spänningar som 
Erlander med sin fråga om hur resurserna kunde skapas, visade förståelse för. 
Att olika skatter har skilda fördelningseffekter är ett lika trivialt som viktigt 
påpekande. Det förhållandet har haft en avgörande betydelse för politikens 
inriktning och strukturella arrangemang och förtjänar därför att lyftas fram.

Jag har därför valt att koncentrera mig på en skatteform, den finansiellt 
centrala och politiskt gåtfulla generella konsumtionsbeskattningen. Härutöver 
har jag valt att fokusera på Socialdemokratin, den heterogena rörelse där sam-
spelat mellan en politisk och en facklig gren gått som en röd tråd genom 
konsumtionsbeskattningens historia.

Skatten möjliggjordes genom att den socialdemokratiska regeringen lyck-
ades övervinna en kraftig partiintern opposition från LO. Med ett historiskt 
institutionellt synsätt kan konflikten och dess lösning bära fröet till en djupare 
förståelse av för givet tagna samhällsordningar. Perspektivet framhåller så-
ledes hur institutioner representerar ”det politiska arvet efter konkreta histo-
riska strider” och understryker därmed ett makt- och fördelningsperspektiv.11

Tolkningen av ett händelseförlopp som resulterat i en viss institutionell struk-
tur ger nycklar till en förståelse av en fortsatt institutionell utveckling eftersom 
de överväganden och förhandlingar som i ett formativt skede gav en institution 
dess karakteristika tänks utöva ett spårbundet och långsiktigt inflytande. 
Dagen speglar sig i gårdagen. Detta utesluter inte att vissa skeenden kommer 
att vara mer tillåtande för förändring, något som kan utnyttjas av målmedvetna 
aktörer.12 Med den utgångspunkten har jag närmat mig den socialdemokratiska 
konsumtionsbeskattningen. Syftet med mitt arbete är således att utifrån ett
historiskt institutionellt perspektiv beskriva och förklara socialdemokratins 
agerande i framväxten och utvecklingen av den allmänna konsumtionsbeskatt-
ningen.

                                                     
10 Johansson 2012 s. 352.
11 Mahoney & Thelen 2010 s. 7.
12 Mahoney & Thelen 2010 s. 7.
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Fig.1. Skatter i procent av BNP. (Diagram från Skattestatistisk Årsbok 2014, s 28.13) 

1.2. Forskningsfrågor och periodisering 

1.2.1. Forskningsfrågorna 
Jag kommer att arbeta med två övergripande forskningsfrågor som samman-
taget undersöker beskattningens politiska och strategiska möjligheter givet de 
restriktioner som ligger i dess institutionella uppbyggnad. Arbetet kan place-
ras i skärningspunkten mellan socialdemokratiska skattepolitiska intentioner 
och de förmodade restriktioner som en spårbunden institutionell utveckling 
lägger på politiken. 
 I ett tidigt skede av sin historia betraktade svensk socialdemokrati               
beskattningen som en politisk tillgång.14 Skatten skulle då tas ut direkt och 
redan av det första partiprogrammet från år 1887 framgick att indirekta skatter 
                                                      
13 Arbetsgivaravgifterna, som ibland betecknas som en indirekt skatt på arbete, redovisas här 
som socialförsäkringsavgift. Den utgör till en del en skatt och till en del en avgift, d.v.s. inbe-
talningen kan direkt relateras till en förmån. Det beror på att de är försedda med både ett golv 
och ett tak (för mycket låga och mycket höga inkomster) så att alla inkomstförändringar inte 
ger förändrade förmåner. I samband med skattereformen 1989 beräknades skatteandelen av so-
cialförsäkringsavgifterna till ca 60 procent, medan resten kunde ses som en ren avgift. Flood et 
al. 2013. 
14 Berman 2005. 
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som ”förnämligast trycka de produktiva klasserna” inte hörde hemma i parti-
ets politik.15 Den indirekta beskattningen utgjordes då framför allt av alkohol- 
och sockerskatter samt tullar, som tillsammans svarade för mellan 80 och       
90 procent av statens skatteintäkter.16  

Den progressiva inkomstbeskattningen var dock ingen socialdemokratisk 
uppfinning. Den infördes redan år 1902 och skärptes sedan av höger-               
regeringen Arvid Lindman (1906-1911) i en större reform år 1910, då även 
förmögenhetsskatt och progressiv aktiebolagsbeskattning såg dagens ljus, 
samtidigt som principen om skatt efter förmåga lades fast.17 Koalitions-           
regeringen Nils Edén (1917-1920), där Hjalmar Branting en tid var finans-
minister, fortsatte det skattepolitiska reformarbetet så att regeringens möjlig-
heter att öka skatteuttaget förenklades, samtidigt som nyheten ”ortsavdrag” 
gav större möjligheterna till att bedriva fördelningspolitik.18 Riksdagen skulle 
ändå bestämt motsätta sig socialdemokratiska motionsförslag om en direkt 
omfördelande beskattning.19 Med 1930-talets kris och depression och ett mer 
keynesianskt inspirerat ekonomisk-politiskt synsätt skulle regeringen sedan 
ges möjligheter att över- och underbalansera budgeten, vilket tidigare inte 
hade varit möjligt. Det bidrog till en snabbt ökad beskattning, som med          
socialdemokrater i regeringsställning ökade från ett genomsnittligt uttag på 20 
procent av inkomsten år 1930 till drygt 30 procent år 1940, då också förslag 
lades fram om en allmän omsättningsskatt avsedd att hantera en del av de sär-
skilda ekonomiska ansträngningar som världskriget medförde för det svenska 
folkhushållet.20  

I det socialdemokratiska efterkrigsprogrammet var grundinställningen där-
emot att beskattningen inte borde öka. Produktion och arbete sågs som nyck-
larna till framgång, och genom en planmässig hushållning skulle det bli möj-
ligt ”att fullständigt och effektivt utnyttja samhällets produktiva tillgångar och 
bereda hela den arbetsföra befolkningen tryggad sysselsättning”.21 I 1944 års 
valmanifest framhölls också särskilt att partiets ambitiösa socialpolitiska mål-
sättningar kunde förverkligas utan att beskattningen behövde skärpas. I själva 
verket borde en lättnad kunna erbjudas låg- och mellaninkomsttagare: 

Ökade utgifter är icke detsamma som höjda skatter. Det fulla utnyttjandet av 
våra produktiva tillgångar, som socialdemokratin har ställt främst på sitt pro-
gram för tiden efter kriget, skall genom en ökad produktion och en ökad nat-
ionalinkomst ge ett ökat skatteunderlag, och de sociala välfärdsanordningarna 

                                                      
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 möjlig-
heter till viss skatteutjämning. 
19 Rodriguez 1981. 
20 Prop. 1940: U3.  
21 SAP 1944:A pkt VIII. 
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som härpå byggas utgöra ingen ny belastning av folkhushållet. En sådan höj-
ning av skatteunderlaget kan i stället ge möjlighet att företaga en sänkning av 
beskattningen för de folkgrupper, där den känns hårdast. Socialdemokratin är 
medveten om att krigstidens stora allmänna utgifter har tvingat fram en beskatt-
ning, som särskilt för de mindre och medelstora inkomsterna känns tryckande. 
Den ser som en av sina uppgifter under den närmaste tiden att här bringa lättnad 
och vill finna en avvägning, som kan möjliggöra detta utan att de trängande 
socialpolitiska uppgifterna eftersättas.22 
 
Femtiotalets koalitionsregeringar mellan Socialdemokraterna och Bonde-

förbundet skulle sedan, delvis efter påtryckningar från riksdagen, komma att 
sänka inkomstskatten innan koalitionen upplöstes och socialdemokraterna 
slog in på en helt ny väg. Skattesänkningar byttes mot höjningar och en        
omsättningsskatt infördes trots det programmatiska förordet för direkta skat-
ter. Den indirekta beskattningen skulle snabbt komma att utgöra ett huvud-
nummer i partiets allt mer proportionella skattepolitiska arsenal. 

Med en socialdemokratisk historieskrivning brukar konsumtionsbeskatt-
ningen ses i ett sammanhang av utbyggd välfärd. När jag intervjuade Ingvar 
Carlsson pekade han också på de möjligheter till reformer som omsättnings-
skatten skapade från år 1960 och framåt.23 Men kan det förklara partiets åter-
kommande positionsbyten och att en regressiv skatt fått en sådan vikt för ett 
parti som betonade fördelningen?24 Hur var detta möjligt? Vem drev på och i 
vilket syfte? Hur och varför blev och förblev just konsumtionsskatt social-
demokratisk politik? Vilka idéer, aktörer och strategier kan förklara utveck-
lingen? Här finns min första forskningsfråga som kort kan sammanfattas: Vad 
har väglett socialdemokraterna när de gjort konsumtionsbeskattningen till ett 
av partiets viktigaste skattepolitiska redskap? 

Konsumtionsskatten representerar inte bara en finansiering. Den är också 
en institution vars formella och informella delar strukturerar handlande.25 Den 
utgör en fördelningsmekanism som har effekter på maktfördelningen i sam-
hället och som har konstituerats utifrån sådana överväganden.26 Som Klas 
Åmark påpekat skulle socialdemokraterna, efter att ha förlorat planhushåll-
ningsdebatten, från femtiotalet och framåt istället försöka kontrollera mark-
naden via avtalssystem, lönepolitik, konjunktur- och stabiliseringspolitik samt 
med hjälp av den aktiva arbetsmarknadspolitiken.27 I det sammanhanget for-
mades en rad institutionella lösningar som i tiden omedelbart föregick omsätt-
ningsskattens. Forskningen har tidigare analyserat flertalet av välfärdsstatens 

                                                      
22 SAP 1944:B.  
23 Intervju Ingvar Carlsson 11 november 2013. 
24 Indirekta skatter är proportionella, och beroende på sin utformning i vissa fall även regressiva. 
Dagens differentierade moms, som skattar nödvändighetsvaran livsmedel lägre än många andra 
varor, anses därmed inte som regressiv till skillnad från den tidigare generella momsen. 
25 Steinmo et al.1992 s. 2. 
26 Mahoney & Thelen 2010 s. 8. 
27 Åmark 2005 s. 32. 
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institutioner och hur de infogats i en socialdemokratisk politik. Även beskatt-
ningen förtjänar att uppmärksammas som en sådan institutionell ordning och 
en studie av konsumtionsbeskattningen utgör då ett steg.  

Den institutionella teorins grundantagande är att institutioner är stabila och 
svårföränderliga bland annat eftersom de representerar en form av konflikt-
lösning.28 Deras födelseögonblick, det formativa momentet, kastar därmed sin 
långa skugga över en fortsatt utveckling och de vägval som ursprungligen 
gjordes kan, trots att de förefaller utgöra ett uppbrott, knyta an till andra in-
stitutionella strukturer och därmed vara ett uttryck för en mer övergripande 
stabil institutionell ordning. Peter Hall talar om ”instrumentella föreställ-
ningar” (instrumental beliefs) där karaktären på existerande institutionella 
strukturer spiller över och bidrar till att forma uppfattningar om lämpligheten 
i nya.29 Jag kommer att återkomma till det synsättet. 

Den institutionella teorin har i tilltagande grad kommit att uppmärksamma 
den gradvisa institutionella förändringen där anpassnings- och förändrings-
strategier kunnat tjäna en institutionell stabilitet.30 I analysen av ekonomisk-
politiska skeenden har forskningen vidare kunnat påvisa den förändringskraft 
som kan ligga i nya paradigmatiska föreställningar och bidra till mer eller 
mindre genomgripande institutionella förändringar.31 Även detta kommer jag 
att diskutera i en analys som tar sin utgångspunkt i att konsumtionsbeskatt-
ningen under de knappt sextio års utveckling jag studerat strukturellt föränd-
rats från omsättningsskatt, till mervärdesskatt och därefter till en differentie-
rad mervärdesbeskattning. Min andra forskningsfråga avser således beskatt-
ningens institutionella särdrag och hur dessa ska förstås över tid. Kan vi ut-
skilja institutionella föreställningar eller brytpunkter? Är det motiverat att 
tala om en institution där stigberoende förändringar följt på ett formativt mo-
ment? Vilken institutionell logik speglas i de fortgående förändringarna?  

1.2.2. Periodisering 
Studien sträcker sig i tiden från tidigt femtiotal fram till år 2006. Den avgrän-
sas av förspelet till det första omsättningsskattebeslutet år 1959 och av det 
borgerliga regeringstillträdet år 2006, ett regeringsskifte som tidsmässigt sam-
manföll med att den senaste stora mervärdesskatteutredningen avlämnade sitt 
slutbetänkande. Dess huvudförslag var att konsumtionsbeskattningen åter 
borde göras enhetlig.32 Förslaget och dess behandling, som ligger utanför ra-
men för mitt arbete, skulle inte tas vidare av den borgerliga regeringen och, 
som det ser ut idag, heller inte av den S - Mp regering som tillträdde år 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 SOU 2006:90. 
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 Den studerade tidsperioden spänner alltså över knappt sextio år. Under den 
tiden har konsumtionsskattens uttagsprocent ökat från noll till tjugofem pro-
cent.33 Båda mina forskningsfrågor har bäring på de beslut som medgett denna 
ökning liksom på den rad av strukturella skatteförändringar som genomförts. 

Periodiseringen av arbetet har gjorts utifrån det empiriska materialet och 
motiverats av vad som framstått som de centrala besluten och dessas idé- 
mässiga bakgrund.34 Under den första perioden infördes omsättningsskatten, 
som började utredas redan år 1951 och som infördes år 1960 och träffade kon-
sumtion och investeringar lika. Den ersattes år 1969 av den likaledes i princip 
likformiga mervärdesbeskattningen som breddade skattebasen och flyttade en 
del av skattebördan från företagen till konsumenterna.  

Den andra perioden inleds med förspelet till 1970 års skattereform och 
sträcker sig fram till 1986/1987. Då hade socialdemokraterna år 1982 återtagit 
regeringsmakten som de förlorat år 1976. I periodens inledning genomfördes 
1970-talets två stora skattereformer. I samband med den senare av dessa för-
ändrades den institutionell uppbyggnaden till följd av att Vänsterpartiet kom-
munisterna (VPK) år 1972 blockerade en av socialdemokraterna föreslagen 
höjning av mervärdesskattens uttagsprocent. Perioden avslutas med att LO-
kongressen år 1986 beslöt att skattehöjningar inte längre fick användas för att 
finansiera reformer inom den offentliga sektorn, något som den socialdemo-
kratiska partikongressen i princip ställde sig bakom med ett beslut fattat hös-
ten 1987.35  

Under den tredje perioden planerades och genomfördes 1989/90 stora skat-
tereform. Den påverkades av 1986/87 års socialdemokratiska beslut att upp-
höra med skatteskärpningar, men också av den internationellas skattedebatt 
som pågått sedan början av åttiotalet och som i viktiga avseenden skulle 
komma att prägla den svenska reformen. Perioden avslutas med den social-
demokratiska regeringens beslut på våren 1991 att differentiera mervär-
desskatten. 

Den fjärde perioden sträcker sig från regeringsskiftet år 1991 och fram till 
regeringsskiftet år 2006. Perioden inleds och avslutas med att borgerliga rege-
ringar tillträder. Den rymmer en rad beslut av betydelse för mervärdesbeskatt-
ningen, såsom de ekonomiska krisuppgörelserna under den första delen av  
nittiotalet, det svenska EG-medlemskapet och återkommande partiella skatte-
sänkningar.  

                                                      
33 Vid den studerade periodens slut tillämpades en normalskattesats på 25 procent och två re-
ducerade skattesatser på 12 respektive 6 procent. 
34 Som diskuteras närmare i avsnittet Avgränsningar har jag dock valt att inte särskilt ta upp 
beslutet om Sveriges medlemskap i de Europeiska gemenskaperna. Det var ett centralt beslut 
eftersom EU-rätten därigenom kom att utgöra en bindande restriktion för lagstiftningen på om-
rådet. Beslutet som sådant tas dock inte upp eftersom konsumtionsbeskattningen vare sig ut-
gjorde ett motiv för eller emot en EG-anslutning. 
35 LO 1986, SAP 1987. 
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1.3. Tidigare forskning 

1.3.1. Inledning 
Svensk och nordisk socialdemokrati har stått i centrum för en lång rad forskare 
inom olika discipliner. Trots omfattande arbeten om partiernas historia, ideo-
logi, strategier, förgrundsgestalter och vägval inom olika politikområden sak-
nar den socialdemokratiska skattepolitiken och dess idéer, strategier och       
aktörer sin övergripande analys. Mot det begränsade skattepolitiska utbudet 
står å andra sidan en omfattande forskning kring den välfärd som ofta fått  
motivera de skattepolitiska vägvalen. Forskningen kring välfärden och välfär-
dens institutioner har därmed erbjudit något av en bakdörr in till de skattepo-
litiska överväganden som stått i centrum för mitt arbete.  

1.3.2. Socialdemokratin och beskattningen 
I en analys av den europeiska socialdemokratins politiska ekonomi har David 
Bailey påpekat att många av partiets mer namnkunniga uttolkare såsom        
Donald Sasson, Gerassimos Moschonas, Sheri Berman, Paul Pierson och 
Adam Przeworski alla framhållit vissa, för de nationella partierna gemen-
samma, karakteristika.36 Hit hör de omfattande välfärdsarrangemangen,       
ambitionerna att nå en ekonomisk omfördelning, tilltron till keynesianismen, 
acceptansen av såväl marknad som stat samt en övertygelse om att samhället 
kan förändras gradvis, genom parlamentariska metoder. Andra utmärkande 
drag som brukar nämnas är målet om full sysselsättning och en tilltro till kor-
porativa lösningar.37 Däremot framhålls inte vad vi i Sverige ofta förknippar 
med socialdemokratin, nämligen en stark tilltro till skatt som finansieringsin-
strument för välfärdslösningar. Här har de nationella socialdemokratiska par-
tierna valt något olika vägar. 

Välfärdskapitalismen, folkhemmet och arbetet som frihet 
Som Gösta Esping-Andersen framhållit struktureras vad han kallar välfärds-
kapitalismen av en komplex materia av historiska, ekonomiska och politiska 
förhållanden.38 Navet i de olika arrangemangen kan vara arbetsgivaren,           
familjen eller som i Sverige, samhället. Med författarens ord kan välfärden 
vara formad utifrån en liberal, patriarkal eller medborgerlig utgångspunkt. I 
politiskt ideologiska termer kan dessa närmast översättas till en liberal, en 
konservativ eller en socialdemokratisk ordning, där sedan regeringar obero-
ende av färg fått 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 fått vitt-
gående konsekvenser inte bara för välfärdens finansiering och fördelning en-
ligt den ordning som valts i ett visst ögonblick, utan också för den institution-
ella motståndskraften mot förändringar. Det perspektivet återkommer i en lång 
rad arbeten som alla behandlat den svenska välfärdsstatens utformning och 
konsekvenser.39 Som Stefan Svallfors påpekat beror också skillnader inom so-
cialpolitiken mellan olika länder mindre på värderingsskillnader än på dessa 
institutionella strukturer, som i sin tur ses som ett resultat av politiskt-strate-
giska framgångar och misslyckanden.40  

Rötterna till den medborgerliga välfärdsordning som svensk socialdemo-
krati valt och som länge gick under beteckningen folkhemmet har vissa fors-
kare sökt i den allmänna svenska historien, medan andra tycker sig finna dem 
i partiets tidiga historia. Henrik Berggren och Lars Trägårdh framhåller så-
ledes i sitt arbete om det socialdemokratiska samhällsbygget hur partiet med 
sitt jämlikhetsperspektiv kunnat bygga vidare på en inte obetydlig historisk 
tradition.41 Det ”Fattigsverige”, som partiet växte ur, saknade i stort både en 
stark aristokrati och en betydande borgarklass. Både stad och land präglades 
av en lutherskt färgad arbetsmoral och ett lika fördelat armod som utgjorde en 
grogrund för jämlikhetstankar. Dessa skulle socialdemokratin kunna göra till 
sina, utan något egentligt politiskt motstånd. Tvärtom hyllade också national-
istiskt sinnade högermän som Rudolf Kjellén en vision av Sverige, som en ny 
ekonomisk och industriell stormakt där arbetare och kapitalister samarbetade 
i den nationella samlingens tecken. Svensk socialdemokrati kunde härmed 
göra arbetet både till ett medel och ett mål, och så motivera dess plats i ett 
jämlikhets- och frihetsprojekt byggt på medborgerliga rättigheter. Berggren 
och Trägårdh kallar det för en befrielse genom staten. Den befrielsen, som 
gick över de samhälleligt finansierade välfärdsordningarna, skulle bidra till 
svenskens långt utvecklade individualism i ett samhälle där medborgare med 
egen försörjning varit fria att gå sin egen väg utan att snärjas av andra band än 
de som knutits mellan individen och samhället.42  

Där Berggren och Trägårdh sett en lång och kontinuerlig rörelse i det soci-
aldemokratiska projektet har Berman, i likhet med Leif Lewin och Timothy 
Tilton, poängterat ögonblicket, det formativa moment när svensk socialdemo-
krati istället för att vänta på en framtida massarbetslöshet valde den reformist-
iska vägen.43 Partiet skulle med konkreta åtgärder stärka arbetarklassen inom 
ramen för en marknadsekonomi. En marxistisk ödestro byttes mot en             

                                                      
39 Se t.ex. Fritzell 1991 och 2001, Esping-Andersen 1996, Pierson 2001, Bäckman et al. 2001, 
Bröms & Pettersson 2003. 
40 Svallfors 1993 s. 122. 
41 Berggren & Trägårdh 2006 s. 173. 
42 Berggren & Trägårdh 2006 s. 196 f. 
43 Berman 1998 och 2006, Lewin 1967, Tilton 1990. 
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parlamentarisk reformvilja. Demokratin blev en väg framåt och en klassöver-
bryggande röstvinnande strategi, ett medel inte bara för reformer utan också 
för att nå parlamentarisk makt.44 Och med målet att vinna röster följde ambit-
ionen att erbjuda folket ˗ arbetare och småbrukare ˗ reformer som tillhanda-
hölls och finansierades solidariskt, vilket krävde en progressiv och direkt be-
skattning. Den skattefinansierade välfärdsstaten, som fördelade både risker 
och inkomster, blev härigenom ett led i ett större röstvinnande projekt.  

Enligt Åmark utspelades samtidigt en kamp mellan partiets fackliga och 
politiska gren, som inte bara hade olika intressen utan även olika tidshorison-
ter.45 Medan den fackliga grenen i sin tidiga historia arbetade mot kortsiktiga 
mål, som bättre arbetsvillkor och var beredd att ta till konfliktvapnet, var        
arbetsmarknadskonflikter kontraproduktiva för partiet, vars långsiktiga mål 
var att erövra den parlamentariska makten. När reformpolitiken hade förut-
sättningar att bära frukt så att satsningar på välfärd gav röster kunde de två 
perspektiven förenas. 

Den massarbetslöshet som för marxisten erbjöd ett hopp om en ljusare 
framtid blev med den socialdemokratiska vägen därför ett avgörande politiskt 
problem som måste lösas av både strategiska och ekonomiska skäl. Lewin 
framhåller i Planhushållningsdebatten hur teoretikern och   politikern Ernst 
Wigforss fogade in kampen mot arbetslöshet i den socialdemokratiska poli-
tiska berättelsen.46 Redan fyra år före Keynes publicerade sin stabiliseringspo-
litiskt orienterade ekonomiska teori hade Wigforss framhållit vilka möjlig-
heter staten hade att bryta underkonsumtion och arbetslöshet genom en aktiv 
utbuds- och arbetsmarknadspolitik. Det var staten som måste axla ett ansvar 
för att medborgarna kom i arbete under lågkonjunkturer och för att det fördes 
en åtstramande politik i högkonjunktur. Med den finanspolitiska teorin tog 
socialdemokratin ett slutligt steg bort från marxistisk determinism och mot ett 
konkret arbetsmarknadspolitiskt och samhällsomdanande handlingsprogram. 
Arbetet skulle inte längre främst representera en börda utan utgöra en indivi-
duell rättighet. Arbetet var grunden för det samhälleliga ansvar som konstitu-
erade en gemensam välfärd.47 Det reducerade arbetsgivarens betydelse och lät 
staten axla en roll som också ställde krav på samhällelig finansiering. 

Det synsättet skulle prägla Lewins syn på en socialdemokrati för vilken 
arbetet utgjorde ett trygghetsskapande tillväxtprojekt liksom en väg till demo-
krati och frihet.48 Om staten bidrog till att säkerställa ett effektivt näringsliv, 
stegrad produktion och hög sysselsättning inom ramen för ett samhälle med 
bevarad privat äganderätt, skulle det utgöra ett effektivt svar på socialistiska 
krav på mer radikala förändringar av ägarförhållandena. Arbetet skulle bidra 

                                                      
44 Berman 1998 och 2006. 
45 Åmark 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 allmän standardhöjning och ge den socialistiska frihet till, som Lewin 
ansåg utgöra den ideologiska basen för svensk socialdemokrati. Socialismen 
skulle därmed kunna utvecklas inom ramen för ett kapitalistiskt samhälle och 
den besvärliga motsättningen mellan ägande och demokrati upphävas. Och 
Lewin framhöll hur Wigforss sett demokratin i frihetliga termer; friheten i 
samhället måste fördelas jämnt mellan dess medborgare enligt demokratins 
princip.49 Den socialistiska friheten var därmed en fördelningsbar samhällelig 
resurs, till skillnad från den liberala och individualistiska friheten från.  

Tilton lade i sin analys av socialdemokratin en större vikt vid välfärdssam-
hällets framväxt och utveckling.50 Partiet hade, enligt hans synsätt, formats av 
tilltron till demokrati, stat och marknad och hade med effektiviteten som kän-
netecken kunnat skapa det välfärdssocialistiska folkhemmet.51 Liksom senare 
Berman poängterade han folkhemmets röstvinnande potential och det starka 
samhället som en spegling av medborgarnas önskningar.52 Där representerade 
skatt inte en börda utan var ett rationellt och jämlikt sätt att svara för det ge-
mensamma bästa. Här hörs ett eko från Gunnar Sträng som i en riksdagsdebatt 
i samband med att omsättningsskatten infördes påpekade att beskattning inte 
handlade om att ta resurser från den enskilde, utan tvärtom avsåg att öppna 
möjligheter.53  

Ingen av de ovannämnda forskarna har gjort någon djupdykning i hur        
socialdemokratin valt att gå tillväga för att finansiera folkhemmet, välfärden 
och det utökade ansvar samhället borde axla. En viktig maktpolitisk fråga läm-
nas därmed obesvarad. 

Korporatism och tillväxt 
Wigforss uppfattning att arbetet i grunden utgjorde ett samhälleligt ansvar    
delades av andra ledande socialdemokratiska teoretiker, som t.ex. Gösta Rehn 
och Rudolf Meidner. 54 Det var också ett synsätt som i grunden skulle komma 
att påverka partiets politik och bidra till en rad institutionella lösningar till-
komna från 1930-talet och framåt. Saltsjöbadsavtalet och vad som brukar kal-
las för den svenska lönebildningsmodellen skulle spela en viktig roll för         
arbetsfred, löneutjämning och samförstånd kring tillväxtperspektivet. Utifrån 
en gemensam utgångspunkt i att löntagarna hade ett egenintresse av att prio-
ritera företagens vinster, eftersom de var förutsättningen för arbete och löner, 
fick facket kontroll över lönebildningen i utbyte mot att disciplinera sina med-
lemsgrupper och stoppa försök till utbrytningar.55  

                                                      
49 Lewin 1967 s. 285 f. 
50 Tilton 1990. 
51 Tilton 1990 s. 254 f. 
16 Tilton 1990 s. 257. 
53 AK 1959:28.  
54 Milner & Wadensjö 2001, Milner 2001. 
55 Pontusson 1992, Moene & Wallerstein 2003 s. 289. 
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Den institutionella ordningen byggdes sedan på med en facklig solidarisk 
lönepolitik som syftade till att minska lönespridningen och begränsa löne-   
ökningstakten. Den solidariska lönepolitiken krävde i sin tur en aktiv samhäl-
lelig arbetsmarknadspolitik och full sysselsättning. Tillsammans utgjorde 
dessa fackligt-politiska ordningar ett fundament för den socialdemokratiska 
politiken. Lewin menar således att den svenska lönebildningsmodellens         
födelse utgjorde startpunkten för den svenska korporativismen.56 Det var då 
organisationerna drogs in i den politiska processen. Tommy Möller har pekat 
på en annan institutionell och arbetsmarknadspolitisk ordning som startpunkt, 
nämligen beslutet som följde på 1933 års mjölkprisförhandlingar, att knyta 
arbetslöshetsförsäkringen till ett fackligt medlemskap.57  

Oavsett startpunkten har samarbetet setts som framgångsrikt. Det har tjänat 
samhället väl och kunnat bemästra fattigdom, ojämlikhet och otrygghet.58 Karl 
Ove Moene och Michael Wallerstein, som analyserat den svenska social-      
demokratin utifrån ett arbetsmarknadsperspektiv, har också framhållit hur 
grunddragen i denna svenska modell skulle komma att bestå trots de påfrest-
ningar som 1980- och 90-talen med dess stigande arbetslöshet och otillfreds-
ställande tillväxt innebar. Den negativa sysselsättningsutvecklingen skulle 
däremot, enligt Henry Milner, komma att påverka partiets självbild, inte minst 
när målet om full sysselsättning övergavs i början av 1990-talet för att ersättas 
av ett inflationsmål.59  

Vad som brukar betraktas som kärnan i ett fackligt-politiskt samarbete, en 
korporativ inkomstpolitik, har däremot genomgående ansetts vara helt från-
varande från en svensk ordning.60 Sådana arrangemang där staten kunnat er-
bjuda full sysselsättning i utbyte mot en facklig lönerestriktion och förhand-
lingar i syfte att skapa konsensus kring ekonomi och beskattning har således 
av forskningen normalt inte setts som förenliga med en svensk modell med 
självständiga parter på arbetsmarknaden.61 Min analys kommer att ge anled-
ning till att nyansera det synsättet. Keynesianismen har som redan påpekats 
setts som ett utmärkande drag för en socialdemokratisk politik. Med Philippe 
Schmitters tolkning ligger den mycket nära Rehn-Meidners i Sverige inflytel-
serika modell av aktiv arbetsmarknadspolitik och utbudspåverkande statliga 
insatser.62 Mitt empiriska material tyder således på att omsättningsskatten som 
infördes år 1960 var ett utflöde av Rehn-Meidners solidariska lönepolitik och 
att den institutionella ordning som följde hade tydliga inkomstpolitiska inslag. 
Jag modifierar därmed Schmitters något paradoxala påstående att ett av värl-

                                                      
56 Lewin 1994 s. 71.f. 
57 Möller 2007 s. 114. 
58 Moene &Wallerstein 1999 s. 260. 
59 Milner 2001. 
60 Schmitter 1974, Wilenski 1975; se även Öberg 1994 s. 23 och Wilson 1983 s. 118. 
61 Schmitter 1974 s. 112. 
62 Schmitter 1974, Milner & Wadensjö 2001. 
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dens mest korporativa länder saknat vad som varit utmärkande för ord-
ningen.63 Min studie kompletterar också den bild som bl.a. Hermansson gett 
av svensk korporatism utifrån en studie av formella korporativa processer och 
som även den underskattar samarbetet kring beskattningen.64

Schmitter har framhållit korporatismen som en förhandlingsordning där 
staten mot ett visst utbyte gavs möjlighet att hålla en önskad ekonomisk-
politisk kurs. Bo Rothstein har beskrivit korporatismen som en reformistisk 
teknik för att infoga en motsträvig arbetarklass i ett kapitalistiskt ekonomiskt 
system och i socialdemokratins reformistiska hegemoni.65 Baksidan av 
arrangemanget utgörs av de demokratiproblem som uppstår när staten ger sitt 
stöd åt en bestämd grupp, vars representativitet kan ifrågasättas och där det 
saknas tydliga mekanismer för ansvarsutkrävande, liksom att vissa medbor-
gare ges mer än en röst i den politiska processen.66 De demokratiproblem inom 
och utom organisationerna som förknippas med diskussioner bakom lyckta 
dörrar och utan offentlig insyn är heller inte oväsentliga.67 Båda perspektiven 
kommer att belysas i mitt arbete.

Korporatismens byteshandel balanserar således mellan allmänintressets be-
hov och särintressets makt. Bestämda grupperingar bidrar till att söka svar på 
angelägna problem i utbyte mot fördelaktiga uppgörelser för sina medlem-
mar.68 Längre fram i forskningsöversikten behandlas frågor om skatte-
acceptans där krav på rättvisa setts som en grundbult. En korporativt färgad 
beskattning måste då anses resa särskilda problem.

Den disciplinering som ett ledande skikt i en organisation utövar på sina 
medlemmar utgör del av en korporativ grundordning. Disciplineringen ser 
historikern Åsa Linderborg som ett för socialdemokratin utmärkande drag.69

Med kritiska förtecken framhåller hon hur partiet, om än med begränsad fram-
gång, använt berättelsen om sig själv för att tämja arbetarklassen och ge stöd 
åt en socialliberalt inriktad reformism, ett effektivt näringsliv och en intakt 
ägarstruktur. Med en av Antonio Gramsci inspirerad teoribildning har hon 
pekat på hur partiets normativa berättelse velat ge en bild av en enhetlig och 
disciplinerad rörelse präglad av organisatorisk styrka, regeringsduglighet och
härigenom fört ut en ovanifrån styrd uppfattning om vad som är bra för         
landet.70

Två år före Schmitters uppmärksammade arbete om neo-korporatismen 
publicerades Nils Elvanders arbete Svensk skattepolitik 1945–1970. Syftet var
att belysa organisationernas och partiernas möjligheter till inflytande över
                                                     
63 Schmitter 1974.
64 Hermansson 1993.
65 Rothstein 1992:1 s. 20 f.; se även Crouch 1983.
66 Öberg 1994 s. 8 f.
67 Held 1997 s. 281.
68 Öberg 1994 s. 8 f., Held 1997 s. 281.
69 Linderborg 2001.
70 Linderborg 2001 s. 438 ff.
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politikområdet.71 En av slutsatserna från den aktuella tidsperioden, när det    
socialdemokratiska partiet oavbrutet satt i regeringsställning, var att rege-
ringen inte bara hade en helt dominerande roll inom politikområdet utan också 
att beskattningen framförallt legat inom partiernas, och alltså inte organisa-
tionernas, domän.72 En annan reflektion var att socialdemokratin i sina initiativ 
tenderade att formulera vad författaren kallar generella intressen, till skillnad 
från de borgerliga partiernas mer renodlade gruppintressen.73 Elvanders nog-
granna genomgång av det skattepolitiska reformarbetet under vad som ibland 
kallas för den svenska guldåldern är en faktaspäckad kunskapsbank som an-
sluter nära till en socialdemokratisk historieskrivning. Den korporativa ord-
ning jag tycker mig se i omsättningsskatten uppmärksammar han dock inte, 
trots inriktningen på organisationernas politiska roll. En tänkbar förklaring är 
att han framför allt har uppehållit sig kring de formella inflytandeprocesserna 
och de öppna motiveringarna. Med ett något bredare angreppssätt på processer 
och motiv kommer mina slutsatser i flera avseende avvika från Elvanders.

Axel Hadenius studie av det sena 1970-talets skatteuppgörelser, när de bor-
gerliga partierna innehade regeringsmakten, behandlar regeringens och rege-
ringspartiernas skattepolitiska bevekelsegrunder och överväganden under ett 
avgränsat skeende.74 Med anknytning till Gunnar Sjöbloms arenatänkande 
visade han hur skilda målbilder, kognitiva ramar och riskbenägenhet på-
verkade partiernas och därmed regeringens agerande.75 Hadenius gick djupt in 
i ett skede av svensk skattepolitik och tydliggjorde vilka möjligheter och 
restriktioner som skapades av ett flerpartisystem, av partiernas uppfattningar 
om skattepolitikens ekonomisk-politiska verkningar, liksom av deras uppfatt-
ningar om väljarbeteendet. Han visade därmed på beslutens komplexitet och 
de spänningar som kan finnas mellan det ekonomiskt rationella och det parti-
taktiskt/strategiskt möjliga.76

Även Jörgen Hermansson har i likhet med Elvander betonat regeringens 
dominerande roll inom skattepolitiken.77 En av hans utgångspunkter var att 
skattepolitiken utgjorde svaret på de reformkrav som framställs av andra       
aktörer. Endast regeringen hade den makt och överblick som fordrades för att 
väga olika reformkrav mot varandra, översätta det i skattetryck och därefter 
göra en bedömning av vilket skattetryck som var politiskt möjligt att få           
acceptans för. Uppfattningen att beskattningen till stor del formas av en 
summa på sista raden skulle innebära att vissa delar av skattens politiska        
betydelse undgick hans analys. Att skatt är något vidare än finansiering är en 
fråga jag kommer att återkomma till.
                                                     
71 Elvander 1972.
72 Elvander 1972 s. 326 f.
73 Elvander 1972 s. 330 f.
74 Hadenius 1981.
75 Sjöblom 1968.
76 Hadenius 1981.
77 Hermansson 1993 s. 161-165.
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Hermanssons arbete syftade till att undersöka förekomsten av korporativa 
strukturer inom olika politikområden. Den förhållandevis tekniska skatte-    
politiken lämnade enligt honom organisationerna utanför, i högre utsträckning 
än andra, arbetsmarknadens parter mer näraliggande politikområden. Genom 
att i huvudsak uppehålla sig kring ett formellt inflytande skulle även han 
komma att bortse från förekomsten av informella korporativa strukturer och 
t.ex. inte uppmärksamma de regelbundna inkomstpolitiska överläggningar 
som hölls mellan regeringen, intresseorganisationerna och tidvis riksdagens 
oppositionspartier mellan åren 1974 och 1990 och där skatterna utgjorde en 
viktig förhandlingsfråga.78  

Dessa förhandlingar uppmärksammades av Maktutredningen som trots det 
valde att inte ägna inkomstpolitikens korporativa arrangemang något särskilt 
intresse.79 I stället framhölls att direkta överläggningar mellan staten och        
organisationerna sällan varit formellt beslutande, liksom att begreppet in-
komstpolitik haft en negativ klang i den svenska traditionen. Ändå konstate-
rades att förutsättningarna för ekonomisk politik och skattepolitik i viktiga 
hänseenden bestämdes under överläggningar med de stora ekonomiska          
organisationerna samt Kommun- och Landstingsförbunden. Vilka makt-      
politiska eller andra effekter detta gav upphov till skulle dock inte komma att 
utredas närmare. 

Andra forskare har däremot direkt pekat på det avgörande inflytande LO 
haft på svensk ekonomisk politik under stora delar av efterkrigstiden.80 Mats 
Benner nämner särskilt områdena arbetsmarknadspolitik, lönebildning,      
skattepolitik och finanspolitik, där LO:s önskemål om ett kontinuerligt om-
vandlingstryck med betoning på låga lönelyft, begränsade och styrda företags-
vinster och en rörlighet på arbetsmarknaden i en korporativ ordning kunnat 
vävas samman med en socialdemokratisk tillväxtagenda. Även Anders L.      
Johansson och Lars Magnusson framhåller i sitt arbete om fackförenings-     
rörelsen hur det fram till år 1976 var otänkbart att en socialdemokratisk rege-
ring skulle formulera reformförslag eller utforma sin ekonomiska politik utan 
att först förankra dessa hos LO.81 

Där den korporativa samarbetsmodellen betonat hur staten genom att till-
handahålla vissa förmåner kan säkerställa ett stöd från de organiserade intres-
sena skulle Walter Korpi vända på den ordningen.82 Hans maktresursteori      
söker istället förklara hur den politiska drivkraften hos fackföreningsrörelsen 
kunnat bilägga den grundläggande konflikten mellan kapital och arbete genom 
en löntagarorienterad politik. En stark facklig organisation har kunnat tillhan-
dahålla politiskt stöd förutsatt att partiet/staten accepterat dess reformkrav. 

                                                      
78 SOU 1990:44 s. 181, Feldt 1991 och 2000. 
79 SOU 1990:44 s. 181. 
80 Benner 2000 s. 148 f. 
81 Johansson & Magnusson 2012 s. 200. 
82 Korpi 1978. 
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Genom en fackligt-politisk samverkan och med en organisatorisk förmåga, 
liksom en förståelse för hur institutionella strukturer kan utformas för att skapa 
radikalt ändrade villkor för arbetarklassen, har välfärden byggts upp med fack-
föreningsrörelsen som aktiv entreprenör.83 Den offentligt finansierade väl-
färdsstaten formades så för att utgöra en frizon där marknadens inflytande    
begränsades och arbetstagarnas prioriteringar fick fullt genomslag utan att den 
samhällsekonomiska effektiviteten rubbades.84  

Korpi ser med andra ord ett utvecklat fackligt-politiskt samarbete ägnat att 
ändra maktbalansen mellan i första hand arbetstagare och arbetsgivare, medan 
korporatismen handlar om en konflikt och en samarbetsordning mellan arbets-
tagare och stat. Korpi är heller inte explicit avseende de motsättningar som 
kan finnas inom arbetstagarkollektivet. Omsättningsskatten har, som framgår 
av min empiriska undersökning, en direkt koppling till ett begränsat fackligt 
kollektiv, LO, men också till de tillverkande delarna av näringslivet som 
skulle gynnas av en stat som finansierade genom att beskatta och tillhanda-
hålla skattelättnader.  

Utan att ta entydig ställning till hur långt de korporativa arrangemangen 
sträckt sig och vem som har haft mest att vinna på dem påvisar forskningen 
således en samsyn kring att det fackligt-politiska samarbetet spelat en viktig 
roll för den svenska socialdemokratin. LO har varit pådrivande i att forma 
institutionella ordningar som svarar mot medlemmarnas behov och det social-          
demokratiska partiet har härutöver haft ett väljarstrategiskt intresse som pekat 
i samma riktning. Genom olika arrangemang har ett fackligt-politiskt samar-
bete för hög sysselsättning och god tillväxt syftande till en reformistisk för-
ändring kommit på plats. Jag menar att även skattepolitiken bör ses i ett sådant 
sammanhang.  

1.3.3. Inkomsttrygghetens institutioner 
Ända fram till 1990-talets början skulle den fulla sysselsättningen vara det 
övergripande politiska målet för det socialdemokratiska partiet. Den var ett 
tillväxtmål och dessutom en garant för medborgarnas försörjning. Efter         
politiska påtryckningar och hot om lagstiftning hade LO och Svenska Arbets-
givareföreningen i december 1938 träffat det Saltsjöbadsavtal vars innebörd 
var att parterna själva, utan statlig inblandning, skulle sluta sina avtal. Den 
principiella utgångspunkten när dessa avtal skulle träffas skulle inom kort för 
LO utgöras av vad som kallades den solidariska lönepolitiken. Det var en    
modell för minskade löneskillnader, industriell tillväxt och förnyelse som ut-
vecklades av LO-ekonomerna Rehn och Meidner under åren runt 1950.  

Som Urban Lundberg och Klas Åmark har visat i arbeten om de svenska 
trygghetssystemen styrdes LO av vissa fasta socialpolitiska utgångspunkter, 
                                                      
83 Korpi 1978, O'Connor 1998. 
84 Korpi 1985. 
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vad författarna kallar en LO-ideologi.85 Den formades av två principer där den 
första hade sin grund i ett produktivitetsresonemang. Eftersom vuxna män 
producerade mer än kvinnor och ungdomar skulle de ha bättre lön, medan     
löneskillnader mellan män skulle vara baserad på sysselsättning (yrke) och 
prestation. Den andra principen var att förmånssystemen skulle erbjuda den 
manlige arbetaren samma standard oavsett var i landet han bodde och obero-
ende av hur stor hans familj var.86 Detta resulterade i regler om inkomstbort-
fallsersättning och särskilda ersättningar för skilda familje- och bostadsförhål-
landen vilket i sin tur vidmakthöll en bestämd social kategorisering. Den upp-
rätthölls av fackligt kontrollerade institutioner och normer, där lönebildning, 
fackföreningsavgifter och förmånssystem utgjorde basen. Målet var klassrätt-
visa och en strävan att nå jämlikhet mellan LO-medlemmar och medelklassens 
tjänstemannagrupper genom en oavvislig inkomsttrygghet som inte vilade på 
arbetsgivarens välvilja. Istället skulle staten stå som garant och de organise-
rade intressena utöva ett starkt inflytande, något som i sin tur begränsade      
statens möjligheter att välja lösningar.87 Resultatet blev ett välfärdssystem som 
inte behandlade alla medborgare lika, utan i stället skapade och upprätthöll 
skillnader baserade på kön, ställning på arbetsmarknaden och inkomster.88  

Det fackligt-politiska samarbetet skulle dock inte alltid löpa helt friktions-
fritt eftersom olika intressen stod mot varandra. Åmark tolkar maktkamperna 
inom rörelsen som att partiet varken hade en fast ideologisk grund eller ett 
oavvisligt klassintresse för ögonen.89 Tvärtom ser han ett pragmatiskt parti 
som formats genom en intern maktkamp, som utfallit i enlighet med vad om-
givningen tillåtit och sammanhanget gjort möjligt.90 Som hans forskning visar 
har dessa maktkamper också ådagalagt fundamentala åsiktsskillnader inom 
rörelsen i synen på medborgarskap och rättvisa. Medan partiet företrädesvis 
förespråkat medborgarskapet som grund för rättigheter har LO utgått från      
arbetsmarknadens värderingar. 

Uppbyggnaden av socialförsäkringssystemet utgör ett illustrativt exempel. 
Här värnade partiet och dåvarande socialminister Gustav Möller om enhetlig-
het. LO önskade istället en hierarkisk ordning enligt vilken marknadens vär-
deringar av arbetstagarna kunde upprätthållas.91 Hade Möller fått råda skulle 
det ha inneburit ett inte oväsentligt inkomstbortfall för högavlönade LO-   
medlemmar om dessa tvingades repliera på trygghetsordningarna och frågan 
ledde till en allvarlig konflikt inom arbetarrörelsen. När Gunnar Sträng, med 
sin fackliga bakgrund, ersatte Möller på socialministerposten tillkallade han 
omedelbart en utredning med uppgiften att forma ett samordnat system för 
                                                      
85 Lundberg & Åmark 2001.  
86 Inom skattesystemet var de s.k. ortsavdragen ägnade att nå ett liknande resultat. 
87 Lundberg & Åmark 2001 s. 168 f. 
88 Lundberg & Åmark 2001 s. 175. 
89 Åmark 2005 s. 159 f. 
90 Åmark 2005 s. 281–282. 
91 Åmark 2005 s. 159 f. 
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sjuk-, arbetsskade- och arbetslöshetsförsäkringarna. Det kommande förslaget
låg nära vad LO önskade och resulterade i en lagstiftning med 13 olika ersätt-
ningsnivåer. Den modellen skulle sedan utöva ett inflytande på en rad kom-
mande socialförsäkringsreformer.92

Även inom arbetsmarknadspolitiken, ägnad att upprätthålla den fulla 
sysselsättningen, kunde LO utöva ett avgörande inflytande. Arbetsmarknads-
styrelsen (AMS) var inte bara en myndighet som skulle hantera arbetslöshet 
utan hade härutöver uppgiften att påverka utbudet av arbetskraft. Politiken 
hade förhandlats fram mellan regeringen och LO och bland annat resulterat i 
en institutionell myndighetsstruktur, som Rothstein liknat vid en social-
demokratisk kaderorganisation.93 LO fick möjligheter att påverkan myndig-
hetens uppgifter, arbetssätt och bemanning. Det fackliga inflytandet över      
politiken förstärktes av att LO, via den offentligt finansierade a-kassan, kunde 
kontrollera den s.k. reservationslönen, alltså den lönenivå vid vilken det inte 
längre var lönsamt att gå från a-kassa till lönearbete.94

Som David Rueda och Johannes Lindvall senare framhållit i arbeten kring
arbetsmarknadens insiders och outsiders har de institutionella ordningarna 
inom arbetsmarknadspolitiken inte haft likabehandlingsprincipen för ögonen. 
De har istället framför allt värnat om grupper med en befintlig relation till 
arbetsmarknaden.95

Också inom familjepolitiken skulle LO-gruppernas position värnas.96 Jonas
Hinnfors har tolkat den massiva och kostsamma utbyggnaden av daghem som 
ett sätt för partiet att säkerställa arbetarfamiljens ekonomiska standard och 
hålla fast vid den ideologiska stabilitet den representerade. Innebörden blev 
att tvåförsörjarfamiljen med offentlig barnomsorg upphöjdes till en samhälle-
lig norm. Det uppnåddes genom en serie reformer där särbeskattningen var en
och daghemsutbyggnaden en annan. Partiets välfärdsideologi kunde på så sätt 
bringas i samklang med en fortgående samhällsutveckling utan att arbetar-
klassens ekonomiska trygghet och LO:s mål om att sluta gapet mot tjänste-
männen sattes på spel.

Forskningen kring de sociala trygghetssystemens institutionella uppbygg-
nad pekar sammanfattningsvis mot att LO:s trygghetsmål prioriterats och att 
de institutionella lösningarna varit avgörande för den fortsatta politiken.         
Institutionerna har växt fram ur en kamp mellan rörelsens olika grenar och de 
valda lösningarna har ibland krävt radikala positionsbyten. De korporativa in-
slagen, d.v.s. förhållandet att vissa organiserade intressen getts en särställning 

                                                     
92 Lundberg & Åmark 2001 s. 166 f. 
93 Rothstein 1985.
94 Rothstein 1985.
95 Rueda 2007, Lindvall & Rueda 2014.
96 Hinnfors 1999 s. 295 f., Hinnfors 1992.
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genom att staten institutionaliserat deras deltagande i beslutsprocessen, har 
förts vidare från ett institutionellt arrangemang till ett annat.97  

Att skatten har en ekonomisk betydelse för de samhälleligt finansierade 
välfärdsordningarna är uppenbart. Genom att anlägga ett institutionellt per-
spektiv kommer jag även att kunna visa på andra beröringspunkter. De avväg-
ningar mellan allmänintresse och särintresse som varit ett genomgående tema 
när välfärdsanordningarna utformades kommer således återkomma inom  
skattepolitiken. Vad som i förstone kan framstå som en allmännelig ordning, 
omsättningsskatten, har i själva verket genom olika kringarrangemang försetts 
med kompenserande och riktade åtgärder ägnade att tillvarata ett särintresse.  

Partiet och LO skapade således en inkomstpolitisk trygghet för de fackliga 
medlemmarna. Den var uppbyggd kring den solidariska lönepolitiken, rätten 
till arbete, socialförsäkringar som kunde träda in vid tillfällig arbetsoförmåga 
och, som vi kommer att kunna följa, en skattepolitisk ordning med starka kor-
porativa drag. Gemensamt för de valda institutionella lösningarna var att de 
byggde på ett mycket nära fackligt-politiskt samarbete och att de syftade till 
att upprätthålla LO-medlemmarnas standard. Som Hall har påpekat, och som 
kommer att vidareutvecklas i kapitel 2, kan en institutionell lösning som valts 
inom ett område få effekter på institutionella förhandlingar och val inom helt 
andra sektorer.98 Det synsättet är tillämpligt även inom skatteområdet. 

1.3.4. Skatteacceptans 
Beskattningens ändamål ses av flera forskare som avgörande för medborgar-
nas skatteacceptans.99 Skatterättvisa har setts som ett annat nödvändigt inslag, 
även om begreppet inte är helt oomtvistat.100 En tolkning torde vara att en väl 
etablerad ordning som varit på plats under en längre tid uppvisar någon form 
av rättvisa. Richard Rose och Terence Karren har, delvis från en sådan ut-
gångspunkt, kunnat visa hur skattepolitikens seghet kan göras till en fram-
gångsfaktor.101 Genom spårbundna processer blir en gång införda skatter allt 
mindre ifrågasatta. Svåra att rubba lagras de på varandra i en trögrörlig process 
av växande skattetryck.  

Även utan stora skatteförändringar skapas också ett väl tilltaget reformut-
rymme eftersom skatteintäkterna ökar genom ekonomisk tillväxt och inflat-
ionstendenser. Rose och Karren påpekar också, liksom Hadenius och 
Rothstein, att inställningen till beskattning påverkas av förståelsen för hur     
intäkterna ska användas.102 Hadenius har således kunnat visa att svenskens    

                                                      
97 Rothstein 1992. Definition enligt Hermansson et al., 1999 s. 11. 
98 Hall 2010 s. 208. 
99 Hadenius 1985, Rothstein 1998 s. 217 f. 
100 Gunnarsson 1995, Åberg 1995, Rothstein 1998, Murphy & Nagel 2001 och 2003. 
101 Rose & Karren 1987. 
102 Hadenius 1985, Rothstein 1998. 
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attityd till skatt inte förändrades nämnvärt mellan år 1960, när Sverige hade 
ett skattetryck i nivå med jämförbara OECD-länder, och undersökningstill-
fället, då Sverige, med skatter som uppgick till mer än hälften av BNP, var ett 
utpräglat högskattesamhälle.103

Trots att många politiker uttryckt sin förnöjsamhet med att betala skatt 
finns ändå inget tydligt forskningsstöd för att svenska partier uppfattar skatte-
höjningar som en självklar valvinnare.104 Enligt valforskningsprogrammet vid 
Göteborgs universitet har partierna visat viss återhållsamhet med att gå till val 
på skattefrågor, särskilt när det handlat om skattehöjningar. En analys av riks-
dagsvalet år 1960 visar ändå att den samma år införda omsättningsskatten bi-
drog till en socialdemokratisk valseger.105 Tolkningen var att den interna för-
ankringen, liksom det angivna ändamålet, att säkra välfärden, påverkade fram-
förallt de socialdemokratiska väljarnas inställning. 

Jag har inte sett någon studie av vilken betydelse som skattereformerna 
åren 1970 och 1972 hade för det socialdemokratiska partiets tillbakagång i de
efterföljande valen. Internt skulle dock skattepolitiken få bära visst ansvar för 
partiets misslyckanden. År 1982 gick socialdemokraterna till val på ett förslag 
att återställa vissa sociala reformer och finansiera det med en momshöjning 
och denna gång med bättre resultat. Vilken effekt just skattehöjningen hade 
för väljarna är dock oklart. Däremot genomfördes en sociologisk studie där ett 
brett urval av respondenter intervjuades i anslutning till 1989/90 års skattere-
form.106 Inte heller den bidrog till någon valvinst för socialdemokraterna. Fors-
karnas hypoteser var att attityden till omläggningen skulle påverkas i positiv 
riktning om den uppfattades vara svaret på ett bredare allmänpolitiskt pro-
blem, eller om respondenten ansåg att systemet skulle bli mer rättvist och le-
gitimt, så-ledes att reformens profilering skulle påverka attityden. Att så skulle 
bli fallet hade ju framförts av reformens förespråkare. Mot detta ställdes hy-
potesen att attityderna påverkades av självintresset. Alla hypoteser fick ett 
visst stöd, men det kanske viktigaste resultatet var att allmänhetens kunskaps-
nivå kring beskattningen och dess effekter generellt sett var mycket låg.

Utifrån Rose & Karrens analys, enligt vilken den smygande och försiktiga 
förändringen av skattesystemen är att föredra, borde politiker tveka inför 
större skattereformer, eller i varje fall vänta med att genomföra sådana tills det 
är oundgängligen nödvändigt. Med hjälp av ett europeiskt empiriskt material 
omfattande perioden 2000–2007 har Micael Castanheira m.fl. kunnat tillbaka-
visa tanken att kriser föder inkomstskattereformer. Forskarna framhåller istäl-
let hur politiken snarare än ekonomin är skattereformens främsta drivkraft.107

                                                     
103 Hadenius 1985 s. 349 -363.
104 Forsberg & Hedberg 2011, tabell 4.1- 4.23.
105 Särlvik 1967 s. 176-179 och 1984.
106 Svallfors 1992, Åberg 1995 och 1993 s. 21 f. 
107 Castanheira et al. 2012 s. 260.
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Politiker tycks alltså se möjligheter i att förändra beskattningen. Den slut-
satsen stöds av mitt material, som samtidigt visar att de förväntade vinsterna 
inte alltid infinner sig. Ingen av de stora skattereformer som genomförts under 
den av mig studerade perioden har gett det socialdemokratiska partiet något 
ökat väljarstöd, omsättningsskattereformen undantagen. 

Frågan om förankring är ett genomgående tema för det socialdemokratiska 
partiet i de skattereformer jag har studerat, och partiet anklagar nästan genom-
gående sig självt för att inte klara av att föra ut och skapa acceptans för          
konkreta reformer, även om de varit förankrade i diskussioner och beslut på 
partikongresser och rådslag. Det för tillbaka till den strategiska grundfrågan 
hur acceptans för höga skatter kan skapas. Här pekar mitt material på att         
reformtekniken har en betydelse. 

Att institutionella faktorer påverkar beskattningens utformning torde sam-
tidigt stå klart. Piersons forskning om välfärdsstatens motståndskraft mot för-
ändring visar på betydelsen av konstitutionella förhållanden.108 Steinmo, som 
arbetat med en rad skattepolitiska frågor, har i studier av Sverige uppmärk-
sammat en förvaltningspolitisk tradition av effektivitet. Denna, menar han, har 
tillsammans med ideologiska överväganden bidragit till att den svenska arbe-
tar- och medelklassen fått bära tyngre skattebördor än i något annat land, sam-
tidigt som beskattningen skapat resurser för en effektiv fördelningspolitik.109 
Steinmo har också påpekat att enkammarriksdagen kom att utöva ett destabi-
liserande inflytande över svensk skattepolitik genom de ökade svårigheterna 
att skapa stabila majoriteter.110 Här kommer jag att komplettera med en          
diskussion kring hur det socialdemokratiska partiets val att försöka vinna en 
majoritet i den nya riksdagen med hjälp av en skattereform kom att inverka 
negativt på den skattepolitiska stabiliteten.  

Vikten av konstitutionella faktorer har även uppmärksammats av ekono-
men Torsten Persson, som tillsammans med dels Guido Tabellini och dels    
Timothy Besley, gjort jämförande studier med hjälp av stora internationella     
datamaterial inriktade på beskattning, välfärd och institutionella förhållan-
den.111 Deras arbeten visar att proportionella valsystem regelmässigt gett högre 
och snabbare växande välfärdsutgifter och skatter än majoritetsvalsystem. 
Förklaringen söks i att skattesänkningar använts politiskt strategiskt i länder 
med majoritetsval medan höjningar, eller i alla fall skattedrivande reformlöf-
ten, fått samma funktion i länder med proportionella valsystem där partierna 
haft ett strategiskt intresse av att vända sig till breda väljargrupper. Majoritets-
val anses vidare förstärka möjligheter till direkt ansvarsutkrävande, vilket kan 
bidra till en försiktighet med skattebetalarnas pengar. Persson och hans kolle-
gor har också påvisat att partistrukturer som tenderar att ge alliansregeringar, 

                                                      
108 Pierson 1994. 
109 Steinmo 1993; se även Akashi & Steinmo 2006. 
110 Steinmo 2003 s. 206 f. 
111 Persson & Tabellini 2004 och 2005, Besley & Persson 2009. 
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med åtföljande behov av bredd i tilltalet till väljarna, är kostnads- och skatte-
drivande.112 Med utgångspunkt från mitt, i jämförelse med Persson,                   
begränsade empiriska material kommer jag i stället att påvisa hur behov av 
partisamarbete också kan ge upphov till marginellt sänkta skatter, när ett       
dominerande parti kan medverka till för ett samarbetsparti symboliskt viktiga 
men ekonomiskt mindre viktiga skattesänkningar.  

Slutligen har högskattesamhällets gåta behandlats av Harold Wilensky lik-
som av ekonomen Peter Lindert.113 Båda framhåller hur demografi, ekonomisk 
utveckling och intressegruppsmobilisering kan omvandlas till skattetryck och 
påverka skattesystemets utformning. Wilensky drog sina slutsatser utifrån 
bland annat tidsserieanalyser avseende försvars- och välfärdsutgifter från värl-
dens 22 rikaste länder.114 Hans arbete visade att ekonomisk tillväxt, demografi 
och institutionella strukturer kunde förklara välfärdsstatens uppkomst med en 
helt annan träffsäkerhet än kategoriseringar efter politiska förhållanden eller 
värderingar, något som även får stöd av Svallfors tidigare nämnda arbeten.115 
Lindert har analyserat OECD:s medlemsländer och dragit slutsatsen att breda, 
stabila skattebaser som håller effektivitetsförlusterna nere, tenderat att bli allt 
viktigare ju högre det samlade skattetrycket är.116 Valet har då ofta fallit på 
konsumtionsbeskattning, socialförsäkringsavgifter och platta kommunalskat-
ter, alltså sådana skatter som i stort saknar omfördelande inslag.  

1.3.5. Sammanfattande synpunkter 
Beskattningen tillmättes redan tidigt en viktig plats i den svenska social-       
demokratins reformarbete där skattefinansieringen av åtgärder ägnade att för-
bättra villkoren i och runt arbetslivet sågs som ett röstvinnande koncept. Vilka 
aktörer, motiv och strategier som varit vägledande för beskattningens närmare 
utformning och fördelning på olika skattebaser och inkomstgrupper har ändå 
inte varit föremål för någon systematisk analys. De konflikter som kan ha upp-
stått mellan det socialdemokratiska partiets behov av att beskatta för att finan-
siera ett folkhemsbygge, de fördelningseffekter det gett upphov till och hur 
partiet kunnat skapa stöd för ett allt mer växande skattetryck har forskningen 
därför inga riktigt bra svar på. Här finns en kunskapslucka som studien om 
konsumtionsbeskattningen kan bidra till att stänga. 
 De jämförande analyser som gjorts av beskattningen i olika länder har upp-
märksammat de konstitutionella faktorernas betydelse, men i mindre grad de 
strategiska och ideologiska överväganden som kan ha påverkat beskattningens 
utformning. Sådana förklaringsfaktorer har däremot 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 Lindert 2004 s. 3-19. 
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välfärdssamhällets institutionella ordningar även om inte heller dessa i någon 
högre grad uppmärksammat hur betalningsansvaret fördelats. En förklaring 
kan eventuellt ligga i att skatten befinner sig i ett gränsland mellan flera sam-
hällsvetenskaper. 
 Forskningen har hittills skrivit bort eller inte velat fördjupa sig i den para-
dox som svensk korporatism utgör i förhållande till europeisk. Där kärnan i 
den senare ansetts bestå av en förhandlad inkomstpolitik, har tankarna på att 
en sådan funnits i Sverige snarast definierats bort med hänvisning till den 
svenska lönebildningsmodellen. De samband som funnits mellan skatter,      
löner och stabiliseringspolitik har härigenom inte uppmärksammats och vär-
derats ordentligt. Det gäller även de informella arrangemang mellan stat och 
organisationsväsende som visserligen är svåra att dokumentera, men vars ex-
istens varit uppenbar.117 Även här finns en forskningslucka som en analys av 
konsumtionsbeskattningen kan bidra till att stänga.  

Rose och Karren har framhållit hur skattesystemet är en långsamt växande 
organism där mycket små förändringar kan få stor betydelse över tid.118 Elvan-
ders analys av utvecklingen mellan åren 1945 och 1970 belyser ett skede av 
en sådan skattepolitisk gradvis förändring i socialdemokratisk regi. Ändå sak-
nas den samlade analysen av vilka skatte- och skattesystemförändringar det 
socialdemokratiska partiet önskat och/eller genomfört liksom av vilka speci-
fika eller spårbundna faktorer som påverkat utvecklingen. Eftersom varje   
skatteform har sina särskilda effekter och bärare, och eftersom institutionella 
karakteristika tycks kunna vandra mellan olika institutionella ordningar         
ägnade att upprätthålla vissa värden, torde en sådan analys kunna kasta ytter-
ligare ljus över det socialdemokratiska samhällsbygget. Här erbjuder en studie 
av skatteformen konsumtionsbeskattningen möjligheter till ny kunskap.  

1.4. Disposition 
Avhandlingen är indelad i sju kapitel där det första behandlar forsknings-   
problem, syfte, frågeställningar, periodisering och tidigare forskning. Det följs 
av ett kapitel ägnat åt det teoretiska och metodologiska ramverket. 

Eftersom skattepolitiken i så stor utsträckning legat vid sidan av de omfat-
tande genomlysningar som gjorts av det svenska samhället gör jag sedan en 
detaljerad beskrivning av konsumtionsbeskattningens utveckling under den 
period som avhandlingen omfattar. Det blir en empirityngd redogörelse där 
jag lutar mig mot ett uttalande av Evert Vedung:  
 

                                                      
117 SOU 1990:44 s. 181, Åmark 2005 s. 37, Johansson & Magnusson 2012 s. 200, Svensson 
2016 s. 614. 
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En rent beskrivande studie kan utgöra ett vida mer kvalificerat vetenskapligt 
bidrag än en förklarande… Empiriskt oerfarna metodologer tycks tro att be-
skrivningar är något som man snabbt och enkelt snor ihop. Detta är grovt fel-
aktigt. Beskrivande innebär att lösa en rad intellektuella problem… Beskrivan-
det bör heller inte betraktas som enbart en etapp på vägen mot det stora, häg-
rande målet: att förklara.119 

 
Empirin återfinns i fyra kapitel som med samma disposition och i kronolo-

gisk ordning beskriver och analyser en utveckling präglad av fyra något olika 
synsätt på konsumtionsbeskattningens möjligheter. Kapitlen tre, fyra och sex 
omfattar vart och ett en särskild skattepolitisk struktur nämligen oms, moms 
och differentierad moms. Kapitel fem, som tidsmässigt omfattar åren 1986/87 
till 1991 behandlar i huvudsak vad som ibland kallats Århundradets skatte-
reform. Där diskuteras en skatteomläggning genomförd av en regering som av 
olika anledningar tvingades hitta nya skattepolitiska lösningar och därvid 
bland annat kom att vägledes av en internationell trend där växling från direkt 
till indirekt beskattning var ett utmärkande drag. I ett avslutande kapitel sju 
görs en sammanfattande analys med utgångspunkt från avhandlingens syfte 
och forskningsfrågor. 

Varje empiriskt kapitel diskuterar i tur och ordning idéer av betydelse för 
den konsumtionsskattepolitiska reform som präglat den aktuella perioden lik-
som vilka aktörer, mål och strategier som varit av vikt. De rymmer också ett 
avsnitt som behandlar den institutionella utveckling och anpassning som följt 
efter det att periodens inledande reform genomförts liksom en sammanfat-
tande tolkning i avsnitten slutsatser.  

Den mer sammanhållna diskussionen kring stabilitet och förändring med 
utgångspunkt i de analytiska begrepp som introduceras i nästa kapitel förs i 
slutkapitlet. Placeringen motiveras av att en sådan diskussion vinner på att 
perioderna ses bredvid varandra och att helhetsperspektivet ger bättre möjlig-
het att beakta den gradvisa förändringens betydelse. Det öppnar för en fördju-
pad analys kring förändringens natur och varför det i vissa moment kan ha 
förelegat större eller mindre möjligheter till förändring.  

För att underlätta läsningen förklaras flertalet ekonomisk-politiska och 
skattepolitiska termer löpande i fotnoter. Återkommande introduktioner och 
sammanfattningar har samma syfte. De innebär vissa upprepningar, liksom 
möjligheter till snabbläsning.  

Jag har däremot avstått från att göra övergripande bakgrundsteckningar av 
det allmänpolitiska och ekonomiska läget under de valda perioderna. Ska      
sådana översikter vara meningsfulla blir de med nödvändighet ganska om- 
fattande, och skär man ner på omfattningen kan proportionerna mellan vad 
som tagits med och vad som inte tagits med lätt komma att förskjuta hela     
bilden av skeendet. Istället har jag låtit 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 
Forskningsområdet, forskningsfrågorna och den i sammanhanget mest cen-
trala tidigare forskningen pekar alla mot en användning av institutionell teori. 
Av de institutionella ansatserna, rational choice (RC), historisk institutional-
ism (HI) och organisatorisk/sociologisk institutionalism (SI) har som framgår 
av inledningen HI-perspektivets inriktning mot makt- och fördelningsfrågor 
samt långdragna institutionella skeenden motiverat valet av teoretisk under-
byggnad.  

Det finns samtidigt ingen anledning att överdriva skillnaderna mellan de 
tre institutionella ansatser. Även om många tvistefrågor fortfarande är olösta, 
som t.ex. en så grundläggande fråga som vad en institution egentligen är, har 
således flera försök gjorts att förena de olika perspektiven och se i vad mån en 
forskningsansats som lånar från mer än ett kan vara fruktbar.120 Detta har varit 
särskilt påtagligt när det gällt att kunna förklara förändring, både den lång-
samma och spårbundna utvecklingen över tid som ligger i HI-perspektivets 
grundsyn och sådana mer genomgripande förändringar som kan initieras av 
endogena eller exogena faktorer. Tendens till lån och överlappning är här     
uppenbar. 

Inom RC-perspektivet definieras en institution som en situation där ingen 
aktör ensidigt skulle välja att ändra sitt beteende, givet de tillgängliga alterna-
tiven och förväntningarna på hur andra skulle reagera. Här finns således ett 
tydligt aktörsfokus och en uppfattning att institutionell förändring kan drivas 
av aktörer som handlar utifrån ett egenintresse.121 Det är en uppfattning som 
också vunnit acceptans inom de andra perspektiven. Härutöver kan de alla nu-
mera acceptera tanken att idéer påverkar utvecklingen. Den hörde ursprungli-
gen hemma i den organisatoriska institutionalismen. Inom HI-traditionen 
framhålls således idag att idéer tillhandahåller kognitiva och normativa struk-
turer som begränsar och möjliggör aktörers 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 möjlighetsskapande 
funktion, medan RC och SI mer lutar åt att en förefintlig idémassa utgör en 
restriktion.122 Viss samsyn föreligger därmed kring förekomsten av någon 
form av strategiskt handlande antingen för att utnyttja en möjlighet alternativt 
hantera en restriktion. 

I den HI-analys jag företar kommer såväl idéer som aktörer och strategier 
att återkomma.  

2.1.2. Den historiska institutionalismen 
Bakom den institutionella teorins grundantagande att institutioner är fördel-
ningsmekanismer med inbyggda maktrelationer och representerar ”det poli-
tiska arvet efter konkreta historiska strider” ligger uppfattningen att institut-
ionen föregåtts av en maktkamp som vi måste förstå för kunna tolka ett fortsatt 
händelseförlopp.123 En institution, definierad som formella och informella  
regler och procedurer som strukturerar handlande, 124 har alltså sin förankring 
i ett formativt moment, som inneburit ett uppbrott från vad som tidigare gällt 
och gett upphov till en reell nyordning, en ny institutionell struktur. Fram till 
dess att denna nya struktur lagts fast har flera handlingslinjer stått öppna, men 
i och med att valet är gjort skjuts dessa i bakgrunden och stängs över tid.  

Medan RC menar att aktörer handlar i enlighet med sina egna långsiktiga 
intressen (även om dessa inte behöver präglas av egoistiska motiv) och strävar 
efter en institutionell ordning som ska bidra till att stärka deras positioner är 
HI öppet för såväl en konsekvenslogik som för en regellogik.125 Institutionella 
nyordningar uppfattas som ägnade att befästa det formativa momentets makt-
relationer och ge långsiktiga, väsentliga och vad HI-forskarna kallar spårbun-
det självförstärkande konsekvenser. En central del i en HI-analys är därför att 
identifiera de förhållanden som i det formativa momentet gav institutionen 
dess karakteristiska drag, eftersom dessa kommer att utöva en fortsatt             
påverkan i en spårbunden utveckling och låsa fast handlingsmöjligheter på ett 
sätt som bidrar till en långsiktig institutionell ineffektivitet.126 Att så blir fallet 
är grundat i synsättet att alla beslut fattas under osäkerhet och med bristfällig 
information. Det oaktat kommer besluten ändå att vara avgörande för den in-
stitutionella ordning som etableras och härigenom påverka en framtida ut-
veckling. Det innebär i sin tur att de val som träffas i det formativa momentet 
får en fortsatt avgörande betydelse för vad som kommer att utgöra en spår-
bunden och stabilitetsskapande utveckling ägnad att bekräfta de val som     

                                                      
122 Rothstein 1998 s. 123; se även 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 Sundström 2003 s. 17 f. 
126 Immergut 2006 s. 240. 
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träffats. Detta gäller även om omvärlden förändras och det spår som följs inte 
bidrar till en ”optimal” utveckling.127  

Tidiga beslut stakar således ut framtida handlingsalternativ och fortplantar 
sig genom stabilitetsskapande processer i en spårbunden utveckling präglad 
av självförstärkande sekvenser. Det kan ske både via ett rationellt kalkyle-
rande och genom att institutionen är ”medskapande” i den fortsatta utveck-
lingen genom att tillhandahålla gemensamma tänkesätt och tolkningsmöjlig-
heter, normera föreställningar och skapa ramar för agerande. Spårbunden-
heten får dessutom funktionen av informationsfilter som kan komma att styra 
uppfattningar om såväl problem som möjliga lösningar. Denna intellektuella 
spårbundenhet kommer att påverka synen på politikens mål och verktyg, och 
bidra till inlåsningseffekter och bristande förmåga att se när gårdagens tanke 
sätts att lösa dagens problem.128 Spårbundenheten kan dessutom förstärkas av 
inom-institutionella krafter och aktörer, som kan ha ett både praktiskt och 
maktpolitiskt egenintresse av att utstakade banor och jämviktslägen inte rubb-
bas.129  

Spårbundenheten är ändå inte absolut och trots de stabilitetsskapande pro-
cesserna förändras institutionella strukturer. HI-teorins ursprungliga uppfatt-
ning var att större förändringar företrädesvis skedde när ett institutionellt jäm-
viktsläge rubbats till följd av någon form av extern chock. Pierson myntade 
begreppet kritisk brytpunkt (critical junction) för sådana balansrubbningar 
som ledde till att en institution slog in på en ny, och utifrån de nya förutsätt-
ningarna fortsatt spårbunden bana.130 Ett skattehistoriskt exempel skulle kunna 
vara att många europeiska länder införde en omsättningsskatt i direkt anslut-
ning till första världskriget.  

Andra forskare, ofta med en ekonomisk-politisk inriktning, har framhållit 
betydelsen av intellektuella ”chocker”, där beslutsfattare med förankring i ett 
visst nationalekonomiskt synsätt konfronteras med ett nytt paradigm som ifrå-
gasätter rådande normer och uppfattningar om ekonomisk-politiska sam-
band.131 När normerna sätts i fråga, som t.ex. när keynesianismen mötte ett 
utbudsekonomiskt synsätt, kom det att utgöra en destabiliserande kraft av 
samma slag som Piersons externa chock och ge upphov till institutionella ny-
ordningar. Även andra typer av djupgående balansrubbningar har uppmärk-
sammats. En snabb teknisk utveckling tillsammans med avsevärda föränd-
ringar av relativpriser för olika varuslag har således setts som en förklaring till 
att löpandebandsprincipen kom att ersättas 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 även Mahoney 2000. 
131 Hall 1993, Lindvall 2004. 
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ibla produktionsförhållanden som i sig gav upphov till mer uppluckrade ar-
betsrättsliga villkor. Sådana förändringsmönster där en lång stabil period er-
sätts av en annan har kallats punkterad jämvikt (punctuated equilibrium).132 

Uppfattningen att institutionell förändring framförallt förorsakas av tydligt 
identifierbara exogena chocker, paradigmskiften eller allvarliga balansrubb-
ningar har samtidigt kommit att revideras och modifieras. Robert Goodin har 
framhållit hur såväl tillfälligheternas spel som processer av lärande och an-
passning kan resultera i förändring.133 James Mahoney och Kathleen Thelen 
har pekat på vikten av inom-institutionella förändringsprocesser och därmed 
problematiserat föreställningen att institutionens aktörer alltid strävar efter att 
behålla och förstärka en rådande ordning.134 Tvärtom kan aktörer inom en in-
stitution agera aktivt för att iscensätta såväl formella som informella föränd-
ringar. Det kan ske genom att vissa arbetsuppgifter prioriteras eller negligeras, 
något som kan förstärka eller försvaga en i övrigt spårbunden utveckling. En 
annan förändringsstrategi ligger i omtolkningen av befintliga regelverk. En 
sådan kan resultera i formella förändringar, om institutionen är öppen för det 
eller stanna vid informella förändringar, som för den skull inte behöver vara 
mindre genomgripande. Men författarna påpekar härutöver att institutionens 
karaktär kan göra den mer eller mindre öppen för förändring samt att föränd-
ring ofta uppstår i samband med regeltolknings- eller regeltillämpnings-     
problem. Då öppnas möjligheter för aktörer att tolka och tillämpa fastslagna 
bestämmelser på ett sätt som medför en mer bestående förändring.135 Jag kom-
mer att återkomma till dessa förändringsprocesser i avsnittet 2.1.3 som           
behandlar analytiska begrepp och i slutkapitlets avsnitt 7.3.3. avseende vilka 
strategiska överväganden som påverkat konsumtionsbeskattningens                 
utveckling. 

Förändringen kan också utlösas när faktiska förhållanden skapar ett behov 
av problemlösning. Ett svenskt skattepolitiskt exempel skulle kunna vara de 
blocköverskridande försöken i början av 1980-talet att hitta en lösning på 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 löneökning kostade arbetsgivaren sex kronor.136 Be-
greppet begränsad förnyelse (constrained innovation) har i forskningen an-
vänts för ett beteckna den sortens situation som då kan ha förelegat, d.v.s. att 
ett problem krävde sin lösning, men att den nödvändiga förändringen begrän-
sades av den rådande institutionella strukturen.137 

                                                      
132 Campbell 2004 s. 31 f. 
133 Goodin 1998 s. 24 f. 
134 Mahoney & Thelen 2010.  
135 Mahoney & Thelen 2010 s. 4 f. 
136 Feldt 2000. 
137 Campbell 2004 s. 174, se även Hall 1993. 
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Den historiskt institutionella terminologin kring förändring särskiljer inte 
bara mellan orsakerna till förändring utan beaktar även förändringens omfatt-
ning. Pierson har således uppmärksammat att den chock som Reaganadminist-
rationen till synes innebar för USA:s välfärdssystem, genom institutionella 
spårbundna processer, i realiteten blev väsentligt mindre dramatisk än vad 
som förutspåddes och närmast kunde beskrivas i termer av ett hack i utveckl-
ingskurvan, en punkterad utveckling (punctuated evolution).138 

De inom-institutionella faktorernas betydelse och det förhållandet att in-
stitutionell förändring normalt sker gradvis och spårbundet och i överensstäm-
melse med befintliga arrangemang ger enligt John Campbell upphov till pro-
cesser som han kallar bricolage. På svenska kan vi väl närmast översätta 
denna franska term med hemmafixande eller hobbysnickrande. Problem löses 
inte genom att riva huset och bygga nytt, utan genom att lappa och laga och 
utgå från det som är. Institutionellt innebär det att den befintliga strukturen 
som enligt teorin verkar bromsande på förändring ändå kan tillhandahålla 
vissa möjligheter för kreativa aktörer. Campbell fäster i sin syn på institution-
ell förändring stor vikt vid vad han kallar institutionella entreprenörer; strate-
giska och målinriktade aktörer med ett egenintresse av en viss förändring och 
med resurser att mobilisera stöd för den.139 

Sammanfattningsvis har perspektivets teoriutveckling i allt högre grad 
kommit att uppmärksamma hur institutionell förändring ska kunna förstås i 
relation till institutionell stabilitet, liksom hur förändringen kan vara stabili-
tetsskapande.140 Det har inneburit en ökad uppmärksamhet på gradvisa föränd-
ringar och på inom-institutionella krafter som kan vara ägnade att både under-
lätta och försvåra förändring. Idéer, aktörer och strategier har därmed kommit 
att tilldra sig ett större intresse. 

2.1.3. Analytiska begrepp 

Idéer 
En idé, menar Göran Bergström och Kristina Boréus, är en tankekonstruktion 
som utmärks av en viss stabilitet och kontinuitet.141 Den kan enligt Ludvig 
Beckman rymma en föreställning om verkligheten, en värdering eller en före-
ställning om hur man bör handla.142 Oavsett om en idé är kognitivt eller nor-
mativt baserad är den en subjektiv utsaga eller föreställning.143  

Medan HI-perspektivet, som ursprungligen var ett utflöde av en material-
istisk historiesyn, inledningsvis ställde sig avvisande till tanken att idéer hade 
                                                      
138 Pierson 1994. 
139 Campbell 2004 s. 74 f.  
140 Peters 2012. 
141 Bergström & Boréus 2012. 
142 Beckman 2007 s. 80. 
143 Parsons 2002 s. 48. 



32

en institutionell påverkan, modifierades den uppfattningen under 1960-talet. 
Idéerna lyftes fram även om deras påverkan på politiken ansågs begränsas av 
den motkraft som låg i den institutionella stabiliteten. HI-perspektivet har,
som redan påpekats, därefter anammat uppfattningen att kognitiva uppfatt-
ningar både kan motverka och stimulera förändring.144 Den process som då är 
verksam kan enklast beskrivas som att idéer tillhandahåller intellektuella 
strukturer. Samhällsvetenskapliga och ekonomisk-politiska idéer har anspråk 
på att beskriva, förklara och legitimera, ”på att beskriva världen, orsakssam-
band eller den normativa legitimeringen av vissa handlingar”.145 De ger väg-
ledning kring vad som är politikens uppgifter och möjligheter, och utgör på så 
sätt ett stöd för den sortens politiska prioriteringar som görs under det forma-
tiva momentet och sedan fortplantar sig i den spårbundna utvecklingen. I den 
tankefiguren ligger att om de idéer som ligger till grund för en institution för-
ändras, således att om den intellektuella spårbundenheten utmanas, kan det i 
sig utgöra en förändringskraft och leda fram till en sådan brytpunkt eller ett 
sådant destabiliserat jämviktsläge som Pierson tillskrev den exogena chocken 
och som därefter har diskuterats och problematiserats av en lång rad             
forskare.146 Idéer kan härigenom utmana stabilitet och spårbundenhet och er-
bjuda en möjlighet till omprövning och nytänkande; ”tillåta aktörer att utmana 
befintliga institutionella arrangemang och de fördelningsmönster de säker-
ställer.”147 Peter Hall har t.ex., med exempel från Storbritannien, uppmärksam-
mat hur ekonomisk-politiska paradigmskiften kom att influera den praktiska 
politiken vad avsåg såväl mål som medel.148 Idéerna får således en agenda-
sättande funktion genom att bidra till att formulera vad som utgör ett politiskt 
problem.149 Härutöver tillhandahåller de tankeramar, paradigm, som ringar in 
de möjliga lösningarna. 

För att kunna fastställa ett samband mellan idéer och institutionell utveckl-
ing menar Berman att forskaren å ena sidan måste kunna visa att det föreligger 
olika idéer och å den andra att dessa ger upphov till skilda policyval.150 Dess-
utom måste ett samband kunna etableras mellan de skilda synsätten och de 
fattade besluten. Att idéerna föregått besluten måste också kunna fastställas. 
Härutöver är det önskvärt att kunna härleda idéinnehållet från någon kunskap 
eller annan observerbar variabel som fanns i systemet vid den tid beslutet fat-
tades. Jag kommer att återkomma till Bermans synpunkter i metodavsnittet.

Mark Blyth menar att det normalt vidare krävs en förankringsprocess, en 
medveten reformberättelse, för att idéer ska kunna bidra till förändring:
                                                     
144 Campbell 1998 s. 38 f.
145 Citat Parsons 2002 s. 48; se även Béland 2009 s. 704–705.
146 Pierson 1994, Pontusson 1995 s. 120; se även Hall 1993, Blyth 2001 och 2002, Campbell 
2004.
147 Blyth 2001 s. 4; se även Lieberman 2002 s. 700 f., Béland 2009.
148 Hall 1993.
149 Béland 2009 s. 704.
150 Berman 1998 s. 22; se även Béland 2005 s.14 f.
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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”.151

Men idéer kan också ha en konserverande roll och flera forskare har pekat 
på betydelsen av den idétradition och normbildning som socialdemokratin eta-
blerat i svensk politik. Den erbjöd länge en social och politisk orienteringsför-
måga som bidrog till att motivera och legitimera viktiga ställningstaganden
inte bara för det egna partiet.152 I en uppsats om svensk stabiliseringspolitik 
pekade således Pontus Braunerhjelm på hur oljekriserna i början av 1970-talet 
och den stagflation, d.v.s. kombination av hög arbetslöshet och inflation, som 
präglade stora delar av västvärlden, reste frågetecken kring keynesianismen.153

Monetarister som Milton Friedman menade att de offentliga stabiliserings-
insatser som det keynesianska perspektivet förordade med nödvändighet kom 
för sent och dessutom redan hade anteciperats av marknaden. Väl genomförda 
riskerade de därför att stjälpa snarare än hjälpa. Politiken borde i stället utfor-
mas med utgångspunkt från hur rationella individer och företag agerade, alltså
utifrån ett utbudsekonomiskt perspektiv. Som även andra forskare påpekat 
hade dessa nya tankarna svårt att få fäste i Sverige.154 Det utbudsekonomiska 
paradigmet skulle ändå komma att påverka svensk ekonomisk politik, men 
först ungefär tio år senare än i omvärlden. Johannes Lindvall har i sin avhand-
ling om svensk ekonomisk politik från 1970-talet och framåt tolkat detta som 
att en socialdemokratisk modell av korporatism, centralisering och integration 
försenade en utveckling som omvärlden redan anammat.155

Ytterligare ett perspektiv på hur idéer kan påverka förändringsprocesser 
ges av Robert Lieberman.156 Med exempel från den amerikanska medborgar-
rättsrörelsen behandlar han dissonansen, att idé- och värdesystemen i olika 
delar av samhället går i otakt, och att detta kan utgöra en hävstång för föränd-
ring. Den skapar ett utrymme för nya ställningstaganden, som kan utnyttjas av
målmedvetna aktörer för att hitta nya institutionella lösningar. 

Aktörer 
Idéer har ändå inga konsekvenser, det är människors föreställningar om idéer 
som påverkar deras agerande.157

                                                     
151 Blyth 2007 s. 762.
152 Linderborg 2001, Lindvall 2004; se även Berggren & Trägårdh 2006, Jacobsson et al., 2015.
153 Braunerhjelm 1996.
154 Lindvall 2004 och 2006 s. 259, Blyth 2001 och 2002, Campbell 2004 s. 124 f. se även 
Andersson et al., 2014
155 Lindvall 2004.
156 Lieberman 2002 s. 703–704.
157 Beckman 2007 s. 80 f.
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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.158 
 

Enligt HI-perspektivet struktureras samhället av institutionella faktorer       
snarare än av sådana sociala, psykologiska eller kulturella förhållanden som 
betonas i den sociologiska institutionalismen.159 Av det följer ett intresse för 
hur staten genom sina institutioner definierat och löst konflikter mellan grup-
per, liksom för hur organisationer och intressegrupper, inte minst arbetsmark-
nadens parter, bidragit i de processerna.160 HI:s aktörsbegrepp opererar därmed 
på en hög organisatorisk nivå. Perspektivet är ändå inte främmande för att 
förändring även kan drivas av strategiska och målinriktade enskilda aktörer 
motiverade av att exogena eller endogena faktorer skapat ett problem som kan 
kräva en institutionell anpassning.161 I en sådan anpassningsprocess styrs       
aktörerna samtidigt av institutionella strukturer och spårbundet agerade, d.v.s. 
de agerar bundet rationellt.162 

Med Steinmos formulering försöker HI-perspektivet skapa en teoretisk bro 
mellan personer som skapar historia och omständigheterna under vilket det 
sker.163 RC-uppfattningen att egenintresset hos aktörer motiverar handlande 
och institutionell förändring förenas här med HI-perspektivet.164 Hela synsättet 
med formativa moment är ju också uppbyggt kring aktörer som, på olika ni-
våer, handlar i enlighet med sina egna långsiktiga intressen och verkar för in-
stitutionella ordningar som är ägnade att stärka deras positioner.165 De mot-
sättningar som då kan blottas inom partier och organisationer ger möjlighet 
till insyn och djupare förståelse av maktkamper under det formativa momen-
tet. 

Spårbundenheten innebär heller inte bara en restriktion. Där Blyth sett nya 
idéer som vapen för förändring kan gamla idéer tjäna samma syfte och utnytt-
jas strategiskt av aktörer som med en reformberättelse vill knyta samman det 
gamla med det nya.166 Stabiliteten kan, som Hinnfors visat med exempel från 
den svenska familjepolitiken, utnyttjas för förändring.167 Så har även Steve 

                                                      
158 Berman 2001 s. 241. 
159 Hall & Taylor 1996 s. 937. 
160 Hall & Taylor 1996 s. 938. 
161 Campbell 2004 s. 183 f. 
162 Hall & Taylor 1996 s. 940. 
163 Steinmo et al. 1992 s. 12.  
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166 Blyth 2001; se även Peters 2012. 
167 Hinnfors 1999. 
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Buckler och David Dolowitz visat hur det konservativa partiet i Storbritannien 
under en förändringsprocess aktivt arbetade med att knyta en radikal 
förändring till en traditionellt igenkännbar idégrund.168 Det är en variant av 
bricolage, kreativa lösningar där institutionella entreprenörer förmår utnyttja 
en spårbundenhet genom att återanvända tidigare begrepp och metoder, men 
kombinera dem på ett nytt sätt och utifrån egna intressen.169  

Möjligheterna att omsätta lösningar till institutionella förändringar påver-
kas även av de tongivande aktörernas positioner och resurser. Georg Tsebelis, 
som väl närmast är att betrakta som en RC-institutionalist, har myntat begrep-
pet vetospelare utifrån vilken strategisk position en aktör har inom en institut-
ionell ordning där det krävs formella beslut för att förändring ska kunna ske.170 
Där Thelen och Mahoney har kartlagt förändringsstrategier i vetosituationer 
har Tsebilis istället formulerat under vilka förhållanden ett veto blir en absolut 
stoppunkt. Vi kommer i den empiriska framställningen att möta såväl infor-
mella som formella vetospelare inom och utom det socialdemokratiska partiet, 
och kunna länka vetospelet såväl till idébaserade krav på lösningar, strategiska 
beslut om förankring som maktpolitiskt motiverade alliansbyggen. 

Strategier  
I metodavsnittet nedan erinrar jag om den möjlighet till eklektisk teoretisering 
som processpårningen av ett brett empiriskt material inbjuder till.171 Med be-
greppet strategier finns anledning att redan här ta upp den frågan. Inom HI-
perspektivet används begreppet bland annat för att diskutera den gradvisa in-
stitutionella förändringen och vilka strategiska förhållningssätt som kan ur-
skiljas i den typen av processer. Det är en användning av begreppet strategi 
som närmast är applicerbar på min andra forskningsfråga om institutionell  
stabilitet och förändring.  
 För min första forskningsfråga däremot, där det socialdemokratiska partiet 
i sina olika skepnader står i centrum för intresset, kommer jag använda ett 
strategibegrepp som ligger närmare partiforskningens. 

Strategier för institutionell förändring och stabilitet 
Både HI- och RC- perspektiven anser att aktörer kan agera strategiskt för att 
uppnå bestämda syften och att spårbundet institutionella särdrag kan utnyttjas 
för att nå mål av stabilitet eller förändring, som t.ex. den förändring av den 
svenska familjepolitiken som refererats till i föregående avsnitt.172 Inom RC-

                                                      
168 Buckler & Dolowitz 2012. 
169 Campbell 2004. 
170 Tsebelis 1995; se även Peters 2012. 
171 Beach & Brun Pedersen 2013 s. 69. 
172 Hinnfors 1999. 
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perspektivet används begreppet strategi också för att definiera en institution, 
som då ses som en strategisk jämviktspunkt.173  

Som påpekats ovan har Mahoney och Thelen uppmärksammat inom-         
institutionella förändringsprocesser och därmed problematiserat föreställ-
ningen att institutionens aktörer alltid strävar efter att behålla och förstärka en 
rådande ordning.174 Förändringen har då påtalats som ett sätt att skapa stabili-
tet. Inom den skattepolitiska institutionella forskningen har Rose och Karren 
med sin ovan diskuterade tröghetsteori, den gradvisa förändringen, framhållit 
beskattningens institutionella stabilitet och därvid betonat hur trögheten varit 
en väg för ett regerande parti att öka skatteintäkterna utan att förlora väljarnas 
gunst.175  

Om den stabilitetsskapande förändringen således uppmärksammats tidi-
gare skulle Thelen och Wolfgang Streek därefter försöka att utifrån pågående 
ekonomiskpolitiska förändringar i ett antal västerländska demokratier skapa 
en typologi för den sortens långsamma och i grunden stabilitetsskapande för-
ändringar som kunnat iakttagas empiriskt.176 Fem olika gradvisa förändrings-
strategier identifierades, var och en associerad med en särskild mekanism,    
något som sedan utvecklats vidare i en klassificering av olika institutionella 
särdrag, liksom vilket spelrum dessa ger för aktörer.177  

En första strategi utgörs av displacement där befintliga regelverk ersätts av 
nya i processer som kan vara både snabba och långsamma. Orsaken till för-
ändringen kan sökas i omvärldsförändringar och det långsiktiga syftet kan 
vara att institutionen genom förändringen bättre ska svara mot nya krav. Ka-
rakteristiskt för institutioner där sådana regelförändringar genomföras är att 
det, som t.ex. inom skattelagstiftningen, finns ett mycket begränsat manö-
ver/tolkningsutrymme samt att det finns utrymme för faktiska förändringar, 
eller som författarna uttrycker saken att vetopunkterna är begränsade.  

Förändringen kan också uppstå genom layering där en tidigare institution-
ell struktur påverkas av t.ex. nya arbetssätt eller uppgifter eller regler som in-
troduceras inom eller utom den gamla institutionen. Ett exempel är hur möj-
ligheten till privata lösningar inom socialförsäkringsområdet påverkat den    
offentliga institutionella ramen. Strategin att bygga på istället för att byta ut 
kommer också till användning inom institutioner där utrymmet för om- och 
nytolkning är begränsat men där det finns starka vetopunkter som försvårar 
mer grundläggande regelförändringar.  

Begreppet drift används för att beskriva förändringar som kommer tillstånd 
genom en förändrad tillämpning av befintliga och oförändrade formella regler. 
Strategin används i strukturer med starka vetopunkter som alltså försvårar     

                                                      
173 Campbell 2004 s. 3 f, se också Lewin, 2002. 
174 Mahoney & Thelen 2010.  
175 Rose & Karren 1987. 
176 Streeck & Thelen 2005 s. 3, Mahoney & Thelen 2010. 
177 Mahoney & Thelen 2010 s. 15 f. 
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reell förändring men där det å andra sidan finns stort tolkningsutrymme för de 
institutionella aktörerna.  

Conversion, slutligen, betecknar strategier där kombinationen av stora tolk-
ningsmöjligheter och svaga vetopunkter medger att aktörer utnyttjar situat-
ionen för att omforma och omtolka ett uppdrag. Gemensamt för de olika för-
ändringsstrategierna är att de bidrar till en långsiktig institutionell stabilitet 
genom förändringar.  

Härutöver identifieras det gradvisa sönderfallet, exhaustion, för sådana pro-
cesser som visserligen är institutionellt tillåtna men som ändå bidrar till ett 
institutionellt sönderfall. 178 

Det fyrfältsdiagram som alla strategier utom den sista kan skrivas in i  
(starka och svaga vetopunkter i kombination med stort eller litet handlings-
utrymme) har kritiserats för att utgöra alltför mycket av en förenkling, bland 
annat eftersom begreppen saknar viss precision och eftersom gradvis institut-
ionell förändring kan ske genom en blandning av olika strategier och även kan 
underlättas eller försvåras genom en idéutveckling.179 Tänkesättet, att institut-
ionella karakteristiska och politiska beslutsförhållanden ger ramar för en in-
stitutionell förändring, menar jag ändå kan tjäna ett analytiskt syfte och som 
tidigare påpekats använder jag mig av begreppsapparaten i min samman-     
fattande analys. 

Med ambitionen att utveckla en teori för gradvis institutionell förändring 
har försök också gjorts att gruppera olika typer av aktörer enligt deras avsikter 
att försöka förändra förefintliga institutionella regler, deras benägenhet att 
följa uppsatta regler liksom i vad mån de allierar sig med institutionella för-
ändrare eller bevarare.180 Analysen av socialdemokratin och konsumtions-   
beskattningen kommer i hög utsträckning att avse två aktörer inom det social-
demokratiska partiet nämligen å den ena sidan regeringen och å den andra 
sidan LO som båda verkar inom en institutionell ordning av såväl formella 
som informella vetopunkter. Hur detta påverkat deras agerande och möjlig-
heter kommer att diskuteras i slutkapitlet medan den empiriska framställ-
ningen dessförinnan i hög grad kommer att belysa konfliktdimensioner inom 
och utom det socialdemokratiska partiet. 

Partistrategier 
Strategier, d.v.s. det avsiktliga och kalkylerade handlandet för att nå ett be-
stämt mål, är också en central partipolitisk frågeställning. Sambanden mellan 
partistrategiska mål och partistrategiskt handlande har teoretiserats av Gunnar 
Sjöblom med utgångspunkt från den strukturerande roll som ett flerparti-      
system som det svenska utövar.181 Sjöblom såg både flerpartisystem och partier 

                                                      
178 Streeck & Thelen 2005 s. 3 -33. 
179 Van der Heijden 2011, Shpaizman 2014.  
180 Mahoney & Thelen 2010 s. 22 f. 
181 Sjöblom 1968. 
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som komplexa strukturer, som krävde att dess aktörer samtidigt förhöll sig till 
en rad olika målgrupper, som inte bara hade olika preferenser, utan också age-
rade i olika sammanhang och genom olika typer av inflytandekanaler. Partier 
kunde inte begränsa sig till att synas på en väljararena, utan de måste också 
navigera inom det parlamentariska systemet, hitta ett förhållningssätt gente-
mot den allmänna opinionen, beakta sin partiorganisation och partiets med-
lemmar och ha ett medvetet förhållningssätt till partiets arv och ideologiska 
hemvist. Sammantaget menade Sjöblom att partier måste hitta parallella och 
konsistenta strategier för sitt agerande på en rad olika arenor. En strategi sågs 
då som en omfattande och heltäckande planering av hur olika tillgängliga me-
del kunde användas för att nå specifika mål som eftersträvades i tävlan med 
andra i ett system där det fanns valmöjligheter och resultaten inte kunde för-
utses i detalj. Det strategiska förhållningssättet måste också beakta de moment 
av osäkerhet som låg i omöjligheten att i detalj förutse kring hur andra kunde 
komma att agera.182 Från HI-perspektivet känner vi igen de institutionella fak-
torernas betydelse, beslut som måste fattas under genuin osäkerhet, idéernas 
formerande roll och den intellektuella spårbundenheten som skapar och ger 
igenkänning. 

Jag kommer inte att företa någon fullständig analys utifrån Sjöbloms mo-
dell av hur de partistrategiska målen format partiers agerande på olika arenor. 
Däremot har jag låtit mig inspireras av hans strukturella perspektiv och influ-
erats av det i min analys av hur det socialdemokratiska partiet agerat för att 
foga in konsumtionsbeskattningen i sin övergripande partistrategiska målbild.

Som påpekats inledningsvis stred beslutet att införa en omsättningsskatt 
mot partiets program. Det finns alltså 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, är precis som andra stora organisationer trögrörliga organismer som 
inom sig samlar fraktioner och särintressen.183 Genom att balansera dessa mot 
varandra kan en partiledning skapa en organisatorisk stabilitet, men det sker 
på bekostnad av möjligheterna till förändring. Icke-förändringen eller stabili-
teten utgör härigenom en maktpolitisk strategi. Likväl verkar den konserve-
rande och gör att partier riskerar att bli fångade i sin egen historia. Beslut som 
bedöms påverka jämvikten kräver därför en särskild förankring i partiets ton-
givande grupperingar, eller med Panebiancos språkbruk, den dominerande 
koalitionen. Det är den gruppering vars maktbas utgörs av att den kontrollerar 
”de viktigaste områdena där osäkerhet råder.”184 Dessa kan avse professionell 
kunskap, omvärldsorientering, tillgång till finansiella resurser eller kontroll 
över partiets rekryteringsbas.185 Från en organisationspolitisk utgångspunkt 

                                                     
182 Sjöblom 1968 s. 30.
183 Panebianco 1988.
184 Panebianco 1988.
185 Panebianco 1988 s. 37 f.; se även Harmel & Janda 1994, Harmel & Tan 2003 s. 411.
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skulle Panebianco alltså komma att särskilt uppmärksamma de centrala HI-
begreppen stabilitet, jämviktsrubbning, osäkerhet och förändring. Jag kommer 
i analysen av konsumtionsbeskattningen att få anledning återkomma till vad 
som motiverat partiledningens strategiska agerande och ställa det mot den     
dominerande grupperingens, nota bene, LO:s strategiska vägval. I dessa sam-
manhang kommer det också finns anledning att återkomma till den korpora-
tiva teoribildningen som diskuterats i forskningsöversikten.  

Partiforskningen ser idag politiska partier som målinriktade och betonar 
framförallt tre av Sjöbloms fem arenor. Betoningen ligger således på att par-
tier söker förverkliga program genom att få ett så stort väljarstöd som möjligt 
och därmed komma i en beslutspåverkande ställning. De är samtidigt resul-
tatinriktade (policy-seeking), röstinriktade (vote-seeking) och maktinriktade 
(office-seeking).186 För att optimera dessa mål agerar partier strategiskt. Om 
denna tredelningsmodell är heltäckande eller inte har diskuterats liksom det 
lämpliga i att se partisammanhållningen som ett särskilt mål eller om den sna-
rare bör betraktas som en delmängd av röstmaximeringsmålet.187  

Jag kommer att utgå från att socialdemokratin har fyra övergripande mål 
som alla kräver ett strategiskt handlande. Till tredelningsmodellen har jag där-
med lagt det partiinterna perspektivet som förefaller mig särskilt relevant att 
beakta i en analys av ett parti med en stark förankring i en fackföreningsrörelse 
med uttalat inkomstpolitiska uppfattningar. Beslutet om en konsumtions-     
beskattning föregicks således av fleråriga förhandlingar mellan regeringen 
och LO och beskattningen utgjorde en viktig komponent i det ”Rosornas krig” 
mellan arbetarrörelsens två grenar som skildrats av företrädare för såväl den 
socialdemokratiska regeringen som LO-ledningen.188 Det var en i stora delar 
ideologisk motsättning mellan en mer traditionell socialdemokrati                     
representerad av LO:s ordförande Stig Malm och en mer marknadsinriktad 
s.k. kanslihushöger representerad av Kjell Olof Feldt. 

I sitt arbete om svensk socialdemokrati har Torsten Svensson i likhet med 
Tilton och senare Berman lyft fram röstmaximeringen som socialdemokratins 
grundläggande strategiska förhållningssätt.189 Han betonade särskilt hur röst-
maximerande politiska reformer gavs en klassöverbryggande karaktär och 
knöt därmed an till den av Przeworski formulerade teorin om medelklassens 
strategiska betydelse.190 Denne har hävdat att socialdemokratiska partier i och 
med valet att arbeta inom ramen för demokratiska parlamentariska system 
tvingades överge sin klassbas och närma sig den röststarka medelklassen för 
att kunna få och behålla ett inflytande. Parlamentarismen tvingade således 
fram en röstmaximeringsstrategi. Svensson finner i sitt arbete stöd för att 
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denna vändning mot medelklassen har ägt rum, något min skatteanalys kom-
mer att problematisera för att istället lyfta fram en LO-ideologi av inkomst-
trygghet och att sluta inkomstgapet till medelklassen.191 Skattefrågorna har 
som påpekats ovan normalt heller inte utgjort några röstmagneter. 

Där Panebianco framhållit den interna sammanhållningens strategiska be-
tydelse och Svensson framhållit röstmaximeringen har Korpi pekat på en so-
cialdemokratisk policyinriktad strategi driven av ett fackligt-politiskt samar-
bete inom ramen för det sammanhållna partiet.192 Samarbetet har gett facket 
möjligheter att kräva och få de löntagarinriktade reformer som varit nödvän-
diga för att överbrygga den grundläggande konflikten mellan socialism och 
marknadsekonomi och bidra till en löntagarnas dekommodifiering. Rege-
ringen har för sin maktposition varit beroende av det fackliga stödet som bara 
kunnat upprätthållas om politiken haft en tydlig förankring i för facket ange-
lägna frågor. Korpis maktresursteori pekar därmed mot att partiet kunnat nå 
maktpolitiska mål genom en leverans av fackligt dikterad policy. Korpi dis-
kuterar inte beskattningen. Inom skatteområdet kommer jag, liksom Korpi 
gjort inom andra områden, kunna visa att facket kunnat driva partiet framför 
sig, men att här också skett en korporativ policyinriktad byteshandel.  

Senare analyser av europeisk, men också svensk, socialdemokrati har i hög 
grad uppehållit sig kring partiernas maktambitioner, som kommit att över-
flygla såväl ideologi som organisationspolitik.193 Utvecklingen har inte setts 
som unik för socialdemokratin utan istället förefaller partier över hela det      
politiska fältet prioritera ett regeringsinflytande och visa en beredskap till en 
pragmatisk anpassning till rådande opinioner. I det sista empiriska kapitlet 
som behandlar utvecklingen under 1990-talet och framåt kommer jag ha an-
ledning återkomma till socialdemokratins förskjutning från policy till makt.  

2.1.4. Sammanfattning och analysram  
Det historiskt institutionella perspektivet betonar hur institutionella förhållan-
den genom processer av spårbundenhet får en långsiktigt präglande och stabi-
liserande funktion. Institutionell förändring sker normalt gradvis och med 
starkt inflytande från vad som tidigare gällt. De institutionella arrangemangen 
begränsar därmed handlingsfriheten för aktörer som utifrån olika bevekelse-
grunder kan ha ett intresse av förändring. En spårbunden utveckling kan sam-
tidigt brytas av exogena eller endogena chocker. Chocken erbjuder ett vidgat 
handlingsutrymme och möjlighet till mer djupgående förändring. Stabilitet 
och förändring, idéer, aktörer och incitamentsstrukturer i en pågående om-
världsförändring med mer eller mindre dramatiska krav på omprövningar bil-
dar därmed ramen för en historiskt institutionell analys. 
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 Analysen avgränsas bakåt i tiden av ett formativt moment där de institut-
ionella arrangemangen kommer på plats, en process som normalt inneburit en  
förhandling eller t.o.m. en kamp mellan aktörer vars makt- och inflytande-
positioner påverkas av den valda lösningen. Det formativa momentet innebär 
ett väsentligt ställningstagande som utgör en brytpunkt mellan två incita-
mentsstrukturer. I den nya strukturen kommer vissa viktiga aktörer att agera 
på ett sätt som stärker institutionen och därigenom även deras egna                   
positioner.194. 

Brytpunkten kan vara en följd av externa chocker eller av en idéutveckling 
som radikalt avviker från vad som tidigare gällt och som därför ger nya svar 
på vad som är problem och möjliga lösningar. För att en idé ska vara relevant 
i det här sammanhanget ska den kunna sättas i relation till ett policyval med 
efterföljande beslut som kan förstärka eller bromsa upp en spårbunden ut-
veckling och vi ska tidsmässigt kunna fastställa att idén föregick beslutet och 
gärna även kunna se dess ursprung. 

HI-perspektivet är öppet för att aktörer har ett intresse av att bevara och 
stärka sina maktpositioner och agerar utifrån RC-perspektivets syn på en eco-
nomic man, men också för att de kan agera idébaserat och normativt enligt den 
organisatoriska institutionalismens uppfattning om en sociological man. I sitt 
agerande begränsas aktörerna av de institutionella arrangemangen vilket inte 
hindrar att de kan använda sig av dem på ett målinriktat och strategiskt sätt. 
Med synsättet att institutionella lösningar påverkas av idéer har aktörernas roll 
kommit mer i fokus inom HI- perspektivet eftersom idéer kräver en aktör för 
att utöva inflytande. Beslutsfattaren är en central aktör, men aktörens roll kan 
också vara idégivarens eller teoretikerns eller ta formen av en institutionell 
entreprenör som med eller utan en formellt beslutande position agerar mål-
medvetet för att omsätta en idé i en viss institutionell lösning.  

Detta målmedvetna strategiska handlande kommer att analyseras dels i   
termer av institutionella förändringsstrategier d.v.s. displacement, layering, 
drift och conversion samt i termer av röstmaximering, makt och inflytande, 
policyförverkligande och partisammanhållning.  

2.2. Metod, avgränsningar och material 

2.2.1. Inledning 
Med ledning av en empirisk och deskriptiv förstudie kunde jag redan i av-
handlingsarbetets inledningsskede konstatera att konsumtionsskatten vuxit 
fram ur en förhandling inom arbetarrörelsen och att den förändrats i en process 
där socialdemokratiska regeringar haft ett avgörande inflytande över flera, inte 
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alltid helt självklara, anpassningar och modifieringar. Konsumtionsskatt,      
socialdemokratisk politik och förändring är därmed de tre parametrar som 
kommer att stå i centrum för min studie. Institutionen har växt fram ur ett 
formativt moment och sedan förändrats i en spårbunden och tillika bundet   
rationell politisk process där aktörernas uppfattningar om problem och möj-
liga lösningar påverkats av såväl de institutionella förutsättningarna som av 
skattepolitiska idéströmningar i vid bemärkelse.  

Metodmässigt kommer jag arbeta med processpårning. Det är den rekom-
menderade metoden för HI-analyser. Den framstår härtill som särskilt väl läm-
pad för ett arbete där tillgången på material som kan belysa såväl de formella 
förändringarna och deras öppna motiveringar som de mer partiinterna över-
läggningarna är så rikt förekommande. Metoden håller också öppet för att det 
empiriska materialet kan ge flera svar på samma fråga 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.195 

2.2.2. Processpårningen 
Processpårningen är en förklarande metod ägnad att förstå bakomliggande 
motiv, idéer och strategier och ge insikt i vilka faktorer som har påverkat ett 
politiskt beslutsfattande och hur det gått till.196 Det är en metod för att testa 
eller utforma teorier, men rekommenderas också för projekt, som mitt, där 
forskaren induktivt söker förklara ett visst skeende inom områden som forsk-
ningen inte ägnat stor uppmärksamhet och som därför är svagt teoretiserat.197 
Den tillåter en bredd i den teoretiska förankringen, en eklektisk teoretise-
ring.198 Det är en möjlighet jag har använt mig av när jag utöver ett över-       
gripande HI-perspektiv även arbetar med teoretiska ramverk från partiforsk-
ning (Sjöblom 1968, Panebianco 1988) och korporatism (Schmitter 1974) 
d.v.s. lånar från 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.199 

 

                                                      
195 Immergut 2006 s. 254. 
196 Berman 2001 s. 243–244; se även Peters 2013 s. 163 f.  
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Tillvägagångssättet, processpårningens thick description, innebär att ett 
brett och systematiskt insamlat material används för att identifiera och analy-
sera processer, händelser, aktiviteter, förväntningar och andra orsaksmekan-
ismer som kan sättas i samband med observerade utfall och resultera i ”en 
minsta tänkbara tillräcklig förklaring av ett utfall.”200 Motiveringen, den öppna 
förklaring till vad man gör, och motivet, den underliggande bevekelsegrun-
den, kan men behöver inte sammanfalla.201 Metoden uppmuntrar till en an-
vändning av källor med skilda perspektiv och anbefaller en uppmärksamhet 
på alternativa tolkningar.202 Materialet, som diskuteras närmare i ett eget av-
snitt nedan, är ägnat att ge en ”minutiös spårning av ett förklarande narrativ 
ända ner till den punkt där de händelser som ska förklaras är mikroskopiska 
och därigenom omfattas av lagar som är mer precisa.”203 

Jag kommer att använda processpårningen för att besvara båda mina forsk-
ningsfrågor. En delfråga gäller aktörernas roll. Där har jag tagit intryck av den 
funktionella idéanalysens synsätt att aktörer utifrån sakkalkyler och preferens-
kalkyler och, vid kausala förklaringar, även strategiska överväganden väger 
samman dessa till ett beslut som vi kan få insikt i genom att analysera deras 
bakgrundsöverväganden.204 Beckman gör dock ett viktigt påpekande när han 
framhåller att det inte nödvändigtvis behöver finnas något samband mellan 
specifika motiv (människors föreställningar om politik) och de beslut som fatt-
tas, och att motiven därför måste ges en ökad precision genom att prövas mot 
det material och belägg vi finner.205  

Konsumtionsbeskattningens processpårning syftar följaktligen till att klar-
lägga en händelsekedja av institutionella beslut samt vilka spårbundna och 
andra faktorer som påverkat dessa över tid. Som framgått ovan tolkar jag HI-
perspektivet så att idéer och idéströmningar på ett spårbundet sätt kan bidra 
till en viss händelseutveckling eller visst beslut. Att identifiera idéer som kan 
ha påverkat utvecklingen kommer därför vara en viktig del av arbetet. Spår-
ningen ska vidare ge hjälp att hitta det formativa moment när avgörande och 
långsiktigt påverkande val träffades av förmodat strategiskt och idébaserat 
handlande aktörer, spår som vi sedan kommer att kunna följa och som kommer 
att utgöra restriktioner för ett fortsatta handlande. Institutionen kommer att 
förändras, och processpårningen ska då ge underlag för en analys av hur in-
stitutionella faktorer och politiska ambitioner influerat de beslut som             
formaliserar varje skatteförändring. 

Metodmässigt har jag följt en kedja av skattebeslut från 2006 och bakåt i 
tiden. Varje större skatteförändring 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 sådan cirkel har omfattat det formella offent-
liga materialet i form av riksdagsbeslut, proposition och förarbeten avseende 
just den aktuella förändringen. Den detaljerade och reglerade lagstiftningspro-
cessen ger en bild av beslut och beslutstillfällen. Ofta finns det i förarbeten 
också resonemang av substanskaraktär; vad fanns att välja på, vilka utfall 
kunde förväntas och vilka var för- och nackdelarna. Idéer och deras ursprung 
kan ha diskuterats och redovisats. I den innersta cirkeln räknar jag med att 
hitta ett material som ger underlag för att belysa HI-perspektivets centrala be-
grepp. 

Utanför denna innersta cirkel ligger ett lager av partimaterial som belyser 
partiets överväganden och avvägningar. Här finns i första hand protokoll men 
också program, programskrifter och internt utredningsmaterial som komplet-
terar det inledningsvis erhållna materialet genom resonemang och värderingar 
av mer partistrategisk art. I analysen av detta material har förekomsten av av-
vikelser från vad som anförts i den första cirkelns motiv och motiveringar sär-
skilt uppmärksammats. I den andra cirkeln räknar jag med att hitta sådant som 
ger en mer partipolitisk strategisk belysning av socialdemokratiska regering-
ars konsumtionspolitiska överväganden och beslut. 

En tredje och sista cirkel utgörs av allmänpolitiska, ekonomisk-politiska 
och skattepolitiska kommentarer och uppföljningar till de beslut som har      
fattats. Här återfinns såväl ett offentligt riksdags- och utredningsmaterial som      
artiklar, intervjuer, anföranden och olika former av uttalanden som ytterligare 
tjänar till att klargöra den utveckling som materialet från de två inre cirklarna 
pekat på. 

Även om en institutionell utveckling drivs av sin egen inneboende logik, 
spårbundenheten, är den också del av ett större sammanhang av institutioner, 
idéer och händelser. Som Steinmo visat kom t.ex. övergången från två-      
kammarriksdag till enkammarriksdag att få en direkt betydelse för den 
svenska skattepolitiska utvecklingen. Det svenska EU-medlemskapet är en  
annan övergripande institutionell förändring som inverkat på skattepolitiken. 
Som den empiriska framställningen kommer att visa har också specifika eko-
nomisk-politiska skeenden som 1970-talets oljekris, 1980-talets låneekonomi 
och 1990-talets ekonomisk-politiska turbulens alla påverkat olika skattepoli-
tiska beslut. Orsakerna till sådana mer allmänt konstituerande omvärlds-     
faktorer ligger naturligt nog utanför analysen.  

2.2.3. Att påvisa stigberoende 
Begreppet formativt moment används inom HI-perspektivet för att beteckna 
en eller flera händelser som sammantaget innebär ett uppbrott från vad som 
tidigare gällt och därför innebär en reell nyordning, en ny institutionell struk-
tur. Jag tolkar detta som att ett formativt moment inom skattepolitiken måste 
inkludera ett eller flera riksdagsbeslut. Dessa ska ha en direkt inverkan på den 
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formella institutionella ordningen, liksom på de informella regler och proce-
durer, incitamentsstrukturen, som påverkar det fortsatta handlandet för de cen-
trala aktörerna. Ett formativt moment ska också ge upphov till spårbundna 
processer med långsiktigt oförutsägbara konsekvenser. 

Det formativa momentet kännetecknas vidare av att faktorer som varit för-
handen vid beslutstillfället får långsiktiga och oförutsedda konsekvenser som 
bäddas in i den institutionella strukturen och blir en integrerad del av den. Den 
institutionella utvecklingen väntas därefter fortgå spårbundet och i självför-
stärkande sekvenser av anpassning, lärande och utveckling där de institution-
ella arrangemangen i sig tenderar att forma aktörernas preferenser på ett sätt 
som ligger i linje med den förevarande institutionella strukturen. Den spår-
bundna utvecklingen kan i vissa fall nå en institutionell brytpunkt som under 
vissa förhållanden ger upphov till ett nytt formativt moment och en ny incita-
mentsstruktur, men också kan komma att länkas in mot en mer evolutionär 
utveckling. 

Spårbundenheten utmärks av att de val som gjorts i det formativa momentet 
fortplantas och förstärks genom självförstärkande processer som på grund av 
oförutsägbarheten när valen träffades kan ge utfall som blockerar eller för-
svårar den åsyftade utvecklingen.206 Spårbundenheten innehåller alltså ett mo-
ment av kontraproduktivt handlande och kan läggas fast genom en analys av 
ett empiriskt material. En sådan analys bör enligt Mahoney minst kunna be-
lägga en kausal process som är känslig för vad som hänt i dess inledande 
skede, och där rymma händelser som mer kan förklaras med slump än avsikt 
och som sedan lever vidare i ett relativt deterministiskt förlopp.207 Av detta 
följer att ett formativt moment bara kan fastställas historiskt eftersom det     
kräver en viss tidsutdräkt för att kunna lägga fast en spårbundenhet.  

HI-begreppet brytpunkt används för att beteckna situationer där den in-
stitutionella utvecklingen avviker från den självförstärkande spårbunden-
heten. Beroende på graden och naturen av avvikelsen diskuterar HI-litteratu-
ren olika typer av brytpunkter, enligt vad som framkommit ovan i teoriavsnit-
tet. För att brytpunkter ska anses ha förelegat måste besluten också ha gett en 
förändrad incitamentsstruktur för de centrala aktörerna. Min tolkning är att en 
brytpunkt också kan ge upphov till ett nytt formativt moment. 
  En institutionell utveckling kan påverkas av aktörer med idéer och strate-
gier för sitt handlande och som begränsas av den institutionella strukturen. 
Aktörsbegreppet har i mitt arbete knutits till namngivna personer/organisat-
ioner/ organisationsföreträdare som genom uttalanden eller på annat doku-
menterat sätt sökt och/eller haft ett inflytande på det socialdemokratiska par-
tiets och regeringens beslut i olika konsumtionsskattefrågor. De personer/or-
ganisationer det är fråga om har kunnat utöva sitt inflytande i kraft av sina 
befattningar och institutionella positioner. Det handlar om ledande företrädare 
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207 Mahoney 2000 s. 510 f. 
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som, om inte något annat angetts, anses ha agerat i sin organisations/partis 
namn. I regeringskretsen gäller det framför allt finansministrar och stats-      
ministrar. Vi kommer också att möta vetospelaren, d.v.s. aktörer som i kraft 
av sin ställning i en beslutsprocess haft en reell möjlighet att blockera ett be-
slut. De aktörer som kommer att figurera är härigenom hämtade ur en relativt 
begränsad politisk elit, ofta med stark socialdemokratisk prägel. Deras doku-
menterade uttalanden kan ha återfunnits i protokoll eller i direkta berättelser 
hämtade från memoarer, artiklar eller intervjuer.  

De idéer jag kommer att leta efter ska rymma en kognitiv eller normativ 
utsaga och förespråkas av minst en av de aktörer som ingår i analysen och på 
ett eller annat sätt direkt kunna knytas till konsumtionsbeskattningen. En för-
förståelse är att idén på något sätt är relaterad till någon av de centrala skatte-
politiska uppgifterna att finansiera de offentliga utgifterna, att skapa samhälls-
ekonomisk balans, att fördela inkomsterna rättvist och att fördela resurserna 
effektivt.208 Det kan således handla om ekonomisk-politiska teorier eller upp-
fattningar, som t.ex. den keynesianskt influerade idén att beskattningen kan 
användas för att påverka efterfrågenivån i ekonomin, eller om en mer ideo-
logiskt motiverad idé om jämlikhet eller skatteprogression.  

Jag ansluter mig därmed till processpårningens synsätt att det för att fast-
ställa vilka idéer som spelat en roll för en institutionell utveckling krävs att 
olika aktörer haft skilda idéer. Dessa ska dessutom ge upphov till olika          
policyval, och härutöver ska ett samband mellan idé och policyval kunna fast-
ställas. Idéerna måste därför har föregått det formativa momentet och kunna 
sättas i samband med det beslut som fattats.209 Kravet att idén måste föregå ett 
formativt moment kommer jag inte följa fullständigt. Som framgår av kapitel 
fyra och fem kommer beskattningen utan att förändras i grunden att influeras 
av idéströmningar som adderas till det formativa momentets grundstruktur. 

Tankekedjan kring idéerna anknyter nära till de orsakskriterier Jan Teorell 
och Torsten Svensson ställer upp för kausala orsaksförklaringar, nämligen den 
kontrafaktiska skillnaden mellan olika värden på idén x, tidsordningen liksom 
isoleringen, sannolikheten, för att idén x påverkat skatteutfallet y.210 För en 
god förklaring kräver författarna härutöver ett svar på vilken orsaksmekanism 
som varit verksam, d.v.s. en förklaring till varför en viss idé fick en särskild 
konsekvens. Idéperspektivet kan illustreras genom frågan om huruvida livs-
medel bör beskattas på samma sätt som andra varor. 

Mellan socialdemokrater och kommunister/vänsterpartister rådde länge 
olika uppfattningar (idéer) om den indirekta beskattningens fördelningspoli-
tiska effekter (policy). Med likartade fördelningspolitiska mål ansåg social-
demokraterna att skatten bland annat var ett steg mot målet eftersom den skap-
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ade resurser som kunde användas för riktade insatser. Kommunisterna däre-
mot såg den som en väg bort från målet, eftersom skatten var regressiv och 
därmed drabbade personer med begränsade ekonomiska resurser hårdast 
(samband). Vid flera tillfällen förhandlade partierna om konsumtionsskatte-
frågor i riksdagen, varvid socialdemokratiska regeringar aldrig var beredda att 
överge sin position utan istället gjorde andra eftergifter (policyval före beslut). 
 Jag kommer att hävda att livsmedelsbeskattningen har haft en idéförank-
ring men härutöver fanns också en strategisk aspekt. Genom att inte välja den 
kommunistiska linjen med generellt nedsatt moms på mat utan en selektiv mo-
dell där vissa för partiet viktiga grupper fick kompensation via transfereringar 
för skattehöjningar, kunde socialdemokraterna dels använda beskattningen 
väljarstrategiskt, dels skapa ett finansiellt reformutrymme som kunde använ-
das för att nå andra för partiet angelägna mål.  

I sitt arbete om socialdemokratiska partistrategier definierar Svensson stra-
tegiskt handlade som rationella och målinriktade val mellan olika handlings-
linjer. Det grundas på medvetna preferenser, en konsistent uppfattning om hur 
verkligheten är beskaffad och har en viss utsträckning över tid. Det tar också 
hänsyn till andra aktörer.211 Som Sjöblom har visat innehåller all partipolitisk 
verksamhet ett element av strategiskt handlande.212 Mitt teoretiska perspektiv 
är att partier utöver röstmaximering och en strävan att komma till makten 
också har policystrategiska och partiinterna mål. Medan de två första målen 
kan ses som instrumentella har de två senare en tydligare koppling till partiets 
program eller om man så vill ideologiska föreställningar. Utifrån ett HI-       
perspektiv finns anledning att uppfatta även partiideologi som en spårbunden 
entitet sprungen ur ett partis formativa moment, vilket i sin tur innebär att den 
begränsar och utgör en restriktion för aktörers handlande. Det är också det 
perspektiv Berman anlägger på socialdemokratin.213 Jag kommer vid ett par 
tillfällen diskutera om enskilda skattebeslut står i överensstämmelse med det     
socialdemokratiska partiprogrammet och då analytiskt betrakta programmet 
som ett partiideologiskt uttryck. Detta görs i medvetande om att den social-
demokratiska ideologin är en betydligt mer komplex och över tid rörlig         
materia än vad ett partiprogram uttrycker.  

Centralt för avhandlingen är också att kunna bestämma vad som är social-
demokratisk politik. Är det summan av alla beslut? Är det partiprogram? Be-
slut på partikongress? Beslut av partiledningen? I min diskussion kommer de 
beslut som fattats och kodifierats att vara viktiga för att ange partiets inrikt-
ning, men ändå inte besvara frågan om ett skattebeslut ger uttryck för mer eller 
mindre ”socialdemokrati”.214 Istället kommer beslutens inriktning att diskute-
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ras utifrån två aspekter, nämligen om konsumtionsskatteförändringen har ack-
ompanjerats av andra åtgärder som uttalat varit ägnade att modifiera förvän-
tade effekter i en eller annan riktning och/eller om de syftat till att nå andra 
för partiet centrala policymål. Jag kommer också att diskutera förändringarna 
i relation till vad den tidigare forskningen ansett vara utmärkande för svensk 
socialdemokrati enligt vad som diskuterats i avsnittet Tidigare forskning.  

Vilken eller vilka partistrategier som varit vägledande för partiets ställ-
ningstaganden har analyserats utifrån det empiriska materialet som många 
gånger ger tydliga ledtrådar om vilka val partiet stått inför och vilket hand-
lande som ansetts rätt. Således förekommer flera direkta uttalanden av ledande 
socialdemokrater om hur frågor kan positioneras och hanteras internt och     
externt för att nå vissa mål eller lösa särskilda problem. Ett exempel är Olof 
Palmes uttalande år 1970 när han internt förklarade att en skattereform utfor-
mats för att vinna väljare. Det ser jag som ett tecken på väljarstrategiskt hand-
lande, vilket inte utesluter att reformen också hade ett angeläget sakpolitiskt 
policymål. 

Förekomsten av en konflikt och hur den löses kan också indikera ett parti-
strategiskt handlande. Socialdemokraterna medverkade t.ex. till att den av 
Miljöpartiet önskade sänkningen av bokmomsen genomfördes trots att den  
socialdemokratiska kulturministern, som i någon mening ”ägde” frågan, mot-
satte sig åtgärden. Min analys visar att partiet hade behov av att underhålla en 
allians i riksdagen. Det fanns således ett maktstrategiskt motiv som vägde 
tyngre än beslutets sakpolitiska innehåll. 

Ett dokumenterat handlande som är ägnat att överkomma ett motstånd hos 
en eller flera avgörande aktörer har jag också sett som tecken på ett strategiskt 
handlande. Exempelvis var den arbetsmarknadspolitiska vinkel som omsätt-
ningsskattepropositionen gavs år 1959 ägnad att överkomma LO:s motstånd 
mot reformen. Den tolkningen har stöd i en kedja av händelser från utredning-
ens förslag, över krav från LO, till uttalanden av Tage Erlander och slutligen 
i propositionens utformning. Min slutsats är att regeringen handlade parti- 
strategiskt för att nå ett policymål.  

2.2.4. Avgränsningar 
Ett arbete som spänner över en lång tid kräver avgränsningar. Tidsperioden, 
socialdemokratin och konsumtionsbeskattningen är de tre uppenbara gräns-
linjerna. 
 Konsumtionsbeskattningen är en del i ett större skattesystem, och som 
framställningen kommer att visa har varuskatten och inkomstskatten ofta fun-
gerat som kommunicerande kärl. Skattesystemet i sin helhet är också upp-
byggt för att nå flera olika mål. Att helt avgränsa konsumtionsbeskattningen 
från den helhet som beskattningen utgör har varken varit avsett eller möjligt, 
men jag har strävat efter att hålla mig så nära mitt studieobjekt, socialdemo-
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kratin och konsumtionsskatten, som möjligt. Det har inneburit att framställ-
ningen håller en viss distans till de mer allmänna ekonomisk-politiska och 
skattepolitiska överväganden som influerat beskattningen liksom till de övriga 
partiernas skattepolitiska handlande. Dessa har endast tagits med i den ut-
sträckning de representerar tydliga idéer eller händelser av betydelse för ana-
lysen. 
 Med samma logik har jag valt att inte särskilt behandla den svenska EG-
anslutningen. Den hade som en konsekvens att konsumtionsbeskattningen nu-
mera till stor del är gemenskapsrättsligt reglerad. Jag har ändå valt att inte 
fördjupa mig i det regelverket eller dess tillkomst och utveckling. Jag behand-
lar det istället som en given restriktion, ett val som framförallt motiveras av 
mina frågeställningar. I den utsträckning EU-reglerna har haft direkta effekter 
på den svenska konsumtionsskattepolitiken kommer det att diskuteras, men 
företrädesvis utifrån 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 utifrån det 
socialdemokratiska oppositionspartiets utgångspunkt. Vilka överläggningar 
och överväganden som föregått de borgerliga regeringarnas beslut kommer 
således inte att analyseras utan angivna motiv har tagits ad notam. 
  En avgränsning av ett annat slag har gjorts i förhållande till den krigstida 
omsättningsskatt som var i kraft mellan 1940 och 1947.215 Den låg i tillräckligt 
nära i tiden för att en lång rad av de riksdagsledamöter som var med om att 
fatta beslutet om att den skatten skulle avskaffas också deltog i omsättnings-
skattebeslutet år 1959. Det kan därför långt ifrån uteslutas att ”krigs-omsen” 
och dess konstruktion låg kvar som ett institutionellt och verkligt minne som 
kan ha påverkat inställningen till 1959 års nya och namnlika omsättningsskatt. 
Jag menar ändå att krigets omsättningsskatt bör hänföras till den mycket spe-
ciella institutionella ordning som formades för att styra landet och säkerställa 
folkhushållningen under exceptionella omständigheter. Skatten kommer att fi-
gurera i mitt arbete, men framförallt som en bakgrundsvariabel. 
 Hösten 2006, när alliansregeringen tog över regeringsmakten, har utgjort 
slutpunkten för mitt arbete. I november det året lade den senaste stora mer-
värdesskatteutredningen fram ett betänkande med förslag till en enhetlig och 
sänkt moms. Den hade tillsatts av en socialdemokratisk regering efter propåer 
från skatteutskottet, men skulle inte leda inte fram till någon lagstiftning.216 
Slutbetänkandet hade föregåtts av ett delbetänkande året innan. Det hade 
också remissbehandlats.  
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2.2.5. Materialet 
Mitt arbete spänner över flera decennier, och flera olika typer av material har 
funnits tillgängliga för en grundlig och grundad ramberättelse och analys. Me-
dan det för hela perioden föreligger offentligt tryck och arkivmaterial i form 
av t.ex. protokoll har tillgången till den personliga berättelsen från olika cen-
trala aktörer kommit att bli mycket vanligare från 1980-talet och framåt. Det 
är då inte bara fråga om memoarer och minnesböcker från politiker som dragit 
sig tillbaka, utan också om inlägg i en mer eller mindre pågående samhällspo-
litisk debatt. Både den tidigare finansministern Kjell-Olof Feldt och den tidi-
gare finans- och statsministern Göran Persson valde således ett mycket aktivt 
förhållningssätt till det offentliga politiska samtalet och gav medan de fortfa-
rande satt i regeringen uttryck inte bara för partiets uppfattning utan också för 
sina personliga synpunkter på olika frågeställningar.  

Den personliga berättelsen återfinns också i Tage Erlanders minnesanteck-
ningar, dock med den skillnaden att anteckningarna gjorts i nära anslutning 
till ett faktiskt skeende, men att publiceringen skett långt därefter. Materialet 
ligger därmed närmare memoaren än debattboken, vilket inte innebär att det 
kan sakna en avsikt eller tendens. Även Gunnar Sträng påstod i sina budget-
presentationer på Nationalekonomiska föreningen, ett material som också har 
använts, att han i vissa frågor gav uttryck för en personlig uppfattning, och ett 
led i processpårningen har varit att försöka fastlägga i vilken utsträckning      
sådana uttalat personliga uppfattningar sedan blivit partiets och regeringens 
politik.  

Jag har också haft tillfälle att intervjua flera, men inte alla, av de centrala 
aktörerna i det sena 1980-talets skatteuppgörelse. Det har med andra ord     
funnits ett både rikt och diversifierat material att ösa ur och där alla källor haft 
sina förtjänster och problem.   

Det offentliga trycket 
Det offentliga trycket har varit en naturlig startpunkt för mitt arbete. Skatte-
propositioner är normalt baserade på (i) politiskt formulerade utrednings-      
direktiv, (ii) sakkunnig- och tjänstemannabaserade eller parlamentariska       
utredningar, (iii) remissutlåtanden och därefter (iv) en politiskt förankrad    
propositionstext. Det finns således ett omfattande, lättillgängligt och i tiden 
fastlagt offentligt material som tillsammans utgör en viktig del av de             
”berättelser, arkivmaterial, intervjuutskrifter och andra källor” som inom    
processpårningen rekommenderas som analysmaterial.217  

Direktiven och deras tillkomsthistoria ger i bästa fall en tydlig fingervisning 
om vilka problem en regering och ett föredragande statsråd sett eller av riks-
dagen tvingats att se, vilket mål som bör nås och vissa ramar för hur problemet 
bör angripas, något som också kan framgå av utredningens sammansättning 
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och valet av ordförande. Redan här kan det finnas anledning att söka inte bara 
efter spårbundenhet och idéförankring utan också efter en eventuell politisk 
strategi. Min analys kommer t.ex. att peka på att sammansättningen av 1960 
års Allmänna skatteberedning hade ett direkt strategiskt syfte utöver att hitta 
en lagteknisk lösning på ett spårbundet skatteväxlingsproblem. 

Utredningsmaterial måste därför betraktas som politiska produkter och ana-
lyseras med motivanalytiska verktyg. Som kommer att framgå av kapitel fem 
hade t.ex. viktiga delar av 1989 års stora skatteutredningar löpande under-
ställts och godkänts av det socialdemokratiska partiets olika beslutande organ 
och måste därmed betraktas som tillkomna i ett gränsland mellan SOU och 
Sveavägen 68. 

Beträffande propositionerna har jag framför allt inriktat mig på departe-
mentschefsanförandena och de överväganden som där redovisats. De utgör 
politiska partsinlagor med motiveringar som inte nödvändigtvis klargör de 
egentliga motiven. De har i analysen kompletterats med andra typer av eko-
nomisk-politiska offentliga utsagor som långtidsutredningar, nationalbudgetar 
och budgetpropositioner för att få ett fylligare och mer mångfacetterat            
underlag.  

Det likaledes offentliga och numera i stor utsträckning digitaliserade riks-
dagsmaterialet utgör ett annat viktigt källmaterial. Jag har tagit del av valda 
delar av utskottsbetänkanden och debatter i kammaren i anslutning till att olika 
propositioner behandlats eller allmänpolitiska debatter hållits och då företrä-
desvis koncentrerat mig på regeringsföreträdarnas inlägg för att få ytterligare 
förståelse för motiv och restriktioner för handlande.  

Ovanstående historiska material har utgjort grunden för den allmän-          
politiska och institutionella ramberättelsen och för den historiskt institution-
ella analysen. Det har också gett en bild av hur regeringen/finansministern har 
resonerat och argumenterat liksom av regeringens uppfattning i frågor av      
betydelse för de skattepolitiska besluten. Utifrån det har jag identifierat kan-
didater till formativa moment och institutionella brytpunkter. Det har också 
gett underlag för att upptäcka de spårbundna anpassningsprocesserna liksom 
vilka idéer, aktörer och strategier som bidragit till att ge konsumtionsbeskatt-
ningen dess centrala roll i den socialdemokratiska politiken.  

Det socialdemokratiska partiets protokoll 
För att ytterligare kunna sätta in skattefrågorna i en socialdemokratisk kontext 
har jag samlat material från det socialdemokratiska partiet. Samtliga protokoll 
från det socialdemokratiska partiets styrelse, verkställande utskott och riks-
dagsgrupp från år 1956 fram till och med år 1995 har granskats med målsätt-
ningen att hitta utsagor om konsumtionsbeskattning och de skattepolitiska 
grundfrågorna om finansiering, fördelning, allokering och stabilisering.218  
                                                      
218 Dessa protokoll blir tillgängliga efter 20 år. 1996 års protokoll, som borde funnits med i en 
materialinsamling som avslutades 2016, fanns dock inte tillgängliga p.g.a. tekniska förseningar. 
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 Det är protokoll som över tid utmärks av en allt större detaljrikedom. Om 
detta beror på att överläggningarna inom partiet präglats av större öppenhet 
eller om protokollföraren lagt vissa restriktioner åt sidan har inte varit möjligt 
att avgöra. En misstanke är ändå att diskussionerna både har förts och redo-
visats på ett öppnare sätt. Den tidsanda som tillåtit regeringsföreträdare att 
delge offentligheten sina tankar kring den förda politiken borde också ha satt 
sina spår i graden av uppriktighet inom partiets beslutande organ.  

Här finns samtidigt processfrågor att beakta. Omsättningsskattens initiala 
utformning avgjordes i stor utsträckning i en förhandling mellan finans-        
ministern och LO med statsministern som medlare. Insynen under det sena 
femtiotalet var härigenom mycket begränsad till skillnad från år 1989 när led-
ningens öppna krav på partiförankring nödvändiggjorde en löpande rapporte-
ring och protokollförda diskussioner. Om således skattefrågorna under      
Gunnar Strängs period som finansminister snarare rapporterades av än disku-
terades i partiets beslutande organ skulle, som vi kommer att se, det även fin-
nas en institutionell förklaring till detta. Det finns alltså all anledning att tro 
att regeringen/finansministern och LO förde regelbundna inkomstpolitiska 
samtal utanför partiets traditionellt beslutande församlingar och att detta var 
en del av omsättningsskattens informella institutionella struktur.  

Det förtjänar samtidigt att påpekas att beskattningen inte under någon pe-
riod i det av mig studerade materialet har utgjort något dominerande inslag i 
de ledande partiorganens överväganden. Flera förändringar har överhuvud- 
taget inte satt några spår i det partiinterna materialet. Som framgått ovan har 
synsättet att beskattningen är något av en statsfinansiellt given storhet som 
bara en finansminister bör förfoga över också framförts i den statsvetenskap-
liga forskningen.  

Till detta bör läggas att konfliktnivån överlag är mycket låg i det parti-     
interna materialet och att flera sådana meningsmotsättningar som vi vet före-
legat inte speglas i partiprotokollen.219 Kunskapen om att protokollen enligt 
beslut i partiet blir offentliga först efter 20 år kan också påverka deras detal-
jeringsnivå, och det finns ingen anledning att tro att de ska ge hela sanningen 
om vad som förevarit eller vilka diskussioner som förts.  

Övrigt partimaterial  
Under ett par år i början av 2000-talet, när den socialdemokratiska regeringen 
samarbetade med Miljöpartiet och Vänsterpartiet, genomfördes tre riktade 
momssänkningar. Jag har fått ta del av Miljöpartiets budget-PM samt vissa 

                                                      
Efter ett beslut hösten 2017 krävs f.ö. numera en särskild ansökan för att få ta del av partiets 
protokoll. 
219 År 1969 önskade t.ex. flera regeringsföreträdare en höjning av momsen, något som finans-
ministern bestämt motsatte sig. Detta framkommer inte av några protokoll, men däremot av 
memoaranteckningar.  
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minnesanteckningar från den perioden, där de tre partiernas positioner redo-
visas. Materialet har ställts till mitt förfogande av Lennart Olsen, som under 
den aktuella perioden var sammanhållande för Miljöpartiets räkning i budget-
förhandlingarna med regeringen. Promemoriorna har en autenticitet och fakti-
citet och förefaller inte på något sätt ha tillkommit i avsikt att förmedla någon 
bestämd bild av något annat än ett förhandlingsförlopp.  

Bland partimaterialet har jag härutöver tagit del av det socialdemokratiska 
partiets program, kongressmaterial och rådslagsmaterial liksom signerade 
artiklar och debattinlägg i tidskrifter och medlemsblad av ledande socialde-
mokrater där konsumtionsskattefrågor behandlats. Insamlingen av den typen 
av handlingar har gjorts enligt ”snöbollsmetoden”, d.v.s. det är material som 
det har hänvisats till eller där det av sammanhanget i någon text framgått att 
det bör finnas. Urvalskriteriet har i första hand varit indirekt beskattning/kon-
sumtionsbeskattning och därtill relaterade frågor om inkomstbeskattning lik-
som sådana fördelningspolitiska frågeställningar som kunnat knytas till dessa 
sakfrågor.  

Även här kan det konstateras att konsumtionsbeskattningen med vissa un-
dantag inte förefaller ha engagerat några stora grupper inom partiet. Vad     
partiet valt att göra till viktiga frågor uttrycker samtidigt just ett val. Skattede-
batten inom partiet har således mer varit fokuserad på fördelningsfrågor och 
marginalskatter än på den brett uttagna konsumtionsskatten. Detta gäller 
också vid tillfällen som år 1970 när konsumtionsbeskattningen användes för 
att finansiera en omfattande skattereform. Detta är en insikt i sig.  

 Som kommer att framgå av den empiriska redogörelsen har LO spelat en 
mycket aktiv roll i konsumtionsbeskattningens utveckling. Materialin-
samlingen har också avsett LO. Som andra konstaterat före mig är det dock 
mycket svårt att få en inblick i vad som händer i denna del av politikens makt-
centrum.220 De tidiga LO-protokollen är i stort endast beslutsprotokoll, vilket 
begränsat deras relevans för min undersökning. LO:s verksamhetsberättelser 
har däremot utgjort ett viktigt källmaterial liksom material från LO-kongresser 
och av LO framtagna rapporter. Inte minst LO-ekonomerna Rehn och     
Meidner har också haft ett direkt inflytande på politiken genom sina löne- och 
samhällspolitiska analyser varav flera finns utgivna i bokform och är upptagna 
i litteraturlistan. 

Härutöver har ett flertal aktörer från Tage Erlander och framåt gett sina 
egna minnesbilder av centrala skeenden i de dagböcker, memoarer och inter-
vjuböcker som också utgjort ett källmaterial. Medan Erlanders dagboksan-
teckningar förefaller ligga nära ett upplevt skeende, vilket inte befriar materi-
alet från att kunna ha en avsikt och tendens, ligger Ingvar Carlssons, Göran 
Perssons, Stig Malms och Kjell Olof Feldts berättelser väsentligt närmare kon-

                                                      
220 Åmark 2005 s. 37. 
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fliktfyllda skeenden där författarna haft ett uttalat intresse av att redovisa/för-
svara ståndpunkter. Det gör inte materialet mindre intressant, men påbjuder 
en viss försiktighet vid användningen.  

Media 
Jag har inte gjort någon systematisk insamling av mediematerial eftersom en 
mediegranskning ligger utom ramen för avhandlingens syfte. Däremot har jag, 
förutom de ovan nämnda artiklarna, i vissa fall använt mig av tidnings- och 
tidskriftsmaterial. Både Dagens Nyheter och Svenska Dagbladet har numera 
öppna, digitaliserade och sökbara arkiv som ger en ovärderlig tillgång till 
opinions- och nyhetsjournalistik. Det har gett möjlighet till ett kompletterande 
material kring skeenden med stort nyhetsintresse.  

För att få en bakgrundsteckning till flera av de mer skattepolitiska övervä-
ganden som gjorts har jag också använt mig av tidskriften Ekonomisk Debatts 
digitala arkiv med skattepolitiska sökord. Arkivet innehåller också National-
ekonomiska föreningens förhandlingar där jag tagit del av framför allt finans-
ministrarnas årliga och många gånger ganska personligt hållna presentationer 
av budgeten liksom de därpå följande diskussionerna.221  

Intervjuer 
På ett tidigt stadium i avhandlingsarbetet intervjuade jag en rad aktörer inom 
och utom det socialdemokratiska partiet, som haft en central roll för olika  
skattebeslut, naturligt nog särskilt sådana som fattats under den senare delen 
av den studerade perioden.222 Flertalet av de intervjuade är personer som jag i 
min tidigare yrkesverksamhet i Regeringskansliet haft någon form av samar-
bete med. Det kan ha påverkat mina möjligheter att få genomföra intervjuerna, 
och den mestadels informella ton som kunnat hållas. Intervjuerna gav överlag 
fylliga, spontana och relevanta svar liksom möjligheter att följa upp och under 
intervjun summera och erbjuda en tolkning som respondenten kunde reagera 
på.  

Merparten av intervjuerna genomfördes som sagt på ett tidigt stadium i 
forskningsprocessen för att med Steinar Kvales metafor ”få sällskap på re-
san”.223 På så sätt kunde jag i direkta samtal pröva några av mina tankegångar. 
Samtidigt fick jag flera centralt placerade aktörers bilder av ett händelseför-
lopp, som flera av dem i andra sammanhang redan återgett. Sammantaget gav 

                                                      
221 ”Nationalekonomiska föreningens förhandlingar” är beteckningen på de mötesprotokoll   
föreningen för i samband med de fyra till sex möten kring aktuella ekonomiska frågor som 
årsvis hålls i föreningens regi. Det rör sig därför inte om ”förhandlingar” i vanlig mening utan 
snarare tematiska diskussioner, ofta med inbjudna inledningstalare och där traditionen bjuder 
att arbetsåret inleds med att finansministern presenterar statsverkspropositionen. 
222 Intervjupersonerna och tidpunkterna för intervjuerna finns angivna i källförteckningen. 
223 Kvale 2007 s. 19 f. 
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det möjlighet att få ta del av respondentens fördjupade tolkning av en                
situation.224  

Urvalet var strategiskt och inriktat på politiker och tjänstemän som deltagit 
i arbetet med skattereformerna från det sena 1980-talet och framåt. Flertalet 
av de tillfrågade visade också stor beredvillighet att dela med sig av sina min-
nesbilder, ibland kompletterade med egna anteckningar från perioden i fråga. 
Några centralt placerade aktörer inom det socialdemokratiska partiet, som bör 
ha haft en god inblick i skeendet runt ”århundradets skattereform” och det 
följande beslutet år 1991 att differentiera mervärdesskatten, avböjde däremot 
bestämt att delta, trots upprepade förfrågningar och telefonsamtal. Givet and-
ras beredskap att ge sina versioner och de protokoll som finns tillgängliga, 
bedömer jag att dessa enskilda beslut inte har haft någon avgörande betydelse 
för mitt arbete. 

Alla intervjuer genomfördes vid personliga möten på en av intervjuperso-
nen vald plats och pågick mellan en och två timmar. Intervjuerna var struktu-
rerade men inte standardiserade och togs med ett undantag upp på band.225 
Intervjupersonerna visste i förväg vad intervjun skulle röra sig om och hur 
materialet skulle kunna komma att användas, men fick inte tillgång till några 
frågor i förväg. Alla har efter genomförd intervju erbjudits att få läsa en ut-
skrift av intervjun, vilket i ett fall resulterat i viss språklig överarbetning.  

Många av de händelser som diskuterades låg långt tillbaka i tiden, och flera 
av de intervjuade mindes inte de exakta händelseförloppen, vilket heller inte 
var avgörande med det syfte jag hade. Man kan naturligtvis rikta invändningar 
mot reliabiliteten då de tillfrågade haft en central roll och, medvetet eller inte, 
kan ha velat lägga motiv och händelseförlopp till rätta. Sammantaget menar 
jag ändå att intervjuerna har haft ett obestridligt värde. Samma händelseför-
lopp har återgetts av flera olika personer med en samstämmighet påminnande 
om stämmorna i ett körparti. Inte identiskt lika, men heller inte i uppenbar 
dissonans. 

Sekundärmaterial 
Jag har för den analyserade tidsperioden tagit del av beskrivningar och ana-
lyser av svensk och europeisk samhällsutveckling med betoning på dels soci-
aldemokratin dels beskattning och ekonomisk politik. Ett antal verk nämns i 
forskningsöversikten i föregående kapitel. Utöver vad som nämns där och vad 
som explicit refereras till i den fortsatta texten har såväl offentligt utrednings-
material som historiska och statsvetenskapliga arbeten avseende 1900-talets 

                                                      
224 Gubrium & Holstein 2002. 
225 Intervjun med Lennart Olsen var väsentligt kortare än övriga intervjuer och framförallt in-
riktad på att få ta del av hans noggranna dokumentation av ett förhandlingsförlopp. Det var 
därför aldrig aktuellt att banda vårt samtal.  
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stora svenska samhällsreformer utgjort ett angeläget bakgrundsmaterial oav-
sett om det avsett arbetsmarknadsfrågor, socialpolitik, undervisningsväsende 
eller något av de andra stora välfärdspolitiska fälten. 

Sammanfattning 
Givet bredden och omfattningen av mitt material uppvisar det en förvånans-
värd och kanske lite tråkig samstämmighet. Här finns få avslöjanden, över-
rumplande fakta eller utsagor som gör att vi helt måste omvärdera några av-
görande politiska händelser. Det finns förvisso uttalanden som bara görs i en 
begränsad partikrets, strategiskt formade anföranden liksom berättelser i     
memoarböcker som uppenbart är tillkomna för att ge en viss version av ett 
händelseförlopp, men här finns ändå inte något som uppenbart kastar omkull 
vad som framkommit enligt någon annan källa. Däremot finns ett rikt, mång-
facetterat men ändå i grunden enhetligt material i den meningen att det vid 
varje analyserat skede pekar i samma riktning. Sammantaget ger det möjlighet 
att väva en tät berättelse som trots frånvaron av löpsedelsmaterial komplette-
rar de bilder vi hittills haft av socialdemokratisk politik. Detta sagt måste jag 
ändå konstatera att allt tillgängligt källmaterial har sina begränsningar när det 
gäller att tränga in i de väsentliga beslut som träffades i avgörande skeden.  
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3. Omsättningsskatten 

3.1. Introduktion  
Beslutet år 1959 att införa en omsättningsskatt innebar att den socialdemokra-
tiska regeringen gjorde avsteg från två tidigare principiella policyval; att be-
skattningen skulle vara direkt och progressiv samt att skattetrycket inte borde 
öka. Kapitlet behandlar de idéer som influerade beslutet, vilka aktörer som 
deltog samt vilka strategier som valdes. Finansministern Gunnar Sträng hade 
redan tidigt i processen en klar bild av hur han såg omsättningsskatten i ett 
samhällsekonomiskt sammanhang. Den bilden skulle ge LO en ställning som 
vetospelare i en utdragen förhandlingsprocess som pågick ända fram till det 
att propositionen skulle läggas. Det valda upplägget innebar att riksdagen i 
stort sett helt ställdes utanför möjligheter att påverka ett av de viktigaste     
skattepolitiska besluten under 1900-talet.  

Vid omröstning i riksdagen räddades förslaget och regeringen av att kom-
munisterna i en sista votering valde att lägga ner sina röster. Motståndet från 
de borgerliga partierna skulle dock snart följas av skattepolitiskt samförstånd. 
Omsättningsskattens uttagsprocent höjdes således under politisk enighet från 
fyra till tio procent varefter omsen ersattes av en mervärdesskatt vars infö-
rande till stora delar motiverades med näringspolitiska hänsynstaganden. 

Kapitlet belyser varubeskattningen som ett politiskt spel påverkat av idéer, 
aktörer och strategier samt som en institutionell process där ett formativt mo-
ment övergår i en spårbunden 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 bör begränsa vår konsumtion förs 
idag ibland fram av debattörer som i en ohämmad varukonsumtion ser ett hot 
mot jordens resurser. För femtiotalets debattörer var konsumtionsbegräns-
ningen mer ett sätt att bereda plats för ökade investeringar och en resursskap-
ande tillväxt.  
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Partiföreträdare och forskare har många gånger betonat att varubeskatt-
ningens uppgift var att finansiera välfärdsstatens upp- och utbyggnad. Det 
krävde i sig inte nödvändigtvis en ny skatteform. Däremot fanns ett behov att 
finna en skatteform som stödde målen om samhällsekonomisk stabilitet och 
tillväxt.226 Den privata efterfrågan på varor borde alltså begränsas för att på så 
sätt hålla inflationen nere samtidigt som resurserna kunde föras över till såd-
ana investeringar som kunde bygga ett långsiktigt välstånd. Att begränsa den 
privata konsumtionen var samtidigt en känslig fråga. Som LO framhöll måste 
den ges en riktig inramning om den skulle accepteras.  

3.2.2. Idén om en balanserande omsättningsskatt 
Det socialdemokratiska efterkrigsprogrammet hade förutskickat att låg- och 
mellaninkomsttagare skulle få sänkta skatter samtidigt som reformeringen av 
samhället skulle fortsätta och finansieras genom en stabil tillväxt. 1949 års 
riksdag riktade också en uppmaning till regeringen att utreda formerna för en 
mer generell skattesänkning.227 I de kommande direktiven framhöll finansmi-
nister Wigforss att en sådan exempelvis kunde nås genom att de extraordinarie 
konsumtionsskatterna avskaffades.228 Den uppfattningen låg väl i linje med 
partiprogrammets förord för direkt beskattning. Utredarna valde ändå en       
annan väg sedan de kunnat visa hur kombinationen av progressiva skatter och 
inflation gjorde den direkta beskattningen till ett av de mer brännande fördel-
ningspolitiska problemen.229 Det var den direkta skatten som borde sänkas och 
utredarna rekommenderade också regeringen att låta göra en översyn av        
balansen mellan direkta och indirekta skatter, underförstått att de senare borde 
kunna spela en viktigare roll. 

Regeringen följde rekommendationen och tillsatte en ny utredning för att 
se över hur en mer generell indirekt beskattning skulle kunna utformas.230 Di-
rektiven framhöll särskilt ”lämpligheten att genom ökad indirekt beskattning 
skapa statsfinansiella förutsättningar för i första hand en social reformverk-
samhet”.231  

De sänkta inkomstskatterna hade dock inte mött LO:s odelade gillande. 
Utan att motsätta sig att medlemmarna skulle få mer pengar i plånboken 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 ”umbärliga varor” som spritdrycker, vin, öl, läskedrycker, tobak, biograf-
föreställningar, choklad- och konfektyr, vissa hudvårds-och rengöringspreparat samt tips- och 
lotterivinster. 
229 SOU 1951:51. 
230 SOU 1957:13 s. 11. 
231 SOU 1957:13 s. 11.  
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organisationen således framhållit att det ändå kunde finnas anledning att för-
söka dämpa den privata konsumtionen samt att statens inkomster inte fick ur-
holkas. En tänkbar åtgärd vore att skärpa företagsbeskattningen.232  

När Gunnar Sträng efterträdde Per Edvin Sköld som finansminister hösten 
1955 var partiet ändå fortsatt inriktat på att skatterna borde sänkas. Det var 
också löftet i valmanifestet år 1956, även om klokskapen i en sådan åtgärd 
ifrågasattes inom delar av partiet. LO pekade på den konjunkturpolitiska ris-
ken för överhettning och på behovet av reformer. Barnfamiljerna hade hamnat 
på efterkälken i den allmänna standardstegringen och dessutom borde rege-
ringen driva en mer målmedveten tillväxtpolitik. Investeringarna måste prio-
riteras på bekostnad av konsumtionen och arbetsmarknadspolitiken måste 
byggas ut för att bättre kunde slussa arbetskraft från låg- till högproduktiva 
företag. Inget av detta gick att förena med skattesänkningar.233 

Sträng höll inte med, kanske mer på politiska än ekonomiska grunder. Par-
tiet hade gett löften som måste infrias.234 Hans och regeringens inriktning var 
därmed klar; skatterna borde gradvis reduceras, om än med brasklappen att 
samhällsekonomin kunde lägga hinder i vägen. Finansministern hade också 
vissa fördelningspolitiska ambitioner. Beskattningen måste utmärkas av rätt-
visa och ha en social inriktning. Den beslutade sänkningen av de direkta     
skatterna borde därför följas av en sänkt kommunal beskattning.235  

Här intog således arbetarrörelsens två grenar motsatta positioner. LO ville 
ha mer av bidragsinriktad fördelningspolitik, mer tillväxtpolitik och höjda 
skatter medan regeringen, sannolikt med hänsyn till väljarna och koalitions-
partnern Bondeförbundet, ville hålla igen på utgifterna, sänka statsskatten och 
driva fördelningspolitik med hjälp av kommunalskattesänkningar.  

Men det var inte bara LO som framhöll vikten av investeringar. Det beto-
nades också i betänkandet Balanserad expansion som avlämnades av Lång-
tidsutredningen i december 1956236 En förskjutning från konsumtion till in-
vesteringar borde vara den centrala uppgiften för en politik som ville förena 
en långsiktigt balanserad tillväxt med ett stabilt penningvärde, båda två prio-
riterade uppgifter i regeringens politik.237 Redan i inledningskapitlet framhölls 
att tillväxten i högre grad än tidigare borde ställas i centrum för den ekono-
miska politiken: 

Det finns väl fog för att säga, att den ekonomiska debatten och politiken i Sve-
rige efter kriget tidigare haft en tendens att inrikta sig på frågan om fördelningen 

                                                      
232 Elvander 1972 s. 77 f. 
233 Landsorganisationen 1956:B. 
234 SAP 1956:B 
235 Sträng 1956:C, SAP 1956: B. Finansministers förord för sänkt kommunalskatt torde ha varit 
baserat på att den proportionella kommunalskatten sågs som särskilt betungande för lågin-
komsttagarna.  
236 SOU 1956:53.  
237 SOU 1956:53 s. 77. 
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av våra nuvarande resurser. Det finns emellertid ett växande intresse för att dis-
kutera frågan om utvecklingen av dessa resurser och vad som kan göras för att 
påskynda den.238

Det var ett förord för mindre konsumtion och mer investeringar.239 Vad efter-
krigsprogrammets planhushållning inte förmådde skulle politiken kunna 
närma sig på andra vägar. 

Utvecklingen av resurserna, tillväxten, stod också i centrum för det social-
demokratiska partiet.240 I programskriften Framstegens politik hade                
författarna, Olof Palme var en, slagit fast att de tekniska och vetenskapliga 
framstegen, som fick sin enkla och målande beskrivning i orden ”automation 
och atomkraft”, måste ställas i framåtskridandets tjänst i linje med socialde-
mokratins principer och ideal.241 Erlander hade talat om ”de stigande förvänt-
ningarnas missnöje” i ett anförande i riksdagens första kammare.242 På parti-
styrelsen hade han bekymrat frågat sig hur man skulle kunna skapa de väldiga 
resurser som behövdes och dessutom göra det med en demokratisk metod.243

Och i en artikel i partiets idétidskrift Tiden hade finansminister Sträng, på 
samma sätt som Långtidsutredningen, förklarat att det nu var dags att rikta 
intresset mer mot hur nya resurser kunde skapas, än hur de borde fördelas:

Men säkerligen kommer kapitalbildningens problem att tvinga sig på, och där-
est vi vill leda samhällsutvecklingen framöver har vi inte någon möjlighet att 
undvika det. […] Visst kommer det att innebära en uppgörelse med mycket av 
den konservatism som även vi dras med och måhända tvingar det oss till om-
prövning av tankebanor som dominerats av ett samhällssystem, där den rättvisa 
fördelningen var det allt överskuggande intresset. […] Är vi beredda att ta kon-
sekvenserna av vår politiska maktställning även på nya områden, att ta direkt 
ansvar och medansvar för den produktionsutveckling som ju ändå ska ge oss 
underlaget för allas vårt önskade välstånd, så visst krävs det diskussion och 
ståndpunktstaganden, som vi tidigare inte ställts inför. […] Kanske är det lättare 
att glömma bort vad dagsläget kräver av oss som kollektivitet när de enskilda 
försörjnings- och trygghetsproblem är i stort sett tillfredsställda. Men ett parti 
som inte är öppet för att angripa framtidens problem med den metod framtiden 
kräver löper risken att stagnera.244

Några månader tidigare hade han förklarat att fördelningsfrågorna nu måste 
ses i ljuset av vunna framsteg:

                                                     
238 SOU 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 1956:2 s. 23.
243 Partistyrelsen 25 september 1956 § 46.
244 Sträng 1956:B s. 333.
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Fördelningsfrågorna, även om de fortfarande har sin stora aktualitet, är inte lika 
dominerande idag som under det gamla klassamhällets dagar, där gränsen mel-
lan överklassen och underklassen var klart markerad.245  

 
Synsättet, att den allmänna standardutvecklingen gjorde fördelningsfrågorna 
mindre brännande, skymtade också fram i den tongivande utredningen Sam-
hället och barnfamiljerna, vars huvuduppdrag ändå hade varit att ge förslag 
om åtgärder för att barnfamiljerna inte skulle hamna på efterkälken: 

Den allmänna inkomsthöjningen har den effekten för barnfamiljerna att allt fler 
kommer upp ur fattigdom och kan klara sig utan hjälp från socialvård eller väl-
görenhet och t.o.m. har resurser att inom ramen för sin konsumtion få med av 
allt det som den nya varumarknaden erbjuder av ting till förnöjelse.246 
 
För LO gick fördelning och tillväxt hand i hand. Redan på fyrtiotalet hade 

LO:s ordförande August Lindberg framhållit att ”Strävan efter att förbättra 
arbetarnas levnadsförhållanden måste sammanknytas med åtgärder för nä-
ringslivets effektivisering”.247 Nu krävdes en målmedveten omstrukturering: 
”En omfattande strukturrationalisering utgör den viktigaste förutsättningen för 
uppnående av en utjämnande lönestruktur”, menade t.ex. Meidner.248 Tillsam-
mans med kollegan Rehn hade han utarbetat LO:s tillväxtmodell ”den solida-
riska lönepolitiken”. Grundbulten var att lika arbete skulle betalas lika, oavsett 
företagens lönsamhet.249 Det skulle inte bara bidra till en ”inre utjämning”, 
alltså en minskning av lönespannet, till skillnad från ”yttre utjämning” som 
avsåg en ändrad fördelning mellan arbete och kapital, utan också påskynda en 
reformistisk och tillväxtskapande förnyelse av näringslivet.250 Lågproduktiva 
företag med dålig lönebetalningsförmåga skulle slås ut och resurserna föras 
över till högproduktiva delar av näringslivet med bättre betalningsförmåga. 251 
Arbetstagarna skulle i en full sysselsättningsekonomi erbjudas en ”vingarnas 
trygghet”252 på en växande arbetsmarknad med valmöjligheter och inte längre 
vara bundna till ort, arbetsplats eller yrke.253 Med hjälp av en aktiv arbetsmark-
nadspolitik uppbyggd kring utbildnings- och omskolningsåtgärder skulle i 
stället såväl arbetstagare som företag inlemmas i den omställningsprocess där 
gammalt ersattes av nytt. Genom att kapital och arbetskraft flyttades över till 
de mer livskraftiga delarna av näringslivet skulle produktiviteten i ekonomin 

                                                      
245 Sträng 1956:A s. 33. 
246 SOU 1955:29 s. 84. 
247 Åsard 1978 s. 59.  
248 Meidner 1974 s. 23. 
249 Landsorganisationen 1941 och 1953. 
250 Åsard 1978 s. 51 f., Erixon 2000 och 2001. 
251 År 1951 fanns färre än 250 företag med mer än 500 anställda. Av totalt 80 000 företag hade 
fler än 50 000 högst tre anställda enligt SCB Statistisk årsbok 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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förbättras och den konkurrenskraftiga exportindustrin få nödvändiga resurser. 
Med tillväxt skulle skatteunderlaget växa och skapa ett nödvändigt reform-
utrymme utan att skattesatserna behövde öka. Och, inte minst viktigt för LO, 
skulle målet att jämna ut och reducera klasskillnader komma närmare. 

Modellen byggde på ett fackligt-politiskt samarbete. Arbetsmarknadens 
parter skötte lönepolitiken och staten mötte upp med en aktiv arbetsmarknads-
politik, samhällsekonomisk stabilitet och låg inflation. Det var i det samman-
hanget Rehn ville placera skattepolitiken.254 Hög företagsbeskattning borde 
dämpa vinster och lönebetalningsförmåga medan konsumtionsskatter däm-
pade den privata efterfrågan och inflationen och stärkte kapitalbildningen. 
Hans syn på beskattningen gick m a o långt utöver tanken på att finansiera en 
offentlig sektors välfärdspolitik: 

 
Man måste begära att staten håller köpkraften så låg att det inte finns plats för 
alltför höga vinster hos företagen, sedan fackföreningarna pressat dem med sina 
lönekrav.255 

 
LO hade också ett organisationspolitiskt intresse av att inflationen hölls 

nere eftersom den hotade den solidariska lönepolitiken och fackets roll i löne-
bildningsprocessen. Femtiotalets löneökningar kunde uppgå till tvåsiffriga 
procenttal, eftersom arbetsgivarna varken hade råd med arbetskonflikter eller 
att förlora arbetskraft till konkurrenter.256 Men inflationen holkade ur de löner 
facket lyckats förhandla fram och bidrog till en lönebildning utanför avtalen. 
Att upprätthålla den solidariska lönepolitikens principer var därför inte bara 
samhällsekonomiskt nödvändigt utan även en facklig överlevnadsfråga,      
menade Meidner.257  

Att fackföreningsrörelsen strävade efter att hålla tillbaka den privata köp-
kraften kan i dagens läge förefalla paradoxalt och LO-ekonomerna mötte 
också tidvis internt motstånd.258 Gunnar Sträng hade således sina dubier, vilket 
han inte stack under stol med i en polemik med bankdirektör Jacob Wallen-
berg på Nationalekonomiska föreningens årsmöte vintern 1956:  

Jag kan i stort ge herr Wallenberg rätt i att riskerna, trycket och spänningen i 
detta inflationsläge till stor del härrör från konsumtionssidan och jag letar efter 
metoder och teknik för att balansera konsumtionen. Ge mig det kvickt, herr 
Wallenberg! Det är ingen annan som kunnat ge mig det! […] Och trots all stan-
dardutveckling är ändå den ekonomiska situationen för det ojämförligt stora 
flertalet av vårt folk sådan, att ingen gärna kan moralisera över om folk använ-

                                                      
254 Rehn 1948 s. 140; se även Erixson i Milner & Wadensjö 2001. 
255 Rehn 1953 s. 76. 
256 Rehnström & Sjunnbo 2015 s. 26. 
257 Meidner 1948 s. 471. 
258 Enligt Rehn (1977 s. 223) övergav August Lindberg (LO:s ordförande mellan 1936 och 
1947) aldrig sitt hat mot konsumtionsbeskattning. 
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der sina pengar för att tillfredsställa och höja sin konsumtion. En konsumtions-
dämpande politik riskerade att bli en ”argumentation som gick över huvudet på 
vederbörande” när konsumtionsbehovet trots allt är otillfredsställt.259 

 
Bland partivännerna var han samtidigt tydlig med att det borde ligga i allas 
intresse att investeringarna gavs företräde framför privat konsumtion:  

Kan vi därtill förståndsmässigt komma fram till att det ligger i vårt eget intresse 
att iaktta sådan varsamhet i vår strävan efter ökad konsumtion att investering-
arna även relativt så småningom kan få en större andel av BNP så är det utan 
tvivel en politisk och samhällsekonomisk målsättning att sträva efter.260  

 
Att inte bara beskatta inkomster utan också konsumtion vore då en möjlighet. 
Det var dock ingenting som finansministern offentligt gjorde sig till tolk för. 
Andra partivänner tvekade däremot inte. Rehn och Meidner drev således      
frågan om indirekt beskattning i en lång rad sammanhang där de deltog som 
LO:s företrädare, som i Utredningen om indirekt beskattning, Kommittén för 
arbetsmarknadsstatistik och i de ekonomiska långtidsutredningarna. 261 

I den socialdemokratiska idétidskriften Tiden argumenterade Per Åsbrink 
(sedermera chef för Riksbanken) utifrån en mer normativ utgångspunkt. Sam-
hället, menade han, hade fått en ny struktur vilket kunde motivera en skatte-
politisk omprövning. När beskattningen användes för en gemensam välfärd 
var det rimligt att alla var med och betalade. Det gamla partiargumentet att 
indirekt beskattning slog mot de mindre bemedlade var irrelevant när intäk-
terna användes för att bygga ut en välfärd som inte minst de sämst ställda 
kunde åtnjuta.262 Det var ett argument som den s.k. Stabiliseringsutredningen, 
som samlade alla de viktiga parterna i politik och organisationsväsende, skulle 
återkomma till:  

Den fortgående inkomstutjämningen och ökningen av statsverksamhetens om-
fattning har emellertid numera medfört, att skattebördan i vilket fall som helst 
huvudsakligen måste läggas på den stora mängden av inkomsttagare. Valet mel-
lan direkt och indirekt beskattning förlorar därför mycket av sin betydelse ur 
inkomstfördelningssynpunkt. En reservation bör dock göras för vissa samhälls-
grupper, närmast barnrika familjer och folkpensionärer, för vilka en övergång 
till indirekt beskattning kan medföra en väsentlig ökning av skattebördan såvida 
kompenserande åtgärder inte vidtas.263 
 
Femtiotalets snabba standardstegring öppnade med andra ord för en skat-

tepolitisk diskussion där fördelningen inte nödvändigtvis måste vara det 
främsta riktmärket, samtidigt som privat konsumtion heller inte sågs som      

                                                      
259 Nationalekonomiska föreningen 3 februari 1956 s. 5. 
260 Sträng 1956:A s. 7 f. 
261 SOU 1952:34, SOU 1956:53 s. 59 f., SOU 1957:13. 
262 Åsbrink 1950:2 s. 323 f., SOU 1951:51, SOU 1957:13. 
263 SOU 1961: 42 s. 209. När betänkandet avlämnades var omsättningsskatten redan ett faktum. 
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något odelat positivt. SAP:s idéskrift Framstegens politik hade t.ex. betonat 
att framåtskridandet måste ske i linje med socialdemokratins principer och 
ideal.264

En måttfull privat konsumtion, som i sin utformning skiljde ut sig från bor-
gerliga värderingar, betraktades också av många som ett sådant ideal. Redan 
Ellen Key hade propagerat för att arbetarklassen borde avstå från att härma 
den uppåtsträvande borgarklassens konsumtion av oärliga produkter.265 1920 
års partiprogram hade framhållit att den planlösa varuproduktionen borde er-
sättas av en som var socialistisk, reglerad och välståndshöjande.266 Även det 
till det socialdemokratiska partiet närstående Kooperativa Förbundet sökte 
fostra medborgarna till en rationell konsumtion; självbehärskad, disciplinerad 
och kontrollerad.267 Och på skattesidan hade staten gjort sitt med punktskatter 
riktade mot lyx, flärd och onyttigheter.

Konsumtionskritiken fick också internationell uppbackning genom John K. 
Galbraiths debattbok Överflödssamhället där privat överflöd ställdes mot of-
fentlig resursknapphet.268 Som Erlander påpekade tio år senare: ”Vi har i vår 
analys alltid byggt på två liberaler, Galbraith och Keynes. Det är liberaler som 
pekat på att marknadsekonomin inte kan lösa människors problem. Det fordras 
ett starkt samhälle.”269

Det fanns alltså både en ekonomisk-politisk framåtsyftande tanke och en 
normativ socialdemokratisk uppfattning som möttes i föreställningen att fram-
tidsbyggande investeringar och sparande borde sättas framför privata varu-
inköp och att det gemensamma borde ges företräde framför det enskilda. Vi 
känner igen Linderborgs uppfostrande socialdemokrati när 1955 års långtids-
utredning hade funderingar på en offentlig upplysningskampanj för en ”lagom 
standardökning”270

Sparandet kommer, i den mån denna uppfattning accepteras, att i högre grad än 
tidigare framstå som en »social dygd» och en ökning av konsumtionsutgifterna 
som en »odygd». Väljer man en sådan utgångspunkt för skattepolitiken, borde 
man eftersträva att förskjuta skattetrycket från sparandet till konsumtionen. En 
sådan förskjutning kan uppnås på olika vägar.271

En utväg vore att medge skattefria avdrag för visst sparande, en annan att
förskjuta tyngdpunkten i beskattningen från direkt till indirekt skatt och helt 

                                                     
264 SAP 1956:A
265 Ellen Key, vars porträtt prydde omslaget till det första numret av Kvinnornas Fackförbunds 
tidning Morgonbris 1904 var aldrig medlem av det socialdemokratiska partiet.
266 Misgeld 2001. Program 1920 s. 34.
267 Kristoffersson 2015.
268 Galbraith 1959.
269 Partistyrelsen 27 juni 1969 § 27.
270 SOU 1956:53 s. 77, Linderborg 2001.
271 SOU 1956:53 s. 75.
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eller delvis kunna ersätta inkomstbeskattningen med en skatt på konsumtions-
utgifter. Det var således en systemförändring som diskuterades, inte i första 
hand höjda skatter, och det var en sådan förändring som finansministern skulle 
ta vidare i sitt kommande förslag.272  

Långtidsutredningen hade också diskuterat lönebildningen. En alltför 
snabb löneutveckling riskerade att tränga ut såväl offentliga som privata         
investeringar. Utredarna var förvisso medvetna om att lönebildningen var    
parternas ansvar, men sträckte sig ändå till vissa påpekanden:  

Med det anförda har vi inte tagit ställning till hur mycket löner och andra in-
komster kan höjas, utan att detta rubbar den inre och yttre ekonomiska balansen. 
En gräns kan sättas av risken för prisstegringar och en försämring av industrins 
kostnadsmässiga konkurrensläge mot utlandet, som i sin tur påverkar bytesba-
lansen. Var denna gräns ligger i olika industrier beror å ena sidan på deras vinst-
förhållanden i utgångsläget, å andra sidan på de samtida förändringarna inom 
industrin i andra länder samt eventuella växelkursförändringar. En annan gräns, 
som kan ligga högre eller lägre än den förstnämnda, betingas av inkomstök-
ningens inverkan på konsumtionen. Vill man hålla tillbaka ökningen av kon-
sumtionsutgifterna, bör den senare gränsen, vid i övrigt givna betingelser, ligga 
lägre än den eljest skulle göra.273 
 
Lönebildningens förutsättningar hade även lyfts fram av LO-ekonomen 

Rehn. Han hade velat angripa den i hans ögon alltför snabba löneutvecklingen 
och åtföljande inflation med en skattepolitisk kniptång riktad mot både företag 
och konsumenter. Företagens lönebetalningsförmåga skulle således begränsas 
genom en skatt och löntagarnas köpkraft minskas med en annan. Men Sträng 
var inte intresserad av en ökad företagsbeskattning, som riskerade att dra re-
surser från tillväxtskapande privata investeringar.274 Det innebar inte att han 
rakt av ställde sig avvisande till att försöka använda beskattningen i stabilise-
ringspolitiken, men hans tankar på hur det borde gå till var mer genom-         
gripande. 

En knapp månad efter det att Långtidsutredningen hade lagt fram sina för-
slag för att nå en balanserad expansion med hjälp av bland annat en begränsad 
privat konsumtion, presenterade finansministern statsbudgeten på National-
ekonomiska föreningens årsmöte i januari 1957. I den efterföljande diskuss-
ionen ställdes en direkt fråga om lämpligheten av en åtstramande omsättnings-
skatt. Frågan låg i tiden eftersom den ovan nämnda Utredningen om indirekt 
beskattning inom kort väntades lägga fram sitt slutbetänkande. Sträng var inte 
direkt avvisande:  

                                                      
272 Jag använder begreppet skattesystemförändring för sådana förslag som syftar till att ändra 
balansen mellan olika skatteformer (där ju varje skatteform har sina speciella karakteristika och 
egenskaper) och skatteförändring för förändringar inom en enskild skatteform. 
273 SOU 1956:53 s. 73. 
274 År 1970 kommer Gunnar Sträng i riksdagen att framhålla att hans ambition som finansmi-
nister är att vara skattemässigt rädd om den svenska företagsamheten. AK 1970:25 s. 119. 
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Även om förslagen inte rättar till en enligt ekonomernas mening krokigt tänkt 
politik sår de kanske ändå ett frö som så småningom kan gro. Debatten berikas 
på detta sätt, och personligen hoppas jag att vi – kanske inte omedelbart – även 
politiskt skall kunna diskutera de här frågorna från mer objektiva ekonomiska 
utgångspunkter.275 
 

Uttalandet tyder på att han såg en motsatsställning mellan en objektiv ekonomi 
och outtalade invändningar. Men han klargjorde också att risken för pris-  
stegringar och ett försämrat kostnadsläge måste beaktas:  

När man talar om en omsättningsskatt bör man ha klart för sig vilka följdverk-
ningar den får. Leder den till motsvarande kompensationskrav på lönesidan är 
ju inte mycket vunnet, utan man bättrar då bara ytterligare på en kostnadsinfla-
tion och lyfter upp ett kostnadsläge, som är tillräckligt högt som det är.276 

 
Och så redovisade han ett utkast till en lösning; löner och skatter måste ses i 
ett sammanhang: 

Om jag nu skall tala säkerligen utan att ta någon som helst hänsyn till de poli-
tiska förhållandena vill jag säga att möjligheterna att införa en omsättningsskatt 
är helt beroende av huruvida man kan få till stånd en överenskommelse med de 
stora löntagarorganisationerna, att den icke skall tas till intäkt för extra krav på 
lönekompensation. Möjligheterna att införa en omsättningsskatt beror dess-
utom på huruvida införandet kan synkroniseras med en lättnad i den direkta 
beskattningen. Kan sådana diskussioner föras fram till ett vettigt resultat har 
man ett annat och mera gripbart utgångsläge för tillgripandet av en sådan radi-
kal medicin.277 

 
Uttalandet var radikalt eftersom det i realiteten pekade mot en förhandlad 

inkomstpolitik, och utgjorde ett totalt brott med den svenska modellen där ar-
betsmarknadens parter självständigt hade att komma överens om lönerna. 
Samtidigt förtjänar det att påpekas att LO:s ledning själv luftat tankegångar, 
som i varje fall delvis gick i samma riktning. Den solidariska lönepolitikens 
möjligheter sågs utan tvivel som begränsade, och på LO-kongressen år 1956, 
där Arne Geijer valts till ordförande, hade han framhållit vikten av en intim 
kontakt med socialdemokratin som en förutsättning för att låglönefrågan 
skulle kunna lösas.278 Även i forskningssammanhang har det påpekats att den 
svenska modellen är något av en skvader som står relativt öppen för olika 
tolkningar.279 

Långt senare, på extrakongressen år 1967, var Geijer än mer explicit när 
han framhöll att en inkomstutjämning krävde att den fria förhandlingsrätten 

                                                      
275 Nationalekonomiska föreningen 24 januari 1957 s. 24. 
276 Nationalekonomiska föreningen 24 januari 1957 s. 24. 
277 Nationalekonomiska föreningen 24 januari 1957 s. 19 f. 
278 Landsorganisationen, 1956:A s. 164. 
279 Andersson 2016 s. 563 f. 
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gavs upp eller i vart fall naggades i kanten.280 Även Meidner skulle sedermera 
förklara att låglönefrågorna måste hanteras med inkomstpolitiska överens-
kommelser inom ramen för en stabil tillväxt.281 Men låglönefrågan och hur den 
borde angripas var känslig för LO. I juni 1969 skulle t.ex. LO-styrelsen dis-
kutera om man borde hemställa hos regeringen om bostadsbidrag för lågavlö-
nande. Två uppfattningar stod då mot varandra. Den ena var att organisationen 
på egen hand och genom lönepolitiska medel borde säkerställa medlemmarnas 
standard medan den andra, segrande linjen, var att socialpolitiken borde kunna 
träda till.282 Exakt hur LO:s inställning till inkomstpolitiska uppgörelser såg ut 
år 1957 vet vi inte, men klart är tanken på en korporativ inkomstpolitisk redan 
då låg inom räckhåll för organisationens nye ordförande. 

En omsättningsskatt hade således förts fram som lösningen på en lång rad 
ekonomisk-politiska frågeställningar som finansministern hade att hantera. 
Både det offentliga utredningsväsendet och partiets egen analys hade pekat på 
att tillväxten och kapitalförsörjningen behövde stimuleras. Det fanns en bred 
samstämmighet, även inom rörelsen, om att detta krävde att investeringarna 
gavs företräde framför den privata konsumtionen, liksom om att det kunde 
finnas anledning att tona ner fördelningsfrågorna, utan att glömma de sämst 
ställda. Dessutom hade en rad instanser pekat på att indirekt beskattning och 
riktade bidrag kunde förenas med en effektiv fördelningspolitik. Frågan om 
industrins kostnadsläge i förhållande till utlandet hade lyfts fram liksom vik-
ten av löneåterhållsamhet. Här yppade sig nu en möjlighet att i en och samma 
reform dra in köpkraft, få inflytande över lönebildningen och hjälpa LO med 
låglönefrågorna samtidigt som kapitalförsörjningen till privata och offentliga 
investeringar säkerställdes. Attraktionskraften bör ha varit stor, samtidigt som 
det torde ha stått klart att åtgärden krävde en överenskommelse med LO.     
Målet med reformen skulle vara en balanserad expansion genom skatteväxling 
och finansierad genom en omsättningsskatt. Dess bärande idé var därför att 
finansiera en skatteomläggning, inte att finansiera någon särskild välfärdsre-
form. 

Väl att märka har jag inte kunnat hitta att idén om skatteväxling uttryckts 
vid något annat tillfälle än på Nationalekonomiska föreningens möte. På par-
tikongressen 1960 skulle finansministern ange två motiv för omsättnings- 
skatten. Å ena sidan var den finansierande och å andra sidan gav den tillsam-
mans med det tecknade lönepolitiska tvåårsavtalet en konjunkturpolitisk sta-
bilisering.283 Önskan om stabilisering har ju setts som själva kärnan i neo-
korporatismen.284 I riksdagen skulle han däremot i samband med att beslutet 

                                                      
280 SAP 1967 s. 362. 
281 Meidner 1974 s. 20 f. 
282 LO styrelsen 23 juni 1969 § 9. 
283 SAP 1960 s. 316 f. 
284 Schmitter 1974. 
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fattades motivera skatten statsfinansiellt.285 Min tolkning är att allt för mycket 
klarspråk kring den överenskommelse finansministern ville se, och skulle 
komma att nå, hade varit kontraproduktivt i förhållande till både fackföre-
ningsrörelsen och partipolitiken.

Blickar vi framåt kommer idén om en stabiliserande och tillväxtskapande 
skatteväxling att gå som en röd tråd genom sextiotalets successivt höjda varu-
beskattning. I avvaktan på den momsreform som i praktiken lyfte bort den 
indirekta skatten från företagssektorn skulle den också modifieras för att 
mildra eventuella negativa effekter på företagens investeringsverksamhet. In-
för den sista omshöjningen, år 1967, talade finansministern så klarspråk om 
var skatten hörde hemma:

Därmed skapas förutsättningar för det enda nya utspel som är värt att tala om, 
nämligen kapitalanskaffningen till en näringspolitisk fond. […] Det är den 
breda konsumtionen som får betala den här injektionen för att klara industrins 
framtida utbyggnad. Vi tar det via omsättningsskatten. […] Dessa 600 miljoner 
som tas ut av konsumtionen går alltså i allt väsentligt ut på att förstärka vår 
industriella slagkraft. Det får sedermera spelas samman med den effektivare 
arbetsmarknads- och lokaliseringspolitiken.286

3.2.3 Sammanfattning
I det valda teoretiska perspektivet ligger att idéer, alltså subjektiva föreställ-
ningar om verkligheten och de samband som kan tänkas råda, påverkar hand-
landet hos centrala aktörer och därigenom den institutionella utvecklingen.
Under åren omedelbart före omsättningsskattens införande pågick en social-
demokratisk idédebatt kring för- och nackdelar med en indirekt beskattning. 
Den handlade om fördelningspolitik, stabiliseringspolitik och tillväxtpolitik
men hade också rent normativa inslag som att fler borde betala mer för väl-
färdstjänster som alla kunde komma i åtnjutande av. Det var en debatt som 
utan ideologiska övertoner ändå hade en stark bäring på arbetarrörelsens
grundläggande värderingar av en successivt utbyggd välfärd finansierad av 
solidariskt uttagna skatter vars nivå kunde begränsas av en stark och investe-
ringsledd tillväxt. 

Den ideologiska haken med en konsumtionsskatt var dess regressiva natur. 
Argumentationskraften i det påståendet hade dock försvagats betänkligt av ut-
talandena i 1949 års utredning om den direkta och progressiva beskattningens 
negativa fördelningspolitiska effekter för låg- och mellaninkomstgrupper i en 
inflationsekonomi. Inflationens omfördelande effekter uppmärksammades 
därmed liksom att skattesystemets effekter måste relateras till den samhälls-
ekonomiska utvecklingen. 

Åsbrinks artiklar, som utifrån synsättet att alla borde bidra till välfärdens 
finansiering och de växande krav en utbyggd välfärd ställde, gav ytterligare 
                                                     
285 AK 1959:28 s. 66 f.
286 Riksdagsgruppen 10 januari 1967 § 20.
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argument och innebar ett brott mot en tidigare socialdemokratisk skatte-       
politisk linje av progressivt finansierade välfärdsreformer. Med Rehn och 
Meidner fördes sedan frågor om samhällsekonomisk stabilitet, tillväxt och    
lönebildning in i debatten vilket representerade ett för svenska förhållanden 
nytt spår i en skattepolitisk debatt.  

Vi kan alltså slå fast att det under femtiotalet pågick diskussioner om direkt 
kontra indirekt beskattning där debattörer med delvis olika uppfattningar om 
problem, mål och medel förde fram idéer som om de skulle genomföras skulle 
få fick olika och väsentliga effekter.  

Inom det historiskt institutionella perspektivet har processen för hur en idé 
kan påverka den institutionella utvecklingen teoretiserats ytterligare. Beslutet 
att införa en omsättningsskatt föregicks av en mångårig debatt där ett antal 
socialdemokratiska ekonomer var drivande. Rehn uttryckte själv saken så att 
han ”borrade inifrån” i en fackföreningsrörelse och ett parti som fortfarande 
inte var övertygat om varubeskattningens odelade förtjänster.287 Det ligger 
nära den elitpåverkan/övertalning d.v.s. att agera mot aktörer med institution-
ell makt för att få dem att anamma ett visst synsätt, som Blyth uppmärksam-
mat.288 Vi har också kunnat konstatera att det statliga utredningsväsendet i en 
lång rad sammanhang, som inte omedelbart hade samband med skattesyste-
mets utformning, snuddat vid tanken på en utökad indirekt skatt och att en 
gemensam nämnare för dessa var att LO där företräddes av antingen Rehn 
eller Meidner.  

Det mål vi kan ana att Sträng i likhet med Långtidsutredningen hade i sikte 
gällde en stabil och investeringsledd tillväxt.289 Företagen borde då inte        
dräneras på pengar vare sig via höga lönekostnader eller höga skatter. Hans 
skatteväxlingsidé hade fördelen att dämpa fackens lönekrav och skapa in-     
vesteringsutrymme i företagen samtidigt som staten fick ett inflytande över 
inkomstpolitiken och beroende på var balanspunkten i skatteväxlingen lades, 
ett större eller mindre finansiellt reformutrymme, således en renodlad          
kontinental neo-korporatism inom ramen för en svensk lönebildningsmodell. 
Systemet med investeringsfonder, som under femtiotalet sågs över och utvid-
gades, gjorde att staten samtidigt skaffade sig ett inflytande över företagens 
investeringsverksamhet.290 

Den idé om en överenskommelse med löntagarorganisationerna som 
Sträng förde fram på Nationalekonomiska föreningen i januari 1957 innebar 

                                                      
287 Rehn 1977. 
288 Blyth 2007. 
289 Se t.ex. Lindvall 2016 s. 561. 
290 SOU 1977:86 s. 242 f. Systemet med investeringsfonder, som införts redan på trettiotalet, 
innebar i korthet att företag med större eller mindre grad av frivillighet kunde göra skatteredu-
cerade avsättningar till fonder för investeringsändamål. När och hur de fonderade medlen fick 
användas avgjordes av det allmänna, mot bakgrund av stabiliseringspolitiska överväganden. 
Ordningen byggdes ut kraftigt under femtiotalet. 
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om inte ett brott så åtminstone en omtolkning av den rådande lönebildnings-
normen, enligt vilken parterna hade ett suveränt ansvar på detta område. Att 
utmana den etablerade normen riskerade att väcka motkrafter till liv. Som vi 
kommer att se i det följande är det också tydligt att finansministern undviker 
att offentligt diskutera omsättningsskatten och länge håller den på armlängds 
avstånd. Uttalandet på Nationalekonomiska föreningen ger ändå en indikation 
på vilken lösning han ville se. Han gjorde samtidigt inga öppna försök att 
övertyga andra om dess riktighet, något som också var utmärkande för Strängs 
sätt att agera.291 Skatteväxlingen som idé skulle föras fram mer öppet först se-
dan skatten beslutats av riksdagen. Den blev då en bärande idé för hela det 
skattepolitiska reformarbetet. Så småningom skulle det också framgå hur väl 
omsättningsskatten kunde skrivas in i en övergripande socialdemokratisk      
reformberättelse. 

3.3. Aktörer, mål och strategier 

3.3.1. Inledning 
Avsnittet behandlar perioden 1957 till 1959 d.v.s. i stort från det att Utred-
ningen om indirekt beskattning hade avslutat sitt arbete fram till dess att riks-
dagen under senhösten 1959 fattade ett beslut om uttag av en allmän varuskatt 
från och med den 1 januari 1960. Perioden präglas av en utdragen förhandling 
mellan regeringen och LO, där båda aktörerna såg fördelar med en omsätt-
ningsskatt, men där LO också förstod att utnyttja sin position för att nå andra 
mål. 

Att LO torde få ett avgörande inflytande på ett beslut om en ny skatt fram-
gick redan av finansministerns uttalande på Nationalekonomiska förening i 
januari 1957, där han förklarade att en omsättningsskatt krävde en överens-
kommelse med löntagarna. Det stärkte den starka ställning den fackliga          
organisationen redan hade inom partiet.  

När socialdemokraternas koalition med Bondeförbundet upplöstes under 
hösten samma år gav det LO ett än mer avgörande inflytande. Utan egen      
majoritet i riksdagen och med borgerliga partier inriktade på fortsatta skatte-
sänkningar var regeringen beroende av att Kommunisterna gav sitt stöd eller 
åtminstone inte röstade emot ett förslag från regeringen. Frågan komplicera-
des av att Kommunisterna ogillade indirekta skatter av fördelningspolitiska 
skäl. Det var ju också det socialdemokratiska partiprogrammets linje. Parla-
mentariskt innebar det att regeringen behövde fullt stöd från alla s-ledamöter 

                                                      
291 Sträng lär inom skattepolitikens område ha agerat mycket utifrån sina egna uppfattningar. 
T.ex. ville han inte ha sin statssekreterare med i de diskussioner han förde 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 ordförande tillika var 
riksdagsledamot.292 LO fick därmed en roll som vetospelare, vilket kom att 
prägla regeringens fortsatta handlande.  

Avsnittet belyser omsättningsskattens formativa skede och den intresse-
kamp vars utgång skulle få långsiktiga institutionella konsekvenser. Det är ett 
skede präglat av osäkerhet och oförutsägbarhet samtidigt som de val som    
träffas kommer att påverka den fortsatta händelseutvecklingen i väsentliga av-
seenden och på ett spårbundet sätt.  

3.3.2. Förhandlingspositionerna 
När finansministern svarade på frågor om varubeskattningen på Nationaleko-
nomiska föreningens årsmöte 1957 var arbetsmarknadens parter inbegripna i 
centrala förhandlingar och det förelåg ett uttalat samhällsekonomiskt intresse 
av att löneökningarna stannade på rimliga nivåer. Spekulationer om nya skat-
ter hade kunnat störa förhandlingarna, och Sträng var följaktligen tydlig med 
att regeringen inte avsåg att tillgripa någon förändring ”av de trögrörliga     
skattetekniska system vi arbetar med i vårt land”.293 Däremot framhöll han på 
en direkt fråga att det förelåg ett samband mellan direkta och indirekta skatter 
och mellan skattepolitik och lönepolitik. Implicit i det uttalandet låg tanken 
att en omsättningsskatt lämpligen kunde ses i ett och samma sammanhang som 
förändringar av inkomstskatter och löner. Eftersom inkomstskatteförändringar 
måste genomföras vid årsskiften innebar det att den 1 januari 1958 utgjorde 
ett första tänkbart datum för att börja ta ut en varuskatt.  

Finansministerns position 
Redan ett par veckor senare hade ett eventuellt ikraftträdande av en skattere-
form flyttats ett år framåt i tiden. Orsaken var att de centrala löneförhandling-
arna, som då hade avslutats, innehöll en prolongeringsklausul.294 Den stipule-
rade att förutsatt måttliga prisökningar, avstämda vid en kontrollstation under 
hösten 1957, skulle avtalen gälla även under året 1958. Regeringen fick där-
med ett starkt incitament att hålla konsumentpriserna nere, något som i prak-
tiken bör ha minskat det omedelbara intresset för en omsättningsskatt, som ju 
skulle slå igenom på priserna i handeln. I mars förklarade Sträng också för 
riksdagsgruppen att frågan inte var aktuell, eftersom lönerörelsen varit så 
måttfull. Något akut behov av att försöka begränsa löneökningarna, d.v.s. att 
på det sättet angripa den stabiliseringsproblematik som utredningsväsendet 
pekat på, förelåg m.a.o. inte. Med detta uttalande bekräftas det samband vi har 
anledning tro att finansministern ville etablera mellan konsumtionsskatt och 
löner. 

                                                      
292 Lindström 1969 s. 267. Riksdagens ledamotsförteckning 1950–1960. 
293 Nationalekonomiska föreningen 23 januari 1957. 
294 DN 22 februari 1957 s. 6. 
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Finansministern såg däremot ett behov av ökade statsinkomster. Han fun-
derade följaktligen på att införa en pensionsavgift eller att öka energibeskatt-
ningen. Den senare kunde presenteras ”inte som en pålaga, utan en åtgärd för 
att trygga energiförsörjningen”.295 En knapp månad senare, samma dag som 
han tog emot betänkandet om en indirekt beskattning, förklarade Sträng åter-
igen att en omsättningsskatt inte var aktuell av olika anledningar, som han inte 
redogjorde för.296 Några omedelbara ställningstaganden var heller inte nöd-
vändiga. Däremot såg han än en gång ett statsfinansiellt behov av mer resurser, 
men det kunde hanteras inom ramen för den bestående ordningen. Finans-   
ministern hade följaktligen beslutat sig för att höja energiskatterna.297  

Tidigare under året hade Sträng förklarat att den politiker som ville för-
ändra skattesystemet måste gå utöver vad som var ”tekniskt, effektivt, ration-
ellt och ekonomiskt”.298 Strängs uttalande kan tolkas som att enbart en finan-
sieringsfråga inte räckte till för att föreslå en mer genomgripande institutionell 
förändring utan att en sådan bara kunde motiveras om den kunde fogas in i ett 
större politiskt sammanhang. En varuskatt som också kunde finansiera en in-
komstskattesänkning för viktiga löntagargrupper kunde kanske ge en inram-
ning som knöt an till vallöften och väljarintressen.  

Utredningens förslag 
Våren 1957 presenterades så en teknisk lösning för en konsumtionsbeskatt-
ning. En principiell utgångspunkt var att en eventuell skatt borde vara likfor-
mig för att inte påverka det fria konsumtionsvalet. Det var således ett rejält 
avsteg från krigstidens ordning där ett av syftena just varit att påverka vad som 
köptes. Skatten borde bara tas ut på färdiga varor och endast i ett led, samtidigt 
som ett antal punktskatter avvecklades. Om förslaget borde genomföras var 
däremot en fråga som utredarna inte ville ta ställning till.299  

Det framhölls att en varuskatt hade fördelar såväl som nackdelar. Den 
kunde användas konjunkturpolitiskt och eftersom den torde försvåra möjlig-
heterna till skatteflykt kunde den stärka den allmänna skattemoralen. Den po-
tentiellt känsliga fördelningspolitiska frågan kunde påverkas genom använd-
ningen av influtna skattemedel. Barnfamiljer och pensionärer kunde kompen-
seras via ökade barnbidrag och pensioner och med någon liknande ordning 
kunde även andra grupper, som fick bidrag till sin försörjning av stat eller 
kommun ges ett extra stöd.300 Men, framhölls det, en varubeskattning var också 
en administrativt tungrodd apparat. 

                                                      
295 Riksdagsgruppen 19 mars 1957 § 3. 
296 Riksdagsgruppen 11 april 1957 § 2. 
297 Riksdagsgruppen 11 april 1957 § 2. 
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Direktivens kanske mest centrala politiska fråga, den om lämpligheten att 
beskatta konsumtion för att bedriva social reformverksamhet, besvarades 
inte.301 Avvägningen mellan direkt och indirekt skatt sågs framförallt som en 
teknisk och administrativ lämplighetsfråga, som borde avgöras utifrån sådana 
samhällspolitiska och statsfinansiella överväganden som utredarna ansåg låg 
utanför deras uppdrag.302

Remissbehandlingen
Remissbehandling av betänkandet skulle pågå till långt in på hösten, en tidta-
bell som var helt förenlig med ett tänkbart ikraftträdande den 1 januari 1959. 
Remissomgången visade att den föreslagna tekniska lösningen vunnit bred ac-
ceptans.303 I betänkandet hade visserligen Högerns och Folkpartiets ledamöter 
avgett en gemensam reservation, men den avsåg framför allt beskattningen av 
investeringsvaror.304 Bondeförbundets ledamot hade också ställt sig bakom de 
bärande idéerna, även om han förespråkat sänkt skatt på livsmedel, för att 
minska behovet av att kompensera barnfamiljer och folkpensionärer.305 Bland 
partierna var det bara Kommunisterna som entydigt avvisade alla tankar på en 
varubeskattning med motiveringen att ”den skyddar de rika och lägger bördan 
på de fattiga”.306

Bland näringslivsföreträdarna hade Industriförbundet och Bankföreningen 
ställt sig positiva till ett förslag som de ansåg gynnade produktionen på kon-
sumtionens bekostnad. Småföretagens och handelns organisationer var mer 
tveksamma till en skatt som skulle ge deras medlemmar ökade administrativa 
uppgifter.307 TCO och SACO var positivt inställda, samtidigt som de i likhet 
med Industriförbundet, SAF, Bankföreningen och jordbrukets organisationer 
framhöll att skattetrycket inte fick öka, utan tvärtom gärna borde reduceras.308

Remissutfallet borde därför ha kunnat leda till överläggningar med något 
eller några av riksdagens partier om det legat i finansministerns intresse att 
inom ramen för ett befintligt skattetryck växla direkt skatt mot indirekt. Såg 
han däremot omsättningsskatten som en del i en mer övergripande ekonomisk-
politisk balansakt där löner och skatter skulle diskuteras samordnat, var där-
emot LO den naturliga förhandlingspartnern i ett första skede.309 Riksdagens 

                                                     
301 SOU 1957:13 s. 280 f. 
302 SOU 1957:13 s. 279 f.
303 Elvander 1972 s. 133–143.
304 Elvander 1972 s. 134.
305 Elvander 1972 s. 135.
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307 Elvander 1972 s. 140.
308 Elvander 1972 s. 135–143.
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partier skulle i så fall involveras först senare. Det var också så förhandlingarna 
kom att föras.  

LO:s position 
LO hade varit representerad i Utredningen om indirekt beskattning via sin ut-
redare Meidner och utan reservationer ställt sig bakom den tekniska lösning 
som presenterades.310 I slutet av år 1956 hade organisationen också krävt att 
regeringen vidtog beslutsamma åtgärder i syfte att skapa samhällsekonomisk 
stabilitet.311 LO förespråkade också höjda skatter för att bland annat finansiera 
en mer målmedveten tillväxtpolitik.312 Det fanns således all anledning att för-
moda att LO, i likhet med vad organisationens ekonomer Rehn och Meidner 
drivit och ledningen inte direkt avvisat, skulle applådera det framlagda för-
slaget. Förvåningen bör därför ha blivit stor när LO, till synes oförutsägbart, 
och till skillnad från övriga remissinstanser, i sitt remissyttrande i november 
1957, riktade allvarliga invändningar mot förslaget och krävde en ny stor ut-
redning utifrån vad man kallade ett helhetsperspektiv.313  
 Som påpekats i inledningen hade finansministern gett LO en stark förhand-
lingsposition genom sitt uttalande om att reformen krävde en överenskom-
melse med löntagarna. I riksdagen kontrollerade Landsorganisationen också 
4–5 riksdagsledamöter, varav LO:s ordförande var en.314 Många av s-ledamö-
terna hade också en nära koppling till facket i egenskap av ombudsmän.315 Ef-
ter att koalitionen med Bondeförbundet avslutats var dessa röster än viktigare 
än tidigare för regeringen. Oavsett regeringens val av strategi fick LO därmed 
vad som kan betecknas som en vetoposition i frågor där regeringen inte kunde 
räkna med stöd från något av de borgerliga riksdagspartierna. Som framgått 
av bl.a. Rothsteins samt Lundberg och Åmarks forskning tvekade heller inte 
LO att använda sitt inflytande för att driva frågor där medlemmarnas standard 
liksom möjligheterna till utjämning stod på spel.316 
 När organisationen avgav sitt remissvar, hösten 1957, stod det klart att lö-
neavtalen skulle prolongeras över hela år 1958. Det innebar att en eventuell 
löneåterhållsamhet i utbyte mot skatteförändringar kunde få genomslag på 
LO-medlemmarnas inkomster först från 1 januari 1959.317 Men konjunkturen 
hade mattats av och arbetslösheten visat en tendens att stiga. Det skapade å 
ena sidan en viss ekonomisk-politisk osäkerhet. Å andra sidan byggde det    

                                                      
310 Landsorganisationen 1957 s. 306 f. 
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under LO:s önskemål om en mer aktiv arbetsmarknadspolitik, den som upp-
fattades som en förutsättning för den solidariska lönepolitiken och en facklig 
överlevnadsfråga.318 LO hade med andra ord både tid, intresse och möjligheter 
att försöka vidga en av regeringen önskad förhandling och utnyttja den         
hävstång som låg i organisationens vetoposition.  

LO:s remissvar handlade följaktligen om tid, pengar och fördelningspoli-
tik. För det första påpekades att det fanns anledning att vänta. Skattepolitikens 
främsta uppgift i full-sysselsättningssamhället borde vara att förhindra upp-
komsten av obalanser mellan befintliga resurser och efterfrågan. LO pläderade 
därför för att skattepolitiken skulle användas i stabiliseringspolitiken också 
när full sysselsättning rådde. Eftersom regeringen tillkallat en särskild stabili-
seringsutredning framhölls vidare att dess slutsatser inte borde föregripas, nå-
got som i sig var anledning att skjuta på ett avgörande.319 Härutöver ville LO 
på klassiskt manér skydda sina medlemmar. En varubeskattning skulle med-
föra prisökningar och det måste löntagarna kompenseras för. Dessutom fanns 
det grupper som folkpensionärer, barnfamiljer, låglönegrupper, arbetslösa och 
sjuka som måste få något extra, vilket vore möjligt om man också passade på 
att höja skatten för höginkomsttagarna. Just det ställningstagandet byggdes 
under genom att LO avvisade uppfattning att det fanns samband mellan pro-
gression, skattemoral och skatteflykt.320 Utredningen hade således påpekat att 
hög progression kunde befaras urholka skattemoralen och öka incitamenten 
till skatteundandragande, något som bedömdes vara svårare om en större del 
av skatten togs ut indirekt.321 Vidare vill LO se en översyn av hur beskatt-
ningen av företag förhöll sig till den av löntagare, vilket återknöt till Rehns 
kniptångsmodell enligt vilken både företag och konsumtion borde beskattas 
hårdare. Utan att direkt avvisa en ökad indirekt beskattning, menade organi-
sationen således att råvaruskatter och höjda punktskatter, d.v.s. skatter som i 
hög utsträckning bars av företag och vissa högkonsumerande inkomstgrupper, 
vore att föredra framför en generell omsättningsskatt.322 Ett sista argument var 
att det saknades en övergripande motivering till en varuskatt, som skulle vält-
ras över på konsumenterna och skapa politiska komplikationer och kompen-
sationsproblem. I avvaktan på att dessa frågor utreddes av en föreslagen all-
män skatteberedning, borde något beslut inte fattas.323  

Det finns anledning att uppehålla sig kring det sista argumentet. På LO-
kongressen år 1956 hade landssekretariatet i sitt utlåtande om lönepolitiken 
poängterat att om samhället inte lyckades sörja för en lugn ekonomisk             
utveckling med måttliga vinster och ett jämviktsläge på arbetsmarknaden så 
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skulle det vara mycket svårt för de fackliga organisationerna att bedriva sin 
lönepolitik.324 Det var därför nödvändigt att klargöra för statsmakterna att de 
måste föra en beslutsam stabiliseringspolitik och kraftigt rusta upp arbets-
marknadspolitiken. Vi vet också att LO hade ett starkt intresse av att den struk-
turrationalisering som låg implicit i den solidariska lönepolitiken fungerade
väl. Det var den som skulle ge fler medlemmar välbetalda jobb i export-
industrin förutsatt att regeringen var beredd att tillhandahålla omfattande 
arbetsmarknadspolitiska insatser så att lågutbildade och lågbetalda arbetare i 
enklare tillverkningsjobb runt om i landet kunde förvandlas till de välbetalda 
specialister som ASEA, Volvo och Kockums behövde i Västerås, Göteborg
och Malmö. Detta var en prioriterad fråga för LO och den krävde omfattande 
resurser.325 Den skulle sannolikt också kunna ge väljarstöd till en finansierande 
omsättningsskatt, alltså utgöra en sådan övergripande motivering som med-
lemmar och väljare kunde begripa. Som den fortsatta händelseutvecklingen 
kommer att visa skulle arbetsmarknadsfrågorna också spela en viktig roll i de 
kommande förhandlingarna. 

LO:s synpunkter var inte väsensskilda från vad finansministern uttryckt
eller fått höra av sina egna experter. Att skatten låg en bit framåt i tiden var 
uppenbart. Hela idén med en överenskommelse kring löner och skatter, hand-
lade ju också om kompensation till löntagarna. Möjligheten att med transfere-
ringar kompensera vissa grupper var också något som framhållits i flera sam-
manhang. Företagsbeskattningens utformning var heller inte någon helt ny 
frågeställning utan hade lyfts fram av Långtidsutredningen som ett av flera
sätt att säkerställa att investeringarna koncentrerades till de områden som var 
bäst ägnade att främja snabba ekonomiska framsteg.326 Det finns därför anled-
ning att tolka LO:s remissvar som ett noga avvägt och inledande förhandlings-
bud snarare än ett absolut nej.

3.3.3. Förhandlingsfasen
Prolongeringen av 1957 års avtal innebar att lönerörelsen skulle komma igång 
under slutet av år 1958. Det fanns därmed ett knappt år tillgängligt för rege-
ringen och LO att komma överens. Erlander lät också riksdagsgruppen förstå 
att finansieringsfrågor kunde komma att stå på dagordningen under år 1958.327

”Vi måste ta de samhällsekonomiska konsekvenserna av reformpolitik och av 
den fulla sysselsättningen.”328 Det var kring de samhällsekonomiska frågorna 
han framför allt räknade med politisk strid.
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Trots finansministerns uttalande föregående vår om att en omsättningsskatt 
inte var aktuell, och att trots att något beslut inte fattats i regeringen, var ett 
beredningsarbete i full gång i finansdepartementet.329 Redan i januari 1958 
kunde finansministern meddela riksdagsgruppen att en treprocentig omsätt-
ningsskatt skulle ge staten en extra miljard per budgetår och att detta motsva-
rade en tioprocentig höjning av de direkta skatterna.330 Strängs uttalande fram-
står som logiskt om han sökte en diskret inkomstpolitisk uppgörelse med LO. 
Genom att redovisa beräkningen för riksdagsgruppen fick LO en indikation 
om vad som förestod. En miljard var moroten om man ville förhandla, kraftiga 
inkomstskattehöjningar var piskan. 

Men Sträng sade sig inte vara road av någondera, utan sade sig fundera 
vidare på punktskatterna och energiskatten. Erlander å sin sida menade att det 
kunde vara klokt att lämna något besked om skatterna före höstens val,            
eftersom beskattningen annars kunde användas av motståndare som ville 
skrämma väljarna. Det kunde gälla arbetarväljare som skulle skrämmas av en 
omsättningsskatt eller tjänstemannagrupper för vilka direktskatten kunde vara 
ett problem.331 Regeringen intog också en försiktig hållning till ökade statliga 
utgifter framförallt för statlig konsumtion. År 1958 tillkallades således en sär-
skild utredning för att se över möjliga besparingar inom den statliga verksam-
heten för att skapa utrymme för fortsatta reformer.332 Direktiven var tydliga: 

En sådan genomgång borde syfta såväl till omedelbara nedskärningar av befint-
liga anslag som till en begränsning av takten i den statliga utgiftsexpansionen.333 

Arbetsmarknadspolitiken 
Den historiska institutionalismen pekar på att tillsynes ovidkommande fak-
torer ofta får oväntade och genomgripande effekter på händelseutvecklingen 
under ett formativt moment. President Nassers beslut att nationalisera Suez-
kanalen kom att utgöra en sådan händelse genom att indirekt spela LO i hän-
derna i kraven på mer arbetsmarknadspolitik. Suezkonflikten hade förvisso 
lyfts fram av Långtidsutredningen i december 1956, men då framförallt som 
en osäkerhetsskapande faktor: 

Vid våra undersökningar av utvecklingstendenserna under de närmaste åren har 
vi utgått från den förutsättningen, att några plötsliga omkastningar i det inter-
nationella läget inte skall inträda. Den under senaste tiden uppkomna Suezkon-
flikten har emellertid i stor utsträckning omkastat betingelserna för vårt utred-
ningsarbete. Det har dock självfallet inte varit möjligt att annat än i mycket 
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begränsad utsträckning bedöma konfliktsituationens återverkningar på den 
långsiktiga utvecklingen och den ekonomiska politiken.334

Ett drygt år senare stod det klart att Suezkrisen hade bidragit till en avmattning 
i konjunkturen, något som finansministern också påpekade i sitt anförande på
Nationalekonomiska föreningen i januari 1958.335 Statens inkomster hade växt 
i en långsammare takt än vad som beräknats och lånebehoven hade därigenom 
ökat väsentligt. Sysselsättningen var ännu opåverkad även om en lugnare ut-
veckling på arbetsmarknaden skulle behöva kompenseras med utgifter för be-
redskapsarbeten på flera tiotals miljoner kronor.

För LO innebar detta en möjlighet. I februari 1958 sammanträdde LO-
förbundens ledningar med stats-, social- och finansministrarna samt AMS-
chefen Bertil Olsson, som bjudits in på Geijers initiativ.336 Vi vet inte vad som 
avhandlades, men närvaron av socialministern, som hade ansvaret för arbets-
marknadsfrågorna och AMS-chefen tyder på att åtminstone arbetsmarknads-
politiken stod på dagordningen. I regeringen ville kommunikationsminister 
Gösta Skoglund också se mer aktiva arbetsmarknadsåtgärder, något som
Sträng däremot motsatte sig.337 Efter att LO i en skrivelse till regeringen krävt 
en beredning för att aktivt lägga upp och planera sysselsättningsstödjande åt-
gärder tillsattes därefter en sådan, med representanter för bl.a. SAF och LO.338

Under året fick arbetsmarknadspolitiken också en allt större plats i LO:s 
propagandaråds verksamhet, och medlemmar runt om i landet fick föreläs-
ningar om vilka möjligheter som låg i en offensiv sysselsättningspolitik.339

Även om det inte handlade om en regelrätt kampanj är det ändå motiverat att 
tala om ett målmedvetet och intensifierat arbete från LO:s sida för att få fram 
den sysselsättningspolitik som den solidariska lönepolitiken krävde.

Med sysselsättningsberedningen hade LO flyttat fram sina positioner, me-
dan finansministern, som han själv påpekade, mot bättre vetande tvingats 
acceptera en expansiv arbetsmarknadspolitik.340 Enligt Rehn hade både finans-
ministern och Arbetsmarknadsstyrelsen tvärtom snarare drivit på:

Genombrottet i praktisk politik kom när Sträng och Olsson båda helsålda på vår 
teori kunde begagna mini-recessionen 1957–58 som startpunkt för en utbygg-
nad av arbetsmarknadspolitiken för att motverka tillfälliga och långsiktiga hot 
mot full sysselsättning.341

                                                     
334 SOU 1956:53 s. 12.
335 Nationalekonomiska föreningen 23 januari 1958 s. 6.
336 LO-styrelsen protokoll 17 februari 1958 § 6.
337 Erlander 2008 s. 117, 1 april 1958.
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För den tolkningen talar att AMS generaldirektör Olsson kallades till den      
socialdemokratiska riksdagsgruppen för att klargöra vad en aktiv arbetsmark-
nadspolitik kunde bidra med, om resurserna ställdes till förfogande.342 Sträng 
kan ändå i en förhandlingssituation med LO ha haft ett direkt intresse av att 
framställa beredningen som en stor och kostsam eftergift. 

Arbetsmarknadspolitiken diskuterades också vid ett möte på National-  
ekonomiska föreningen samma höst.343 Olsson, som inledde, kunde då konsta-
tera att den dämpade konjunkturen inneburit att den överefterfrågan på arbets-
kraft, som hittills varit ett problem, i princip hade upphört.344 Arbetslösheten 
hade ökat och beräknades under november 1958 uppgå till 2,4 procent jämfört 
med 1,7 respektive 1,3 procent under samma månad de närmast föregående 
åren. Så mycket som två tredjedelar av de arbetslösa beräknades dock få ett 
nytt arbete inom några veckor. Men situationen kunde bli värre, eftersom vin-
termånaderna alltid innebar en säsongsmässigt ökad arbetslöshet. LO:s Rehn 
framhöll:  

Inom LO:s utredningsavdelning har vi varit mycket glada över den succé som 
generaldirektör Olsson har gjort med vad som väl kan kallas den nya given i 
arbetsmarknadspolitiken. […] Det är en sak som vi har tiggt och bett om hela 
efterkrigstiden, att den ”fulla sysselsättningen” skulle betalas med skatter i stäl-
let för inflation. […] Jag tror det skulle ha varit fördelaktigt med tanke på 
svenska folkets välstånd i alla klasser om den fulla sysselsättningen under dessa 
år betalats med skatter i stället.345 
 

Och Olsson supporterade: 

Gösta Rehn var ledsen över att det skulle behövas en recession för att allt det 
här skulle komma till och det kan jag hålla med om, men kanske var det ändå 
tur att den kom. Bättre sent än aldrig! Jag håller med honom om att arbetsmark-
nadspolitiken givetvis är lika aktuell under högkonjunktur som under lågkon-
junktur, och det var därför jag så kraftigt markerade att även om vi inte lyckats 
klara av allt med våra åtgärder, utan bara en del, och kan säga att politiken har 
misslyckats får vi ändå inte kapitulera. Låt oss i stället fortsätta för att se, hur 
vi ytterligare kan öka arsenalen av sådana här metoder! [...] Det vore olyckligt 
om man gåve upp, men dessbättre har vi ju starka förkämpar inom Landsorga-
nisationen. 
Skattefrågorna hör inte till arsenalen av arbetsmarknadspolitiska medel och jag 
vill därför inte gå in på dem, men jag vill ha de pengar jag behöver för en aktiv 
arbetsmarknadspolitik, så jag är inte ointresserad.346 
 

                                                      
342 Riksdagsgruppen 4 november 1958. 
343 Nationalekonomiska föreningen 25 november 1958. 
344 Nationalekonomiska föreningen 25 november 1958 s. 81. 
345 Nationalekonomiska föreningen 25 november 1958 s. 92 f. 
346 Nationalekonomiska föreningen 25 november 1958 s. 96. 
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Om den ökande arbetslösheten gav arbetsmarknadspolitiken en skjuts var 
den samtidigt till nackdel för LO i de avtalsförhandlingar som skulle inledas 
under senhösten. På en TCO-konferens i Västerås hade konjunkturinstitutets 
chef Bent Hansen förordat löneminskningar för år 1959.347 Arbetsgivarna ville 
ha nollavtal.348 Det kunde ändå inte uteslutas att året skulle innebära en eko-
nomisk återhämtning, hade finansministern framhållit på samma semi-
narium.349 LO:s förhandlingsposition gentemot arbetsgivarna var därför be-
svärlig, redan innan man vägde in eventuella effekter av en varubeskattning. 
Situationen bör ha komplicerats av att Kommunisterna var så tydliga i sitt 
motstånd mot en omsättningsskatt och skulle kunna utnyttja en eftergivenhet 
hos LO i sitt arbetsplatsarbete, som vid femtiotalets slut ändå var starkt           
begränsat.350 

Samhällsekonomiska överväganden 
Gentemot regeringen hade LO dock en fortsatt stark förhandlingsposition. 
Motsättningarna var samtidigt stora. Geijer ville absolut inte kopplas samman 
med regeringens ekonomiska politik och än mindre med finansministern.351 
LO irriterades också av den försvarsöverenskommelse som under våren 1958 
träffats med de borgerliga partierna och som finansierats med höjda punkt-
skatter.352 Hösten 1958 skulle också jordbrukspriserna förhandlas, och även 
här hade LO en annan uppfattning än regeringen och Geijer hotade med att 
den LO-ägda Stockholmstidningen skulle gå emot alla förslag om en omsätt-
ningsskatt.353  

Vi ser här hur regeringen var beredd att gå emot LO i frågor där man kunde 
hitta blocköverskridande lösningar och som inte omedelbart berörde förhål-
landena på arbetsmarknaden. Omsättningsskatten, som vi har anledning att tro 
att Sträng såg saken, förutsatte däremot en samsyn av såväl parlamentariska 
som internpolitiska och sakpolitiska skäl. 

Finansministern försökte nu pressa på förhandlingarna med de medel han 
hade tillgängliga. Under sommaren hade han förklarat för Erlander att en om-
sättningsskatt måste införas året därpå.354 I mitten av oktober fattade rege-
ringen också ett principbeslut i frågan mot bakgrund av att budgetunderskottet 
för nästkommande år beräknades uppgå till 1,5 miljarder. Det var tre gånger 
det belopp Erlander föreställt sig under höstens just avslutade valrörelse och 
en halv miljard mer än vad Sträng tidigare framhållit att en treprocentig skatt 
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81 

skulle inbringa. Vi kan inte utesluta att finansministern spelade upp budget-
underskottet som ett sätt att övertyga sina kollegor om att förhandlingarna 
måste forceras. Regeringen riktade således in arbetet på att kunna genomföra 
en reform där en oms på tre procent kunde tas ut från och med 1 januari 1959 
och att detta skulle kunna accepteras av LO.355  

Möjligheterna att införa skatten redan i januari minskade samtidigt snabbt. 
Ännu i mitten av november hade löneförhandlingarna för år 1959 inte inletts 
och hela den skatteväxlingsstrategi som vi har anledning att tro att Sträng hade 
i tankarna, byggde på att låga löneökningar skulle kompenseras med sänkta 
direkta skatter, inte att höjda skatter skulle driva upp löneökningarna. Det är 
samtidigt oklart hur tydlig finansministern varit med sin idé om en skatteväx-
ling. Erlander nämner ingenting i sina memoarer, mer än att Sträng när han i 
juni förklarade att omsättningsskatten var nödvändig också talade om avtals-
rörelsen och jordbrukspriserna.356 Ulla Lindström återger i sina memoarer ett 
regeringssammanträde den 14 november där frågan diskuterades i Erlanders 
frånvaro.357 Inte heller då tycks skatteväxlingen ha varit uppe. Majoritetsupp-
fattningen vid det tillfället var istället att regeringen måste driva frågan hårt, 
trots LO:s motstånd. Bättre att falla på en egen riktig politik än att riskera göra 
det på ett högerprogram, var det råd finansministern fick av sina kollegor. 

Ställningstagandet hade gjort statsministern bekymrad enlig en dagboksan-
teckning från Lindström den 17 november. 358 Regeringen vore slagen till slant 
utan LO, hade Erlander framhållit, när han fått diskussionen återgiven. Dess-
utom hade LO under sommaren fått ett löfte från statsministern att regeringen 
inte skulle riskera att falla på någon annan fråga än den allmänna tjänstepens-
ionen. 

Samma dag, den 17 november, uppvaktades Erlander av Geijer och     
Meidner som förklarade att LO inte kunde acceptera en omsättningsskatt givet 
det osäkra samhällsekonomiska läget.359 Året 1959 skulle kunna innebära höga 
vinster i näringslivet samtidigt som löntagarna fick vidkännas en sänkt stan-
dard, inte minst om varuskatten infördes. LO ville skjuta reformen på framti-
den. Då skulle man tydligare kunna se vart ekonomin var på väg och dessutom 
gav det tid för intern opinionsbildning. Erlander var öppen för resonemanget. 
Omsen kunde kallas en sysselsättningsskatt och reformen skjutas fram så att 
både 1959 års avtalsrörelse och i bästa fall även pensionsfrågan var i hamn.360 

Geijer ska inte ha varit helt avvisande till statsministerns upplägg, men fram-
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hållit att korten fick hållas nära kroppen; LO ville inte ha för mycket offent-
lighet.361 Det uttalandet kan tolkas som att det faktiskt fördes inkomstpolitiska 
samtal.

Men förhandlingarna om omsättningsskatten var heller inte avslutade. Den 
8 december ringde Geijer upp statsministern och förklarade än en gång att han 
inte ville ha något ställningstagande i skattefrågan före maj månad.362 Erlander 
ska därefter ha talat med Sträng i telefon och framfört sin önskan att omsen 
skulle drivas som en konjunkturfråga. Utåt kunde den så presenteras som ett 
val mellan mer statlig upplåning, höjda direkta skatter eller en omsättnings-
skatt.363 Finansministern hade förklarat att han själv tänkte i liknande banor.

I sin föredragning för partistyrelsen samma dag höll Sträng också flera 
vägar öppna utan att vika från kravet på inkomstförstärkningar.364 Den            
väsentliga arbetsmarknadspolitiken som varit LO:s spelbricka fick också allt-
mer karaktären av finansministerns trumfkort. Nu måste denna av LO önskade 
reform finansieras och då hade finansministern något att sätta emot LO:

Viktigast för oss är att vi kan fullfölja vår sysselsättningspolitik, som innebär 
att vi håller konsumtionen på en hög nivå. Men detta måste ses i samband med 
våra möjligheter att få exportinkomster och vissa tecken talar för att det kan bli 
svårigheter för exporten under det kommande året. Det tarvas en inkomstök-
ning.365

Inkomstökningen, fortsatte finansministern, borde ligga i storleksord-
ningen 800 miljoner. Den kunde nås genom en ökning av den direkta skatten 
med 10 procent samt ökade punktskatter på bensin, TV-apparater och bildäck. 
Möjligheter fanns också att skära på utgiftssidan, men det skulle få svåra kon-
sekvenser. Alternativen var en generell omsättningsskatt på tre procent, som 
beräknades ge en miljard, eller en på fyra procent där livsmedlen lämnades 
obeskattade.366 Finansministern var därmed i stort tillbaka till den position han 
redovisat för riksdagsgruppen i januari samma år.367

I enlighet med de löften som getts till LO skulle budgetpropositionen inte 
innehålla några konkreta skatteförslag, däremot skulle texten utformas så att
arbetsmarknadens parter fick insyn i nivån på de kommande skattehöjning-
arna. Detta var avsett att underlätta löneförhandlingarna för år 1959. Sträng 
förklarade således: ”Vi har i regeringen kommit fram till att det nog gäller att 
finna de rätta formuleringarna för våra intentioner. Vi får hålla grytan kokande 
till maj månad då budgeten slutgranskas i riksdagen. […] Men regeringen kan 
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ha fallit på pensionsfrågan”.368 I maj månad borde också löneavtalen vara i 
hamn och dessa borde ha förhandlats med kunskap om att någon slags offent-
lig inkomstförstärkning stod för dörren. Regeringen stod därmed inför en 
”ömtålig och delikat skrivningsfråga” i budgetpropositionen.369

Vi ser att finansministern fortsätter att koppla samman skatter och löner 
utan att ändå vara så tydlig som han var i början av år 1957. Otydligheten är 
begriplig. Ingenting tyder på att den skatteväxling som skulle ligga till grund
för den kommande reformen hade redovisats i regeringskretsen. Det kommer 
att dröja till den 4 april innan det upplägget görs explicit. Dessutom satt inte 
bara förhandlingsparten LO utan även den för förhandlingar icke påtänkta lön-
tagarorganisationen TCO runt bordet när partistyrelsen informerades.

När Geijer vid det fortsatta partistyrelsesammanträdet redovisade LO:s 
inställning framhöll han att finansministern hade haft en föredragning om 
varuskatten inför Landssekretariatet, som bestämt avrått regeringen från att 
lägga fram något förslag.370 Valter Åman, TCO:s ordförande, beklagade å sin 
sida att de stora löntagarorganisationerna inte var överens, för tjänstemanna-
grupperna ville inte ha någon höjning av den direkta skatten.371 Man förutsåg 
redan försämrade reallöner under år 1959. Åman fick medhåll från flera 
partistyrelseledamöter, som framhöll att den direkta beskattningen redan var 
för hög och att punktskatter irriterade. Oms, med undantag för livsmedel, vore 
det bästa alternativet.

Geijer fortsatte med att slå fast att vilken väg som än valdes var det           
löntagarna som fick betala. Regeringen borde inte underskatta motståndet mot 
omsen, som om den infördes skulle försämra reallönerna lika mycket som 
dessa förbättrats under de senaste fyra-fem åren, och han fortsatte: ”LO skulle 
sätta stort värde på om regeringen vid lösningen av de ekonomiska problemen 
sökte sätta sig in i hur situationen på arbetsmarknaden ser ut, inte bara syssel-
sättningsmässigt utan även förhandlingsmässigt”.372

När Erlander sammanfattade diskussionen betonade han inte bara dess kon-
fidentiella natur utan också de långa diskussioner regeringen hade haft med 
LO, utan att nå någon lösning.373 Arbetslöshetspolitiken var löntagarnas
viktigaste fråga och nu fick riksdagen pröva budgeten, medan skattefrågan 
fick vila. Regeringen måste kunna sitta kvar till i maj månad, då pensions-
frågan slutligt måste avgöras. Erlander framhöll slutligen att Kommunisterna 
var beredda att ge regeringen stöd för höjd direkt skatt, men däremot inte för 
en omsättningsskatt.
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 Det stod därmed klart att partiet inte var överens i sak, men att alla kunde 
ställa sig bakom att avgörandet flyttades fram. För LO betydde ett uppskov att 
man kunde avsluta avtalsförhandlingarna och därefter med större kraft föra 
eventuella förhandlingar om kompenserande snarare än lönedämpande skat-
tesänkningar. Man skulle också ha möjlighet att syna pensionspropositionens 
sluttext. För regeringen innebar uppskovet att något förslag inte behövde ut-
formas innan man visste hur den för regeringsmakten avgörande ATP-         
omröstningen utfallit. Därigenom undveks en situation där partiet i                  
oppositionsställning kunde tvingas rösta för en skattehöjning.374 

Partipolitiska överväganden  
På 1959 års första riksdagsgruppsmöte förklarade Erlander att två frågor 
skulle dominera riksdagsarbetet: pensioner och sysselsättning.375 Omsätt-
ningsskatten nämndes inte. Däremot framhölls att det svenska näringslivets 
konkurrenskraft måste stärkas på en hårdnande internationell marknad och att 
dämpningen av konjunkturen inte fick medföra att en viss grupp ensam fick 
bära avmattningens ekonomiska och sociala följder.376 Det var alltså fyra av 
LO högt prioriterade frågor som statsministern berörde: pensioner, sysselsätt-
ning, näringslivets förutsättningar och arbetsmarknadspolitik. Finansmi-
nistern följde upp en vecka senare genom att framhålla den kostnadskrävande 
sysselsättningspolitiken i sin budgetpresentation för riksdagsgruppen.377      
Statens intäkter måste öka och regeringen önskade lägga förslag om en om-
sättningsskatt med eller utan undantag för livsmedel. Han fortsatte därefter 
med locktoner till LO; det fanns möjligheter att skärpa progressiviteten i både       
inkomst- och förmögenhetsbeskattningen i samband med en reform.  

Vid Nationalekonomiska föreningens budgetpresentation uppehöll sig 
Sträng kring budgetunderskottet, som på driftssidan uppgick till knappt en 
halv miljard, men totalt till två och en halv miljarder.378 Han förklarade att den 
upplåning detta skulle komma att kräva inte var inflationsdrivande utan tvärt-
emot kunde stabilisera konjunkturen. Han slog också fast att den inkomst-   
ökning som var nödvändig helt kunde förklaras med behovet av en mer aktiv 
arbetsmarknadspolitik i ett läge där konjunkturen sviktade. 

Om finansministern i januari 1959 tycktes dela LO:s syn på behovet av 
arbetsmarknadsåtgärder föreföll samarbetsklimatet mellan Geijer och Sträng 
ändå uselt. Erlander kom att göra flera dagboksanteckningar av den inne-    
börden: Strängs anseende sägs vara ”illa ställt i fackliga kretsar”;379 ”det är 
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något besynnerligt med Strängs ovilja att mobilisera statens resurser” (för ar-
betsmarknadsåtgärder),380 ”räcker mina krafter till för att ena partiet kring den 
ekonomiska politiken?”, ”situationen underlättas inte av de personliga olik-
heterna mellan Sträng och Geijer”381, ”egendomligt hur lite Sträng begriper sig 
på sina forna fackliga kollegor”,382 ”Sträng och jag har olika uppfattningar om 
förhållandet till LO. Sträng starkt irriterad över inblandning i våra angelägen-
heter, medan jag ser det som att vi måste forma en gemensam politik”.383

Sträng hade samtidigt en position som gjorde att han kunde driva sin egen 
uppfattning. Erlander tyckte att den skatteberedning LO ville ha borde till-
sättas omgående, men här bromsade finansministern med motiveringen att    
sådana samtal inte kunde föras så länge regeringen inte hade en bestämd
linje.384 Mer sannolikt är kanske att LO inte skulle få ytterligare förskottsbe-
talning förrän oms-förhandlingarna var avslutade. Erlander var heller inte all-
tid överens med sin finansminister om hur skatten borde utformas. När denne
i mitten av mars testade ett upplägg med en tvåprocentig konsumtionsskatt 
åtföljd av vissa justeringar i skatteskalorna, höjning av vissa punktskatter samt 
kompensation till barnfamiljerna ville Erlander varken tala punktskatter eller 
höjda barnbidrag. Han hade däremot inga synpunkter på skatteskalorna.385

Nästa förslag, som först Sträng och sedan stats- och finansministrarna dis-
kuterat med LO, innebar en skattesats på tre procent samt höjda bensinskatter. 
I tillägg kunde barnbidragen höjas med 50 kronor, pensionärerna få dyrtids-
tillägg, a-kassornas anslag höjas kraftigt och marginalskatterna sänkas för låg-
inkomsttagare.386 LO:s inställning till förslaget hade varit försonlig och Geijer 
hade uttryckt att man ville hitta en lösning, även om man inte såg något ome-
delbart behov av en moms.387 Skulle regeringen gå fram med en skatt ville LO 
hellre se en på två procent utan kompensatoriska åtgärder, eftersom man kände 
oro för påföljande års avtalsförhandlingar.388 Men redan några veckor senare 
hade finansministern funderade vidare.389 Kanske vore det klokare att inför 
1960 års val klippa till med en rejäl oms och kraftiga skattesänkningar för 
låginkomsttagarna? Eller skulle man istället höja förmögenhetsskatten och 
öka progressionen och höja bilskatterna för att få med sig Kommunisterna?
Tre alternativ vägdes därmed mot varandra: LO:s förslag om en försiktig 
varuskatt givet att löneökningarna skulle bli blygsamma, finansministerns för-
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slag om en högre omsättningsskatt kombinerad med kraftiga kompensations-
åtgärder riktade mot låglönetagarna eller en ren finansieringslösning ägnad att 
locka Kommunisterna.  

Under hela det formativa momentets förhandlingsfas förefaller finansmi-
nistern att i hög utsträckning ha litat till sin egen uppfattning. Vi vet samtidigt 
att han hade flera självvalda samtalspartners som Rehn, Åsbrink och Assar 
Lindbeck, där åtminstone de två första var tillskyndare av en omsättningsskatt. 
Erlander återger i sin dagbok en överläggning på restaurang Gyllene Freden 
dit finansministern bjudit sex av landets ledande ekonomer en kväll i april 
1959.390 Uppfattningarna om behovet av en skattehöjning skiljde sig åt mellan 
herrarna, som alla stod den socialdemokratiska regeringen, eller i alla fall fi-
nansdepartementet, nära. Riksbankschefen Åsbrink, som redan i slutet av fyr-
tiotalet propagerat för en ökad indirekt beskattning ansåg således att en oms 
på tre till fyra procent borde införas omgående. Professor Erik Lundberg, tidi-
gare rådgivare åt Ernst Wigforss, såg också skäl till ökat skattetryck, osagt hur 
mycket. Hansen, chef för Konjunkturinstitutet liksom professor Anders Öst-
lind, uppfattade däremot inte att det förelåg ett omedelbart behov av skatte-
höjningar, medan professorerna Carsten Welinder, som suttit i Utredningen 
om indirekt beskattning och Ingvar Svennilson, intog någon slags mittposit-
ion; höjningarna torde väl behövas förr eller senare. De skilda uppfattningarna 
tyder alltså inte på att det utifrån strikt ekonomiska utgångspunkter förelåg 
något akut eller entydigt finansieringsbehov utan att motivbilden, enligt vad 
som diskuterats ovan, var mer komplex. Det var också bara Åsbrink som                  
reservationslöst ställde sig bakom en omsättningsskatt. 

Regeringen stod ändå fast vid att en proposition med förslag i frågan skulle 
läggas fram. Därmed måste den parlamentariska förankringen säkerställas. 
Ovan återgivna uttalanden från både Erlander och Sträng tyder på att skatten 
hade diskuterats med Kommunisterna, utan framgång. Vissa diskussioner ska 
också ha ägt rum mellan Erlander, Sträng och Sköld om förutsättningarna för 
att kunna locka eller skrämma in Centerpartiet i en reform. Lockbetet kunde 
vara en differentierad varubeskattning med lägre skattesats på livsmedel; 
skrämskottet att räntan skulle stiga utan oms, att jordbrukssubventionerna frös 
inne och att hela arbetslöshetshjälpen som uppgick till 300 miljoner togs ut 
som direkt skatt, och då med Kommunisternas hjälp.391 Centern skulle dock 
varken ha låtit sig lockas eller skrämmas.392  

När det parlamentariska läget behandlades av partistyrelsen i april beteck-
nade Sträng det som hasardartat. Kommunisterna hade hittills sagt nej. Rege-
ringen var dock inte övertygad om att partiet skulle våga hålla fast vid den 
positionen ända in i en slutomgång. Pensionsfrågan gjorde saken än mer osä-
ker. Bland de borgerliga partierna väntades Högern säga nej till nya skatter, 
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medan Folkpartiet med sin partiledare Ohlin ännu inte definitivt tagit ställ-
ning. I den allmänna debatten hade han befarat att en omsättningsskatt bara 
vore första steget mot ständigt höjda skatter. Han ansåg också att det fanns en 
överhängande risk för att en sådan skatteform skulle leda till inflations-         
drivande kompensationskrav från löntagarna och försämrad konkurrenskraft 
för näringslivet.393 Det är synpunkter som borde ha kunnat bemötas med skat-
teväxlingsidén, som ju var ägnad att undanröja kraven på kompensatoriska 
löneökningar. Att så inte skedde skulle kunna förklaras med modellens             
oortodoxa utgångspunkt att byta lön mot skatt, liksom med att frågan inte var 
slutförhandlad med LO. Gunnar Hedlund och Centern ville avvakta.394 Senare 
partiledaröverläggningar under våren bekräftade analysen på partistyrelsen, 
dock med undantaget att även Ohlin nu sade definitivt nej.395 Eftersom rege-
ringen beslutat att inte lägga fram någon proposition förrän ATP-frågan lösts, 
vilket i realiteten innebar ett förslag först till höstriksdagen, fick frågan om 
den parlamentariska strategin därmed anstå.396  

Öppenheten i budgetpropositionen innebar ändå att fler aktörer inom partiet 
kunde komma till tals i en fråga som dittills hållits inom en ganska begränsad 
krets. I riksdagsgruppen förespråkade således Palme en rejäl skattehöjning för 
att kunna fortsätta det sociala och kulturella reformarbetet, vilket understryker 
att ett slutligt ställningstagande kan ha motiverats utifrån olika utgångspunk-
ter. Andra ledamöter sade sig inte kunna acceptera någon form av omsätt-
ningsskatt.397 Frågan diskuterades också ute i partidistrikt och fackliga organi-
sationer. I Värmland hade både partifolk och fackliga företrädare förklarat sig 
förstå behovet av skattehöjningar och förordat omsen som den bästa utvä-
gen.398 Från Västernorrland rapporterades den motsatta uppfattningen.399 Verk-
ställande utskottet (VU) fick på försommaren ta emot skrivelser från den fack-
liga centralorganisationen (FCO) i Motala och Kommunals avdelning 428 i 
Söderhamn med uppmaningar att inte lägga fram något förslag, eftersom det i 
alltför hög grad måste drabba de breda folklagren. Kronobergs socialdemo-
kratiska partidistrikt och SAP:s Vilhelminakrets uttryckte däremot båda stöd 
för en generell omsättningsskatt, som borde åtföljas av åtgärder för att kom-
pensera barnfamiljer, folkpensionärer och andra svaga grupper.400 Den       
opinionsbildning LO sagt sig vilja arbeta med och den sysselsättningsskatt 
statsministern velat föra in i diskussionen hade uppenbarligen ännu inte enat 
partiet. 
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Om uppfattningarna fortfarande vid halvårsskiftet 1959 var delade började 
ändå flera andra pusselbitar komma på plats. Konjunkturen hade stabiliserats 
och avtalsförhandlingarna, som hade varit hårda och krävt att regeringen till-
satt en medlingskommission, hade kunnat avslutas. Avtalen gav jämförelsevis 
blygsamma löneökningar på knappt två procent.401 Det var ändå något bättre 
än de prolongeringar som både regeringen och näringslivet haft i tankarna.402 

Än viktigare var att regeringen i mitten av maj 1959 klarat ATP-omröstningen 
med en rösts övervikt. Alla de motiv LO anfört för att skjuta på ett beslut var 
därmed undanröjda och nu gällde det att hitta en lösning som både finansmi-
nistern och LO kunde acceptera. Den valda lösningen måste också ha förut-
sättningar att tolereras av Kommunisterna eftersom inget av de borgerliga par-
tierna föreföll villigt att ställa sig bakom ett beslut att införa en ny skatt.  

LO:s fortsatta agerande skulle vittna om en betydande realpolitisk insikt 
när man valde att hålla förhandlingarna igång i stort sett ända fram till den 
tidpunkt då propositionen måste läggas. Härigenom kunde man inte bara 
pressa regeringen till det yttersta utan också blockera förhandlingsspåret för 
eventuella andra intressenter. I början av året hade Geijer rasat över att bön-
derna skulle få för mycket i samband med jordbruksprisförhandlingarna.403 I 
september hade han i vredesmod lämnat Harpsund efter att ha konfronterat 
Erlander med ryktet att tjänstemännen skulle få skattelättnader i oms-           
propositionen, något som en överrumplad statsminister bemötte med att detta 
ännu inte var riktigt klart.404  

Förhandlingarna mellan de två huvudaktörerna Sträng och Geijer avsluta-
des således först i oktober, efter nära tre års överläggningar. Propositionen 
föredrogs i regeringen den 12 oktober. 405 Precis som finansministern önskat 
skulle nu direkt skatt växlas mot indirekt.406 Till detta lades de av LO önskade 
fördelningspolitiska och arbetsmarknadspolitiska insatserna, som förhopp-
ningsvis också kunde säkerställa stöd från Kommunisterna i riksdagen. Barn-
familjerna fick höjda barnbidrag och folkpensionärerna kompenserades via 
indexeringen av pensionerna. Både TCO och SACO hade däremot att emotse 
skattehöjningar för sina lågavlönade grupper och för landets konsumenter 
väntade en fyra procents omsättningsskatt på snart sagt alla varor. Skatten var 
därmed en procent högre än vad som annonserats vid årets början. ”Det ligger 
väl också något av sunt förnuft i en skatteform som riktar sig mot vår benä-
genhet att göra utgifter i stället för vår önskan att skaffa mer inkomster”, skrev 
finansministern i Tiden.407  
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I propositionen gavs förutom en teknisk och administrativa ram för en ny 
skatteform utan också den övergripande motivering som LO hade efterlyst i 
sitt remissvar. I tre meningar målades sambandet mellan en omsättningsskatt 
och det socialdemokratiska projektet upp: 

En generell varubeskattning av här föreslagen storlek och utformning skapar de 
nödvändiga förutsättningarna för en fortsatt framgångsrik verksamhet för på 
samhällslivet grundläggande avsnitt. En progressiv samhällssyn med ansvar för 
de gemensamma uppgifter vi har oss förelagda är icke förenlig med en negativ 
attityd till samhällets behov av erforderliga ekonomiska resurser. Från den 
grunduppfattningen bör det statsfinansiella problemet idag angripas.408  
 

Med den inriktningen och den föreslagna storleken på skattehöjningen hade 
regeringen i princip stängt dörren till den borgerliga oppositionen och fortsatta 
förhandlingar i utskottet. Förhandlingsfasen var över och i stället vidtog en 
förankringsfas med sikte på en bred uppslutning i partiet, vilket skulle försvåra 
angrepp från Kommunisterna och även förbereda 1960 års riksdagsval.  

Aktörsgruppen inom socialdemokratin vidgades därmed ytterligare och 
kom i realiteten att involvera hela partiet. Verkställande utskottet beslöt att 
låta utarbeta en 8-sidig tidning i A5 format i en upplaga på 1,2 miljoner.409 En 
omfattande mötes- och konferensserie drogs igång för att ge argumenten i 
skattefrågan inför valet och ett särskilt studiematerial utarbetades. Härutöver 
skulle Sträng själv komma att ägna åtskillig tid och energi åt att föra ut refor-
men. Höstens kvarvarande söndagar besökte han eller någon av partiets ton-
givande yngre socialdemokrater varje partidistrikt för att förklara varför en 
ökad indirekt beskattning var ekonomiskt nödvändig, fördelningspolitiskt väl-
balanserad och politiskt klok. Kärnan i det resonemanget handlade om arbets-
marknadspolitik och tillväxt.410 

Förslaget om en omsättningsskatt, som åtföljdes av förslag om höjda ener-
giskatter, beräknades öka statens intäkter med 1,6 miljarder, vilket var 0,6 mil-
jarder mer än den beräkning som tidigare redovisats.411 Förslaget gav på så sätt 
en viss kompensation till en finansminister som tvingats hålla inne med refor-
men ett helt år. Anslaget var den fulla sysselsättningen och de krav den ställde 
på en rörlighetsstimulerande arbetsmarknadspolitik helt i linje med den soli-
dariska lönepolitikens krav. 

I den bedömning jag därvid gjort av statsutgifternas ökning ingår bl.a. en ök-
ning av anslagen till arbetsmarknadspolitiken för att främja överflyttningen och 
omskolningen till sådana arbetsuppgifter, som fortfarande är i behov av ökad 
bemanning. […] Denna generellt verkande åtstramningspolitik underlättas om 
produktionsfaktorerna och då framförallt arbetskraften besitter en sådan grad 
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av rörlighet att expansionen av investeringarna kan fortgå utan störningar. De 
synpunkter jag tidigares framfört om arbetsmarknadspolitikens uppgifter åter-
kommer därför med full styrka.412  
 
Tillväxten och tillväxtens förutsättningar krävde inte bara att arbetsmark-

nadspolitikens stärktes.413 Kapitalbildningen skulle underlättas genom att be-
gränsa en till en del onödig privat konsumtionen med en varuskatt och flytta 
resurser från privat förbrukning till investeringar och offentlig konsumtion.  

I princip skattebelades alla varor även om vissa undantag medgavs för att 
undvika dubbelbeskattning, av kontrolltekniska skäl eller för att inte försvåra 
konkurrensen mot utlandet. Flera av dessa undantag, som t.ex. skattefriheten 
för nyhetstidningar, kom att leva kvar ända tills det svenska EG-medlem-
skapet tvingade fram en förändring.414 

Utredningen om indirekt beskattning hade framhållit skattens potential som 
konjunkturregulator. Här gjorde regeringen det viktiga vägvalet att i stället 
framhålla arbetsmarknadspolitikens möjligheter. Den sades således ha lika 
stora uppgifter i ekonomisk upp- som nedgång och genom en aktiv politik 
kunde arbetsmarknadens problem bringas närmare en lösning.415 

Även i en klart uppgående konjunktur får vi räkna med att vissa områden och 
branscher kan få kämpa med sysselsättningsproblem. Rationaliseringen och 
produktivitetsutvecklingen går ibland så snabbt att sysselsättningssvårigheter 
övergångsvis kan uppstå. En expansiv konjunktur i allmänhet utesluter inte va-
riationer i framstegstakten olika verksamhetsområden emellan och ställer då 
anspråk på kostnadskrävande arbetsmarknadspolitik.416 

 
Propositionen var fördelningspolitiskt ambitiös. Departementschefen utta-

lade således: ”Jag finner därför alla skäl tala för att det progressiva elementet 
tillgodoses genom direkta bidrag till de grupper man önskar helt eller delvis 
befria från omsättningsskattens verkningar.”417 Ett sådant medel var ökade 
transfereringar till grupper som inte nåddes av fackföreningsrörelsens solida-
riska lönepolitik: barnfamiljerna, pensionärerna och de arbetslösa.418 Beslutet 
att rikta stöd till bestämda grupper istället för till viss konsumtion skulle få 
mycket långtgående spårbildande konsekvenser. Ända fram till 2000-talet 
skulle således socialdemokraterna hävda att riktade bidrag gav bättre fördel-
ningspolitik än en sådan differentierad varubeskattning, som regeringen över-
vägde så sent som våren 1959. 

                                                      
412 Prop. 1959:162 s. 54 och 64. 
413 Prop. 1959:162 s. 61–62. 
414 Prop. 1995/96:45. 
415 Prop. 1959:162 s. 58 f. 
416 Prop. 1959:162 s. 66. 
417 Prop. 1959:162 s. 67. 
418 Riksdagsgruppen 20 oktober 1959. 
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Skatteväxlingen innebar vidare sänkta inkomstskatter på sammanlagt 225 
miljoner för de lägst avlönade.419 De hade fått kännas vid ökade kommunal-
skatter och folkpensionsavgifter under de närmast föregående åren och med 
sitt förslag svarade regeringen på LO:s kritik mot en felaktig profil på 1956 
års skattereform.420 LO-prägeln på skatteskalorna underströks av att vissa 
tjänstemannagrupper fick marginellt höjda direkta skatter, något som fick 
både TCO och SACO att protestera i gemensamt uttalande.421 Och precis som 
LO önskat aviserades en översyn av hela skattesystemet, inklusive företags-
beskattningen. 

Hela skattepaketet avstyrktes av såväl de borgerliga oppositionspartierna 
som av Kommunisterna, där de senare framförallt angrep fördelningsprofi-
len.422 Propositionen föll också i andra kammaren, som med 117 röster mot 
107 (3 ledamöter avstod) röstade för det av oppositionen formulerade avslags-
yrkandet. I första kammaren hade socialdemokraterna egen majoritet och 
fällde utskottets förslag med 77 röster mot 70 (1 ledamot avstod). När kam-
rarna fattade olika beslut i en skattefråga föreskrev riksdagsordningen en ge-
mensam votering. I den segrade regeringen, som ställt kabinettsfråga vid samt-
liga de tre omröstningarna, med 185 mot 178 röster efter det att Kommunis-
terna lagt ner sina röster.423 Förslaget om utökad energibeskattning, som var 
avsett att ge 0,2 miljarder föll däremot.424 

Vilka samtal som regeringen fört med Kommunisterna under hela den 
långa förhandlingsperioden är oklart. Rykten om att partiets beslut att lägga 
ner sina röster i slutvoteringen hade påverkats av Moskva, avvisas helt av Ulla 
Lindström. I sin redogörelse för händelseförloppet menade hon att bara skym-
ten av en förhandling mellan Socialdemokrater och Kommunister skulle kom-
promettera båda parter, eftersom kampen om makten i fackföreningsrörelsen 
krävde en tydlig rågång dem emellan.425 Erlander beskriver däremot att vissa 
sonderingar gjordes med Kommunisterna redan i december 1958. Då hade den 
socialdemokratiska publicisten Georg Branting vid två tillfällen diskuterat    
saken med kommunistledaren Hilding Hagberg, samtal som rapporterades vi-
dare till statsministern. Även Hjalmar Mehr förde samtal med den ryske för-
fattaren och journalisten Ilja Ehrenburg.426 Denne sades ha blivit mycket oroad 
vid tanken på att svenska kommunister övervägde att fälla en socialdemokra-
tisk regering och därmed bana vägen för två så västinfluerade politiker som 

                                                      
419 Prop. 1959:162 s. 1. 
420 Geijer på Verkställande utskottet 9 december 1958 § 43. 
421 Prop.1959:162 s. 6, Elvander 1972 s. 157. 
422 Riksdagsprotokoll, AK 1959, 2:44.  
423 I första kammaren hade socialdemokraterna år 1959 en s.k. eftersläpande majoritet. När 
riksdagens två kamrar fattade olika beslut i en skattefråga genomfördes en gemensam votering. 
424 AK 1959, 28:209 ff. FK 1959, 28:133 ff., AK 1959, 29:6 ff. FK 1959, 29: 6ff. 
425 Lindström, 1969 s. 342. 
426 Elmbrant (2010) beskriver hur Ehrenburg, som hade en öppen relation med Mehrs hustru, 
fungerade som något av en inofficiell länk mellan öst och väst.  
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Ohlin och Hjalmarsson.427 Slutligen ska Sträng, efter ett möte med Erlander 
den 4 april 1959, ha tagit på sig att kontakta Kommunisterna. I det eller de 
samtal som fördes hade han uppfattat att Kommunisterna framförallt var     
oroade över att en omsättningsskatt kunde leda till ett socialdemokratiskt val-
nederlag år 1960. I juni ska finansministern så ha funderat på höjd förmögen-
hetsskatt, ökad progression i skatteskalorna och höjd bilskatt om han inte kom 
vidare med omsen och förklarat att detta var förslag som Kommunisterna inte 
kunde gå emot. Erlander insåg, efter ett par dagars betänketid, klokskapen i 
att ta i med en ordentlig oms och kraftiga skattesänkningar för låginkomst-
tagarna för att underlätta för partiet i valet 1960.428 Samtalen med Kommunis-
terna kan sålunda direkt ha påverkat både nivån på omsättningsskatten och 
profilen på inkomstskattesänkningarna.  

På partikongressen 1960 diskuterades hur den nya skatten borde hanteras i 
den kommande valrörelsen.429 Kan vi gå till val på omsättningsskatten? frå-
gade sig finansministern i sitt anförande. Och han svarade själv nej på den 
frågan när han istället förordade att partiet skulle gå till val på sin sysselsätt-
ningspolitik och sin reformagenda. Med det upplägget skulle risken för röst-
tapp begränsas.430 På hösten 1960 skulle finansministern konkludera tre års ar-
bete: 

Ja, varje regering kommer vid vissa tillfällen fram till situationer där den måste 
vara beredd att sätta sin existens på spel helt enkelt därför att en underlåtenhet 
att handla vore det sämsta alternativet.431 

3.3.4. Sammanfattning 
Under perioden 1957 till 1959 pågick en informell förhandling mellan i första 
hand de två huvudaktörerna finansministern och LO:s ordförande avseende 
omsättningsskatten. Utgången av den förhandlingen skulle bli avgörande för 
skatteformens institutionella struktur. Från tidigare forskning vet vi att en       
finansminister normalt har en mycket stark ställning i en skatteförhandling 
bara genom materialets komplexitet.432 Förhandlingen om omsättningsskatten 
skulle däremot i hög grad avgöras av LO:s position som vetospelare. Möjlig-
heten till vetospel påverkades av finansministerns mål att använda omsätt-
ningsskatten i stabiliseringspolitiken och av den parlamentariska situationen 
som krävde att alla socialdemokratiska riksdagsledamöter, inklusive LO:s 

                                                      
427 Erlander 1976 s. 296. Den Hjalmarsson som refereras till är högerledaren Jarl Hjalmarsson. 
428 Erlander 2009 s. 131, 17 juni 1959. 
429 SAP 1960 s. 322. 
430 Enligt Särlvik (1984) skulle omsättningsskatten bidra till den socialdemokratiska valsegern 
år 1960. 
431 Sträng 1959 s. 459. 
432 Elvander 1972, Hermansson 1993. 
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ordförande, röstade för en skattereform. Härutöver hade LO fördelen av att 
vara den dominerande koalitionen i partiet. Det gav en trefaldig vetoposition. 

Förhandlingen fördes därmed nästan uteslutande inom partiet där LO 
kunde driva regeringen framför sig och bland annat säkerställa att arbetsmark-
nadspolitiken gavs en mer framskjuten plats än tidigare. Det var ett beslut som 
stöddes aktivt av statsministern vars roll i skatteförhandlingarna i övrigt fram-
för allt förefaller ha varit medlarens.  

Utan att direkt ha deltagit i några förhandlingar är det också troligt att Kom-
munisterna, som också hade en vetoposition på grund av det parlamentariska 
läget, kunde utöva ett visst inflytande. Det är således inte uteslutet att skattens 
nivå och omfattningen av de kompenserande åtgärderna påverkades av rege-
ringens behov att säkerställa stöd i riksdagen. För att så var fallet talar ett ut-
talande från Erlander i december 1959 när han såg det som demoraliserande 
att ett så litet parti som Kommunisterna kunde ha en sådan inverkan på politi-
ken (uttalandet gällde beskattningen). 
 En egendomlighet med denna förhandling var att den drog ut så långt på 
tiden. Båda parter var ju i grunden överens om vikten av tillväxt, arbetsmark-
nadspolitikens särskilda betydelse och att skattesystemets fördelningspolitiska 
effekter var mer komplicerade än vad partiprogrammet lät antyda. Det före-
faller också ha rått enighet om att barnfamiljer och pensionärer borde skyddas 
från en alltför påtaglig köpkraftsminskning. Den skatteväxlande lösning som 
så småningom utkristalliserades berörde samtidigt en lång rad för partiet och 
LO centrala frågor av internpolitisk, partipolitisk och ekonomisk-politisk art.  
 När Sträng talade om en överenskommelse med de fackliga organisation-
erna kan vi således inte utesluta att han velat inkludera tjänstemannaorgani-
sationerna, eller i varje fall TCO i sådana samtal. Den klassöverbryggande 
röstmaximeringsstrategi som forskningen pekat på hos det socialdemokratiska 
partiet talar för att så borde ha varit fallet.433 Om det däremot skulle föras in-
komstpolitiska samtal finns det anledning att tro att LO hade ett starkt intresse 
av att ensamma föra löntagarnas talan. LO:s politik syftade till att slå vakt om 
sina medlemmars standardutveckling och minska klasskillnaderna mot tjäns-
temannagrupperna. Detta hade organisationen gett klart uttryck för under fem-
tiotalets förhandlingar avseende socialförsäkringarna.434 I Erlanders memoarer 
möter vi också en upprörd LO-ledare som hört rykten om att propositionen 
om en omsättningsskatt höll på att utformas så att tjänstemannagrupperna 
skulle gynnas. Av partimaterialet framgår vidare att LO-ledaren agerade själv-
ständigt i förhållande till TCO och inte lät sig influeras av tjänstemannafackets 
synpunkter. Här pekar mitt material på att LO-linjen segrade. 
  En annan fråga gällde innebörden av den inkomstpolitiska uppgörelse som 
så småningom träffades. Att den inkomstpolitiska inriktningen inte var någon 
engångsföreteelse kommer att framgå av den fortsatta framställningen. Vi kan 
                                                      
433 Se t.ex. Svensson 1994. 
434 Lundberg & Åmark 2001. 
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heller inte säga något bestämt om karaktären på den informella struktur som 
formades. Däremot skulle det redan under våren 1960 stå klart att skatteväx-
lingen skulle komma att utgöra regeringens skattepolitiska och därmed in-
komstpolitiska huvudstrategi. 
  Förhandlingarna komplicerades av att Suezkrisen plötsligt och oväntat bi-
drog till ett hack i lönekurvorna. Den lönedämpning som var regeringens mål 
med en stabiliserande skatteväxling krävde plötsligt inga särskilda åtgärder. 
Spelplanen förändrades så att det istället gällde att hålla lönerna uppe och på 
så sätt garantera medlemmars köpkraft. Hela frågan om omsättningsskattens 
och inkomstpolitikens roll i konjunkturpolitiken skulle därmed komma att ak-
tualiseras. Som vi sett utnyttjade LO omedelbart tillfället för att driva kraven 
på en aktiv arbetsmarknadspolitik. I propositionen knäsattes således den för 
LO och den solidariska lönepolitiken helt centrala principen att arbetsmark-
nadspolitiken hade en funktion att fylla i hög- såväl som i lågkonjunktur. Det 
finns ingenting som tyder på att det rådde några principiella motsättningar 
mellan LO och finansministern i den frågan. Båda hade ju ett starkt intresse 
av stabilisering och tillväxt. Principiellt var det ändå ett viktigt beslut eftersom 
stabiliseringspolitiken, som enligt keynesiansk ekonomisk-politisk teori med 
fördel kunde bedrivas med hjälp av den lättrörliga indirekta beskattningen, nu 
istället helt flyttades över till arbetsmarknadspolitiken. Som Meidner senare 
påtalat skulle således arbetsmarknadspolitiken byggas ut under recessioner för 
att sedan inte krympa under högkonjunkturer.435 Tanken att den indirekta       
varubeskattningen inte utgjorde en lämplig konjunkturregulator levde därefter 
spårbundet kvar hos de socialdemokratiska beslutsfattarna. Långt in på 1980-
talet motsatte sig partiet alla förslag att stimulera eller strama åt efterfrågan 
med hjälp av den indirekta beskattningen. 

Både regeringen och LO tillämpade en policyinriktad strategi i förhand-
lingen om omsättningsskatten. Regeringen behövde omsättningsskatten för att 
kunna driva en stabiliserande och reforminriktad tillväxtpolitik. LO som helt 
stödde en sådan inriktning menade att en sådan också måste inkludera en mer 
utbyggd arbetsmarknadspolitik. Reformen fick härutöver inte inkräkta på må-
let att knappa in på standardgapet i förhållande till tjänstemannagrupperna. 
Samtliga regeringens och LO:s mål nåddes genom att förhandlingen tilläts 
pågå så lång tid och helt fördes inom ramen för det fackligt-politiska samar-
betet. Det är svårt att identifiera några uppenbara eftergifter för att säkra ett 
stöd från Kommunisterna med undantag för det faktum att det fördes någon 
form av samtal med det partiet.  

Utifrån ett HI-perspektiv representerar beslutet om omsättningsskatten 
slutpunkten på en maktkamp inom arbetsrörelsen. Med beslutet i riksdagen 
fastställdes en ny formell institutionell ordning vars viktiga komponenter ut-
gjordes av den nya skatteformen och beslutet att kompensera vissa grupper för 
att de måste erlägga skatt. Till beslutet fogades en rad informella komponenter 
                                                      
435 Meidner 1974. 
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av inkomstpolitisk och arbetsmarknadspolitisk art. Det gjordes alltså sådana 
väsentliga val under det formativa skeendet som skulle få långsiktigt spår-
bundna konsekvenser. Beslutet att låta den inkomstpolitiska skatteväxlingen 
bli en skattepolitisk ledstjärna var ett sådant val. Att separera den indirekta 
beskattningen från konjunkturpolitiken var ett annat. Vilka varor som föll in-
nanför och utanför det beskattade området är ett tredje exempel på den sortens 
initiala val som skulle få långtgående institutionella konsekvenser.  

Det är också värt att påpeka hur en ordning som LO tvingat fram inom 
socialförsäkringsområdet, och som var särskilt inriktad på att säkra medlem-
marnas standard, nu fördes över till skattepolitiken. Innebörden var att den 
traditionella ordningen för skattepolitisk rättvisa, den progressiva beskatt-
ningen, kompletterades med en institutionell ordning avsedd att ge en omvänd 
effekt i skatteskalornas lägre skikt. Skattereformen fick, trots en enhetlig va-
ruskatt, härigenom en viss fördelningspolitisk profil inriktad på att säkerställa 
LO-medlemmarnas köpkraft. Tidigare hade LO etablerat ett samband mellan 
arbete, löner och transfereringar. Nu breddades det inkomstpolitiska synsättet 
till att även inkludera beskattningen. 

3.4. Fortsatt institutionell utveckling 

3.4.1. Inledning 
Beslutet att införa en omsättningsskatt var ett första steg mot en större skatte-
omläggning med inkomstpolitiska inslag. För att förverkliga en sådan föränd-
ring var regeringen beroende av samarbete med ett eller flera av de borgerliga 
partierna. Kommunisterna, som hade räddat regeringen och omsättnings-   
skatten, bedömdes varken som en önskvärd eller möjlig partner för ett fortsatt 
reformarbete med den inriktningen. Varken den fackliga lönerestriktionen 
som låg implicit i en inkomstpolitisk strategi eller den indirekta beskattning 
som skulle finansiera det hela var ju förenliga med kommunisternas uppfatt-
ning om en önskvärd samhällsutveckling. 

Avsnittet belyser den socialdemokratiska regeringens tillvägagångssätt för 
att skapa acceptans för en fortsatt skatteväxling och reformerna på väg mot 
1968 års beslut att ersätta omsättningsskatten med en mervärdesskatt år 1969. 
Vi får härigenom en förklaring till varför beskattningen under 1960-talet inte 
längre skulle utgöra en politisk stridsfråga.436 
 Utöver den empiriska berättelsen diskuteras hur vi teoretiskt ska betrakta 
den institutionella förändringen när en skatteform ersätts av en annan.  

                                                      
436 Elvander 1972 s. 322. 
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3.4.2. Allmänna skatteberedningen 
LO hade i sitt remissvar år 1957 krävt en större skattepolitisk utredning, och 
redan i maj 1960 tillsattes Allmänna skatteberedningen med uppgiften att se 
över såväl individ- som företagsbeskattningen inom ramen för ett oförändrat 
skattetryck.437 Direktiven lade också fast en skattepolitisk strategi, något som 
finansministern sagt sig sakna ett år tidigare.438 Nu var inriktningen entydig; 
den direkta inkomstbeskattningen borde i inte oväsentlig grad ersättas av in-
direkt skatt.439 Om detta skulle kunna förverkligas var det uppenbart att rege-
ringen behövde en borgerlig parlamentarisk förankring eftersom Kommunis-
terna inte bara var principiella motståndare till indirekt beskattning utan också 
en samarbetspartner som regeringen ville hålla kort. Det hade varit Erlanders 
slutsats efter skatteomröstningen i december 1959: ”Vi klarade oss, men inte 
bra”.440 Som påpekats tidigare betecknade han det som demoraliserande att en 
så liten grupp som kommunisterna kunde bestämma hur landet regerades. Där-
för måste Socialdemokraterna ta ifrån dem deras maktställning. 

Skatteväxlingen var ju också regeringens inkomstpolitiska redskap. Det var 
följaktligen nödvändigt att hitta en strategi som gjorde att den kunde användas 
fortlöpande. Ett första steg hade tagits genom att avföra den politiska strids-
frågan om skattetrycket från skatteberedningens arbete. Ett andra steg togs 
genom beredningens sammansättning. Arbetet hade delats upp på en parla-
mentarisk skattesystemutredning och en mer näringslivsförankrad företags-
skatteutredning, båda med samme ordförande. I Skattesystemutredningen var 
även LO, TCO och RLF representerade.441 I Företagsskatteberedningen åter-
fanns LO, SACO och ett flertal företrädare för näringsliv och handel.442 Orga-
nisationerna var därmed väl representerade.  

Förutsättningarna för samförstånd inom partiet var nu goda. LO hade i en 
egen utredning av närings- och tillväxtpolitiken framhållit vikten av en       
skattepolitik som gynnade näringslivets expansion och full sysselsättning.443 
Bland tänkbara åtgärder för att nå målet hade LO framhållit sparstimulerande 
åtgärder och konsumtionsbeskattning. Ett annat uppslag var att införa kredit-
restriktioner för vissa branscher så att investeringskapitalet kunde riktades mot 
områden där det gjorde bäst nytta.444 Förslagen var avsedda att bidra till en 
effektiv och harmonisk samhällsomvandling, där det allmänna sattes före det 
privata, välståndskonsumtionen inte fick svälla fritt och där fördelningen av 

                                                      
437 SOU 1964:25 s. 16. 
438 Erlander 2009 s. 64, 10 mars 1959. 
439 SOU 1964:25 s. 16. 
440 Erlander 2009 s. 236, 2 december 1959. 
441 Riksförbundet Landsbygdens Folk var en intresseorganisation för lantbrukare som senare 
slogs ihop med producentförbundet Sveriges Lantbruksförbund till LRF. 
442 SOU 1964:25 s. 7 f. 
443 Landsorganisationen 1961. 
444 Landsorganisationen 1961 s. 35 f. 
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inkomster och förmögenheter jämnades ut.445 I samma anda hade Erlander för-
klarat för riksdagsgruppen att tillväxt, arbetsmarknadspolitik och höga skatter 
skulle bidra till ett exportinriktat näringsliv och full sysselsättning, men också 
förmå möta ”explosionsartade krav inom utbildningsområdet, bostadsbyggan-
det och kommunikationerna”.446 I finansministerns tappning handlade det om 
ett första steg mot en högskattepolitik där privat och offentligt gick hand i 
hand i en harmonisk samhällsomvandling i samförståndets anda: 

Vi har helt enkelt bestämt oss för kollektiva insatser av en väsentlig omfattning, 
och den politiken har sin förankring bland folkflertalet. I avseende på konkur-
rensen om knappa kapitaltillgångar och reala resurser när det gäller offentlig 
och privat verksamhet, så är jag angelägen att understryka att man här egentli-
gen inte har något motsatsförhållande, utan att det ena betingar det andra. Sam-
hällets engagemang måste ständigt följa upp och stödja den fortgående              
utveckling som sker på alla övriga områden. Man kan beteckna den offentliga 
sektorns insatser som basinvesteringar, nödvändiga för näringslivets förkovran 
och konkurrenskraft. Det må gälla vägar, kraftproduktion eller bostäder. Det 
må gälla forskning, utbildning eller sjukvård. Periodvis kan den privata sektorn 
favoriseras före den offentliga och vice versa, framförallt med hänsyn till den 
offentliga sektorns konjunkturbalanserande uppgifter. På längre sikt måste ut-
vecklingen på ett harmoniskt sätt korrespondera om resultatet skall bli det 
bästa.447 

 
Eftersom skatteväxlingen var central för denna harmoniska korrespondens, 
och eftersom övriga riksdagspartier fortfarande var negativt inställda till om-
sättningsskatten, kunde regeringen inte sitta lugnt och vänta på att skattebe-
redningen hade löst upp motsättningarna.448 Redan våren 1961 yppade sig ett 
strategiskt tillfälle att agera. 

I 1961 års preliminära nationalbudget, utarbetad under ledning av Rehn, 
som nu var chef för den ekonomiska avdelningen på finansdepartementet, 
framkom att löneökningstakten under år 1960 varit snabb, liksom att statens 
intäkter från omsättningsskatten hade blivit 100 miljoner högre än beräknat.449 
Även för påföljande år fanns anledning att räkna med kraftiga löneökningar 
och en privat konsumtionstillväxt på fem procent.450 De politiska målsättning-
arna om en balanserad expansion var samtidigt oförändrade och det finns där-
för anledning att tro att finansdepartementets tankar gick i riktning mot en 
lönedämpande skatteväxling i enlighet med grundidén från år 1957. I den      

                                                      
445 Landsorganisationen 1961 s. 35 f. 
446 Erlander på Riksdagsgruppen 10 januari 1961 § 1. 
447 Nationalekonomiska föreningen 19 januari 1961. 
448 Våren 1961 hade Bevillningsutskottet att behandla en rad motioner med krav på förändringar 
av omsättningsskatten, motioner som alla avslogs. BevU 1961: 27, 30 och 47. 
449 SOU 1961:10. 
450 SOU 1961:10 s. 22 f. 
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reviderade finansplanen framhölls också att det fanns risk för en mycket snabb
privat konsumtionsökning.451

De borgerliga partierna, som höll fast vid sin uppfattning att beskattningen 
borde begränsas, såg i de ökade skatteintäkterna en möjlighet till att sänka 
skatten genom att medge höjda ortsavdrag.452 Det skulle minska skattetrycket 
för framförallt låg- och mellaninkomsttagare samtidigt som både stats- och 
kommunalskatten kunde sänkas från och med valåret 1962. Förslaget riske-
rade att bli besvärande för socialdemokraterna som varken ville ha generellt 
sänkta skatter eller gå emot förslagen att höja de politiskt känsliga ortsavdra-
gen.453 I vad som internt pekades ut som en strategisk manöver för att spräcka 
en borgerlig front, uppmanande finansministern riksdagens Bevillningsutskott 
att agera.454 Och utskottet levererade:

Utskottet instämmer för sin del i önskemålen om att en höjning snarast bör vid-
tas av såväl de statliga som de kommunala ortsavdragen. En sådan reform är 
enligt utskottets mening en av de mest angelägna inom den direkta beskattning-
ens område inte minst med hänsyn till att densamma är ägnad att i särskilt hög 
grad lätta skattetrycket för de mindre inkomsttagarna.455

1960 års skatteväxling hade åtföljts av kompenserande transfereringar. Nu 
utarbetades ett skatteväxlingspaket som byggdes upp på liknande sätt.456 Den 
direkta skatten sänktes genom att ortsavdragen höjdes och statens inkomst-
minskning kompenserades genom att omsen föreslogs höjd från fyra till sex 
procent. Höjningen beräknades så att transfereringarna kunde finansieras och 
som finansministern framhöll för riksdagsgruppen skulle barnbidragshöjning-
arna mer än väl täcka barnfamiljernas ökade utgifter, och pensionerna var ju 
indexreglerade, de räknades således upp i takt med prisutvecklingen i sam-
hället. Det var en fördelningspolitiskt riktig reform, förklarade Sträng, ”ett led 
i omfördelningen från direkt till indirekt skatt.”457 Förslaget låg också väl i 
linje med LO:s önskemål om skattesänkningar för låg- och mellanlönegrup-
perna som släpade efter i inkomstutvecklingen och där facket hade svårigheter 
att lösa det problemet i löneförhandlingarna.458

                                                     
451 SOU 1961:10 s. 76 f.
452 Kommunala och statliga ortsavdrag var en skatteutjämningsåtgärd som tog hänsyn till geo-
grafiska förhållanden, civilstånd och antal barn. Ju högre avdrag desto lägre skatt.
453 Fram till år 1962 var landets kommuner indelade i olika dyrortsgrupper. Det var en fördel-
ningspolitiskt motiverad åtgärd ägnad att lindra beskattningen av låginkomsttagare. Dessa var 
från början fem men reducerades senare till tre för att ersättas av ett enhetligt grundavdrag år 
1962.
454 På riksdagsgruppen den 23 maj 1961 förklarade Sträng att han ville ha en skattejustering 
som kunde locka Centerpartiet och därmed splittra oppositionen.
455 BevU 1961:62 s. 16.
456 Riksdagsgruppen 1 november 1961 § 3. 
457 Prop. 1961:188 s. 17 f.
458 Landsorganisationen 1961 s. 96 f., SOU 1962:8 s. 30.
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Genom att gå vägen över ortsavdragen kunde finansministern först för-
handla hem paketet med Centern, som också hade ett intresse av skatte-
sänkningar för låg- och mellaninkomsttagare och därefter få bred acceptans i 
riksdagen.459 I riksdagsdebatten kunde en triumferande finansminister tillåta 
sig ironisera över hur det borgerliga motståndet mot omsättningsskatten nu 
förbytts i acceptans:

Vi kan väl vara rätt eniga om att sällan har ett så urbota dumt, oklokt, farligt 
och inflationsriskabelt förslag och ett i princip så omöjligt skatteförslag sett da-
gens ljus som det, som nu alla partierna är redo att skriva under.460

Omsättningsskatten skulle höjas ytterligare två gånger, innan den ersattes 
av en mervärdesbeskattning år 1969. Den ökade således från sex till 9,1 pro-
cent från den 1 januari 1966.461 Året därpå kom nästa höjning, den här gången 
till 10 procent.462 Båda förändringarna genomfördes med bred parlamentarisk 
enighet och år 1966 genom ett då traditionellt paket av riktade inkomstskatte-
sänkningar och ökade transfereringar.463 Ändå följde utvecklingen inte helt
finansministerns ursprungliga ritningar så som de kom att föreligga i             
Allmänna skatteberedningens förslag. 

3.4.3. Omsättningsskatten och tillväxten 
I januari 1964 hade Sträng utlovat ett ”principiellt och radikalt genom-          
gripande” förslag där omsättningsskatten skulle utgöra ”den väsentligaste 
punkten i det nya skattesystemet”.464 Allmänna skatteberedningen skulle 
komma med sitt betänkande under våren, men för finansministern stod det
redan nu klart att skatteväxlingen förutsatte att även företagen fick någon form 
av skattelättnad. Omsättningsskatten, som togs ut på företagens insatsvaror,
måste således modifieras för att inte få negativa effekter på tillväxten. Mer-
värdesskatten var en möjlig lösning på det problemet. 

Skatteberedningens förslag innebar att direkt skatt, indirekt skatt och soci-
alförsäkringsavgifter skulle ges samma vikt i skattesystemet och på så sätt 
minska de olägenheterna som varje finansieringsform förde med sig.465 Det 
innebar att den progressiva statsskatten borde sänkas, medan varubeskatt-
ningen och socialförsäkringsavgifterna borde byggas ut. De indirekta skat-
terna och avgifterna skulle då tillsammans med den proportionella kommu-
nalskatten svara för merparten av välfärdssamhällets finansieringsbehov. Det 

                                                     
459 BevU 1961:79.
460 FK 1961:35 s.75.
461 Prop. 1965:14.
462 Prop. 1967:7.
463 Prop.1965:14.
464 Nationalekonomiska föreningen 14 januari 1964 s. 9.
465 SOU 1964:25 s. 569 f.
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var en omfattande reform, som inte minst administrativt krävde ett rejält för-
beredelsearbete, varför den föreslogs träda i kraft först fem år senare, den 1 
januari 1970.466 

Tredelningen och ett större uttag av indirekt skatt, förslaget var 13 procent, 
förutsatte en anpassning av omsättningsskatten. 467 Förslaget var att ersätta den 
med en mervärdesbeskattning där näringsidkare till skillnad från slutkonsu-
menter bara beskattades för värdestegringen mellan insatsvaror och färdig 
produkt.468 På så sätt kunde den indirekta beskattningen svara för en större del 
av det samlade skatteuttaget utan att näringslivet och exporten drabbades av 
för höga kostnader. En ytterligare fördel var att importen, som i sin helhet 
skulle momsbeläggas, missgynnades. Att en liknande skattekonstruktion över-
vägdes inom EEC-området, där förslag lämnats till ministerrådet, sågs också 
som en fördel.469 

Beredningens förslag var en kompromissprodukt där representanter för par-
tierna och de viktiga organisationerna nått betydande enighet kring princi-
perna, även om det fanns skilda meningar när det gällde detaljerna, vilket 
framgick av ett fyrtiotal särskilda yttranden och reservationer.470 Näringslivet 
hade till exempel accepterat arbetsgivaravgifterna, som man egentligen ogil-
lade, men istället fått gehör för önskemålen om mervärdesskatt och sänkta in-
komstskatter. I frågan om mervärdesskatten hade LO:s två ledamöter intagit 
skilda ståndpunkter.471 I arbetet med skattesystemet hade Meidner ställt sig 
bakom momsen, medan Tord Ekström i Företagsskatteutredningen såg den 
som alltför näringslivsvänlig och heller inte tillräckligt utredd. 

Principförslaget om den skattepolitiska tredelningen fick ett i stort sett väl-
villigt bemötande i remissbehandlingen hösten 1964.472 Däremot kom kritik 
från landets länsstyrelser som såg stora svårigheter med att kunna hantera det 
stora antal skattskyldiga, som beräknades följa av en mervärdesbeskattning.473 
Viktigare ändå var kanske att LO, precis som år 1957, krävde att frågan utred-
des på nytt. Under hösten hade således Geijer gått till skarp attack mot mer-
värdesskatteförslaget.474 Det skulle ge höjda konsumentpriser, försvåra avtals-
förhandlingarna och vara inflationsdrivande. Utan att i sak ifrågasätta en större 
andel indirekt beskattning, anslöt sig LO också till vad deras ledamot Ekström 
anfört om mervärdesskatten som alltför näringslivsvänlig.  

                                                      
466 SOU 1964:25 s. 547 f. 
467 SOU 1964:25 s. 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. 
472 SOU 1964:25 s. 669 f, SOU 1965:28.  
473 SOU 1965:28 se t.ex. ss.197, 199, 290, Prop. 1965:1, bilaga 1 s. 23. 
474 SvD 8 november 1964. 



101

LO:s kanske viktigaste invändning mot Allmänna skatteberedningens       
arbete gällde dock dess fördelningspolitiska resonemang och slutsatser.475 Be-
redningen ansåg att beskattningen hade en begränsad uppgift i fördelnings-
politiken något som motiverade förslaget att sänka den direkta beskattningen
i alla inkomstlägen. Detta kunde LO inte ställa sig bakom. Samhället måste ta 
ett ansvar för inkomstomfördelningen via de direkta skatterna. De lägst          
avlönade borde därför få större skatteminskningar än i beredningens förslag, 
skatten i familjer där båda föräldrarna arbetade borde reduceras och dessutom 
borde samhället ta på sig en större andel av kostnaderna för barnen.476

Regeringen valde att inte ta någon konfrontation med LO. I riksdagen för-
klarade finansministern att han tagit del av både positiva och negativa              
reaktioner på skatteberedningens förslag, som han ännu inte var beredd att ta 
ställning till. 477 Förslaget måste därför tills vidare anstå. Den del som handlade 
om en mervärdesskatt borde samtidigt utredas vidare eftersom erfarenheterna 
från en sådan skatteform var begränsade. Den hade ännu bara introducerats i 
Frankrike. I England hade den avvisats och i Tyskland hade regeringen valt 
att skjuta på sitt ställningstagande.478 Regeringen var samtidigt tydlig med sin 
skattepolitiska inriktning: ”Skattepolitiken under 60-talet kommer att ge klar-
tecken för en fortsatt successiv omläggning från direkt till indirekt beskatt-
ning”, meddelade finansministern.479 Det lät sig förena med fördelningspoli-
tiska ambitioner att förbättra den ekonomiska situationen för barnfamiljerna 
och ”andra stora grupper i samhället”.480 Dessutom var den ju något av en för-
utsättning för inkomstpolitiken. De tillväxtnegativa effekterna i det gällande 
systemet måste samtidigt angripas omedelbart. Ett system med nedsatt om-
sättningsskatt för vissa investeringsvaror infördes således, ett regelverk som 
utvidgades året därpå.481

När partistyrelsen i september 1965 hade diskuterat kommunalvalet på-
följande år hade kommunernas ansträngda finansiella läge pekats ut som ett 
orosmoment.482 Sträng hade framhållit att den som ville attrahera väljare 
gjorde klokt i att inte tala klarspråk just nu. Och han hade ännu en gång betonat 
vikten av att hålla löneökningarna i schack. I den rådande högkonjunkturen 
skulle det komma att resas stora krav från låglönegrupperna och motstånds-
kraften hos SAF var begränsad, framhöll han.483 Köpkraften hos dessa grupper 

                                                     
475 SOU 1965:28 s. 375.
476 Landsorganisationen 1964 s. 332 f.
477 FK 1964, 34:62 f.
478 Nationalekonomiska föreningen 13 januari 1965 s. 8–9.
479 AK 1965:14 s. 176.
480 Prop. 1965:14 s.43, s. 64.
481 Prop. 1965:14 s. 52 f., BevU 16. Vissa investeringsvaror behövde bara tas upp till en del av 
sitt fulla värde när skatten beräknades.
482 Partistyrelsen 17 september 1965 § 19.
483 SAF, Svenska Arbetsgivareföreningen.
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måste minskas på annat sätt eftersom konsumtionssidan inte kunde ta en allt-
för stor del av resurserna, manade finansministern, och ville se ”klarare rikt-
linjer för hur fördelningsfrågan skulle lösas”.484 

I den efterföljande diskussionen framfördes att kommunerna måste få öka 
sina skatter. Det skulle resultera i en större andel proportionell beskattning. 
”Vi har ju vunnit detta tidigare när vi klarade omsen”, menade Torsten        
Henriksson, ordförande i Göteborgs arbetarekommun.485 Sträng replikerade: 

Jag har fullt avsiktligt gått in för en industriell expansion, kanske inte så mycket 
på den industriella byggnationen utan mer än hälften går till nya maskiner, som 
ska vara arbetskraftsbesparande och ge den produktionsökning vi behöver. Vi 
lät bli att höja omsen på maskininvesteringar. Ingen kan bestrida att industrins 
självfinansiering är sämre än tidigare. […] Slutsumman är att vi har mycket att 
göra, men pengarna räcker inte till. Endast om vi med skatter är beredda att 
strypa konsumtionen kan vi klara det. Vi sänker statsskatten den 1 januari och 
det är bra för kommunerna med hänsyn till deras behov av skattehöjningar. Jag 
tror inte heller att det är den lättaste vägen att marschera vidare på omsättnings-
skattens område. […] Vi måste komma fram till en mer central planering.486  

 
Han avslutade sitt anförande med att han kände sig tveksam till en allmän 
diskussion; skulle en sådan föras borde det vara under en viss ledning.487        
Uppenbarligen såg finansministern att skatteväxlingsmöjligheterna började 
närma sig sitt slut, även om direktskattesänkningen vid det kommande årsskif-
tet var avsedd att finansieras med att omsen höjdes från sex till nio procent.  

Skatteberedningen hade föreslagit en momsnivå på 13 procent och med 
förslaget om en nioprocentig konsumtionsskatt började regeringen närma sig 
den nivån. Skatteväxlingen år 1966 gav i vanlig ordning låg- och mellanin-
komsttagare sänkt direkt skatt samtidigt som barnbidragen höjdes och pens-
ionerna räknades upp.488 Inkomstpolitiskt borde löneökningarna därigenom 
dämpas. Spåret låg utstakat eller som finansministern beskrev saken: ”Ett led 
i den sedan 1959 pågående omläggningen av vårt skattesystem till ökat inslag 
av indirekta skatter.”489  

De borgerliga partierna som hoppats på en mervärdesskatt såg det hela som 
en halvmesyr, men ville ändå inte avvisa propositionen. På initiativ av folk-
partisten Ola Ullsten justerades däremot uttagsprocenten upp till 9,1 procent 
för att säkerställa en finansiering av det svenska biståndet.490  

Kommunalvalen år 1966 innebar en kraftig tillbakagång för socialdemo-
kraterna. Såväl 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 II:588. 
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de borgerliga partierna. När valutgången diskuterades i partistyrelsen höll 
Sträng ändå fast vid sin linje att näringspolitiken, som också var en prioriterad 
fråga för LO, var partiets mest centrala uppgift. Men politiken fick inte föras 
grovt och onyanserat, utan i samarbete med det privata näringslivet, manade 
han.491 Partistyrelsen beslöt också att hålla en extra kongress där näringspoli-
tiken ställdes i centrum.492 Som vi kommer att se i nästa kapitel valde VPK 
inom kort att kritisera regeringen både för skattepolitikens utformning, där den 
indirekta skatten på mat var en angreppspunkt, och för näringslivets vinster 
och ”att staten och kapitalet sitter i samma båt”.493 

I 1967 års statsverksproposition, och ett par månader före kongressen, pre-
senterade regeringen så en näringspolitisk satsning, en fond som så små-
ningom materialiserades som den statliga investeringsbanken. Denna satsning 
på tillväxten skulle än en gång finansieras via den regressiva omsättningsskat-
ten som höjdes till 10 procent.494 Till skillnad från tidigare behölls den direkta 
skatten oförändrad. På riksdagsgruppen framhöll finansministern istället att 
konsumtionen fick betala för näringslivets utbyggnad och förbättrade slag-
kraft.495 Han pekade samtidigt på det strategiskt kloka i att genomföra förslaget 
omgående, för att kunna lägga en budget utan skattehöjningar under valåret 
1968.496  

Strategin med stegvisa reformer utan några öppna konflikter med vare sig 
LO, näringslivet eller de borgerliga partierna hade gjort det möjligt att driva 
upp den indirekta beskattningen nära de 13 procent som Allmänna skattebe-
redningen föreslagit. Genom reduktionen för investeringsvaror hade närings-
livet också fått många av de fördelar en moms skulle komma att innebära. 
Stegvisa reformer och anpassningar hade därmed berett vägen för det                
illusionsnummer som presenterades året därpå. Den nya skatteformen mervär-
desskatt framställdes således som en rent teknisk åtgärd, trots att omlägg-
ningen innebar en ytterligare skatteförskjutning från företagen och till konsu-
menterna.497 I propositionen påpekades däremot särskilt att en förutsättning för 
den nya skatten var att den inte innebar någon ökad beskattning av den privata 
konsumtionen och att den inte medförde någon mer väsentlig omfördelning.498  

Momsen innebar ändå att skattebasen breddades, alltså att fler varor och 
tjänster kom att beskattas. För företagen innebar nyordningen en skattelättnad, 
som till en del motverkades av att de fick erlägga en socialförsäkringsavgift 
på en procent av lönesumman. Inom den ekonomiska forskningen har det 
framhållits 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 Lån från musikgruppen Blå tåget 1972. 
494 Prop.1967:1, prop.1967:7. 
495 Riksdagsgruppen 10 januari 1967 § 20. 
496 Riksdagsgruppen 10 januari 1967. 
497 Prop. 1968:100 s. 27. 
498 Prop. 1968:100 s. 28 f. 



104 

politiskt samarbete också haft en hand utsträckt mot näringslivet, inte minst 
mot de stora exportföretagen som ju var tillväxtens motor.499 Reformen bör ses 
i det sammanhanget. De möjligheter till nedsatt beräkningsunderlag, i reali-
teten en sänkt skattesats ägnad att stimulera investeringar, som introducerats i 
omsättningsskattesystemet fördes också över i den nya regimen vilket ytterli-
gare gynnande företagen.500 På riksdagsgruppen förklarade finansministern 
fördelarna: 

Vi gör rent bord med den av oss själva konstruerade och så varmt omhuldade 
omsättningsskatten och ersätter den med en mervärdesskatt den 1.1.1969. Det 
betyder att man lyfter av ifrån företagen den oms de betalar på sina investe-
ringar och kompenserar det med arbetsgivaravgift och utbyggd skattebas. […] 
I själva verket gör näringslivet en liten vinst här, men det är ju konsumenterna 
som får betala: Det blir en fördel för den stora tunga industrin på export och en 
nackdel för servicenäringarna.501 
 
Än en gång hade den socialdemokratiska regeringen därmed valt att prio-

ritera tillväxten och företagen på konsumenternas bekostnad. I riksdagen hade 
VPK som enda parti motsatt sig omläggningen, som av bevillningsutskottet 
beskrevs som ett led i den reformering av skattesystemet som inletts år 1959.502 
För regeringen innebar riksdagsbeslutet om mervärdesskatten ännu en fram-
gång för den samverkansstrategi som tillämpats mot både de borgerliga parti-
erna och LO och som utöver att reformera beskattningen var ägnad att margi-
nalisera kommunisternas inflytande. På åtta år hade den indirekta beskatt-
ningen ökat med 150 procent, momsen hade kunnat införas ett år tidigare än 
planerat och allt hade kunnat ske utan några allvarliga motsättningar inom 
partiet eller i riksdagen. 

3.4.4. Sammanfattning 
De borgerliga partiernas farhåga att omsättningsskatten skulle föra med sig 
fortsatta skattehöjningar besannades och uttagsprocenten höjdes i rask takt 
från fyra till tio procent. Till skillnad från ursprungsbeslutet förorsakade de 
successiva skattehöjningarna under sextiotalet inga allvarliga protester. Det 
samförstånd som kunde etableras kan ses i ett historiskt institutionellt perspek-
tiv av hur en gång etablerade lösningar tenderar att leva vidare, men bör också 
ses i ljuset av den samarbetsstrategi som regeringen slog in på från år 1960. 
Den informella institutionella ordningen där omsättningsskatten var en förut-
sättning för en inkomstpolitisk skatteväxling krävde återkommande formella 
riksdagsbeslut. Utan egen majoritet var regeringen beroende av ett skatte-    

                                                      
499 Krantz 2000. 
500 Prop. 1968:100 s. 67 f., se också SAP-LO 1968, Hinnfors 2006. 
501 Riksdagsgruppen 10 januari 1968 § 1. 
502 BevU 1967:2, Motion I:588, II:709. 
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politiskt samarbete och vi får härigenom en strategisk förklaring till varför
socialdemokraternas skattepolitik under sextiotalet inriktades på att nå sam-
förstånd. Det utgjorde priset för inkomstpolitiken och den reformerande be-
skattningen.

När Rehn förordade en indirekt beskattning var det som ett led i en alloke-
ringspolitik ägnad att föra resurser från konsumtion över till investeringar. 
Den inriktningen förstärktes gradvis under sextiotalet genom möjligheterna 
till ett nedsatt beräkningsunderlag för vissa typer av investeringar. Den indi-
rekta beskattningen kom således att utgöra ett av flera selektiva finanspolitiska 
redskap ägnade att stimulera vissa sektorer av ekonomin. Nedsatt skatt på in-
vesteringsvaror utgjorde på så sätt en brygga mellan omsättningsskatten och 
den mervärdesbeskattning som helt lyfte bort den indirekta beskattningen från 
företagen. Genom det beslutet kunde också skatteväxlingen drivas vidare, nå-
got som hade varit svårare om företagen fått vidkännas samma skatteskärp-
ningar som konsumenterna. Momsreformen kan härigenom ses som en stabi-
litetsskapande förändring ägnad att främja tillväxten och skapa utrymme för 
fortsatt inkomstpolitik. 

Den konflikt som fanns kring momsen med delar av LO mildrades genom 
att regeringen inte anammade skatteberedningens syn på skatt och fördel-
ningspolitik samt genom att momsen infördes gradvis och med ett sista steg 
direkt ägnat att tillfredsställa LO-krav på en mer aktiv näringspolitik. Moms-
beslutet torde samtidigt ha minskat näringslivets engagemang i den indirekta 
beskattningen. Den broms som legat i att varje omshöjning urholkade export-
företagens konkurrenskraft försvann således i och med den nya ordningen. Det 
var en sannolikt oförutsedd konsekvens av mervärdesskattebeslutet. 

Institutionellt kan mervärdesskatten betraktas som ett resultat av det lä-
rande och den anpassning som äger rum inom en i övrigt stabil institutionell 
struktur.503 Momsreformen var ju i någon mening en förutsättning för att den 
institutionella grundidén, skatteväxlingen, kunde löpa vidare utan att ge nega-
tiva effekter på investeringar och tillväxt. Trots att reformen innebar stora ma-
teriella förändringar bör den därför inte betraktas som en brytpunkt utan som 
en förändring avsedd att vidmakthålla en institutionell stabilitet. Momsen bars 
fortfarande upp av de skatteväxlande parterna socialdemokratisk regering och 
LO och den behöll sin idémässiga förankring i tillväxt och stabilitet.

Begreppet begränsad förnyelse betonar hur objektiva förhållanden kan ge 
upphov till problem som kan, men inte behöver, sätta igång institutionella för-
ändringsprocesser. Synsättet bygger på att det finns aktörer för vilka proble-
men utgör ett hot mot deras maktpositioner, och att de därför formulerar alter-
nativa lösningar.504 Den investeringshämmande omsättningsskatten utgjorde 
ett reellt problem för både finansministern och näringslivet, som aktivt arbetat 
för att få bort den. Den hade nått en nivå där den riskerade att hämma såväl
                                                     
503 Campbell 2004 s. 31 f.
504 Campbell 2004 s. 172 f.
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tillväxten som den skatteväxling som både regeringen och LO hade intresse 
av. Genom momsreformen kunde skatteväxlingsidén däremot fortleva inom 
en i det närmaste intakt skatteväxlande korporativ incitamentsstruktur.  

3.5. Slutsatser 
Problemet Gunnar Sträng och den socialdemokratiska regeringen stod inför i 
slutet av 1950 var som Erlander uttryckte det att skaffa samhället väldiga re-
surser med en demokratisk metod. De befintliga skatteformerna var då otill-
räckliga och gränsen för när den progressiva inkomstbeskattningen skulle ge 
fler negativa än positiva bidrag till samhällsekonomin började närma sig. 
Skattesystemet måste följaktligen göras om så att det fortlöpande kunde gene-
rera stora resurser på ett sätt som inte skapade obalanser i ekonomin. Omsätt-
ningsskatten i sin socialdemokratiska form var tänkt att utgöra lösningen.505 

Det var en lösning som fötts ur Rehns syn på den solidariska lönepolitikens 
strukturomvandlande potential och tagits vidare av en företags- och tillväxt- 
orienterad socialdemokrati där Strängs tilltro till social ingenjörskonst bidrog 
till att ge beskattningen en samhällsomvandlande roll i det socialdemokratiska 
samhällsbygget. Grundkonstruktionen var att dra resurser från privat kon-
sumtion till offentliga och privata investeringar och att göra det med hjälp av 
inkomstpolitiska överenskommelser. Dessa skulle bidra till att lösa samhälls-
ekonomiska balansproblem genom att löntagarna visade en viss restriktion i 
sina lönekrav och i gengäld kompenserades med de direktskattesänkningar 
och transfereringar som den indirekta skatten finansierade. Priset för att LO 
skulle delta var en kraftigt utbyggd arbetsmarknadspolitik, som i sin tur var 
en förutsättning för att LO:s solidariska lönepolitik skulle fungera på avsett 
vis. Det var en ordning som tillgodosåg såväl regeringens mål som LO-        
ledningens krav på partiet.  

Konsumtionsskattebeslutet infogade därmed beskattningen i en informell 
korporativ institutionell struktur av fackligt-politiskt samarbete ägnat att sä-
kerställa LO-medlemmarnas inkomststandard utan att rubba den samhällseko-
nomiska stabiliteten. Vi kan använda bilden att inkomsttryggheten med om-
sättningsskattereformen fick sin fjärde grundsten på plats. Nu fanns ett fack-
ligt-politiskt samarbete på plats längs hela den för arbetstagarnas materiella 
standard viktiga kedjan av i. arbete ii. lön iii. skyddsåtgärder vid temporär 
arbetsoförmåga och iv. beskattning. Min tolkning är att partiet gjorde ett         
historiskt vägval genom att komplettera de tre övriga standardgaranterande 
institutionella strukturerna med ett skatteverktyg. En fullödig inkomstpolitik 
fanns därmed på plats. Forskningen har tidigare påpekat att välfärdsstaten 

                                                      
505 Jfr. Hinnfors 2006 s.120. 
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kunnat motiveras ekonomiskt som en fruktbar investering i samhällsekono-
min.506 Omsättningsskattebeslutet hör hemma i samma härad. 

Slutsatsen avviker från tidigare forskning som starkt tonat ner det fackliga 
inflytandet över skattepolitiken och istället velat lägga den helt i regeringens 
händer.507 Jag har istället lyft fram hur skatteväxlingens informella institution-
ella ordning var ägnad att knyta ihop löner och skatter, fack och politik. Upp-
repade direktskattesänkningar i vissa inkomstskikt skulle underlätta lönerörel-
serna och skapa förutsättningarna för samhällsekonomisk stabilitet samtidigt 
som höjda transfereringar säkerställde en standardökning trots begränsade lö-
neökningar. Det var en modell som fungerade så länge regeringen kunde skapa 
majoriteter bakom sina förslag. Konsumtionsskatten bidrog därigenom till den 
samhällsekonomiska stabiliteten och tillväxten på flera sätt; den kunde be-
gränsa löneökningstakten för framförallt LO:s låg- och mellanlönegrupper, 
den drog resurser från konsumtion till investeringar och den bidrog under flera 
år till en parlamentarisk skattepolitisk samsyn. Den nya inriktningen marke-
rades i 1960 års partiprogram där det gamla ”förbudet” mot indirekt beskatt-
ning togs bort och skattepolitikens huvuduppgift sades vara att finansiera      
gemensamma behov, allokera resurser och främja effektivitet.508  

Det finns också anledning att påpeka att särskilt de stora företagen välkom-
nade omsättningsskatten och sedan aktivt bidrog till att den lades om i en än 
mer företagsvänlig riktning genom 1968 års reform. Tillväxten var ett gemen-
samt mål för såväl regeringen som facket och näringslivet, även om LO i varje 
fall utåt genomgående krävde att företagens skattebörda måste öka.  

Tidigare forskning har satt in omsättningsskatten i ett statsfinansiellt och 
finansierande sammanhang.509 Jag menar att detta är att anlägga ett alltför be-
gränsat synsätt på en reform som hade mycket mer vittgående ambitioner och 
effekter. Hade finansieringen varit en huvudfråga hade den kunnat lösas med 
andra, mindre kontroversiella och genomgripande åtgärder. Som finansmi-
nistern förklarade på Nationalekonomiska föreningen krävde emellertid om-
sättningsskattens införande en uppgörelse om löneåterhållsamt och en paral-
lell lättnad i den direkta beskattningen för att den nya skatten inte skulle få 
destabiliserande effekter och leda till krav på löneökningar.510 Båda dessa    
element kom att integreras i den nya inkomstpolitiska ordningen.  

Med denna tolkning skulle det socialdemokratiska partiet med varubeskatt-
ningen inte fjärma sig utan i stället närma sig sin ideologiska kärna av att      
säkerställa arbetsfamiljens ekonomiska standard trots att reformen gjorde 
skattesystemet mer proportionellt och mer regressivt. Såväl mål som medel 
för skattepolitiken knöts ändå närmare partiets övergripande mål av full 

                                                      
506 Andersson 2016 s. 569; se även Lindvall 2016.s. 561. 
507 Elvander 1972, Hermansson 1993. 
508 Misgeld 2001, Program 1960 s. 51 f. 
509 Elvander 1972. 
510 Nationalekonomiska föreningen 24 januari 1957 s. 19 f. 
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sysselsättning, stabil tillväxt, starka företag, starkt fackligt inflytande, solida-
risk lönepolitik och ”vingarnas trygghet” samtidigt som den finansierades på 
ett sätt som drog resurser från onyttig privat konsumtion till ett gemensamt 
framtidsbygge. Möjligheterna att så tydligt länka arbetsmarknadspolitiken till 
beskattningen gav också den ideologiska överbyggnad som LO sagt sig sakna 
i sitt remissvar hösten 1957. Omsen var därmed mer än ”en formell lösning” 
på finansieringens problem, som tidigare hävdats, även om den inte föränd-
rade partiets ideologi.511 

Trots skatteväxlingen riskerade konsumtionsbeskattningen att sätta partiets 
fördelningspolitiska trovärdighet ifråga och öppnade för kritik från vänster, 
vilket torde ha bidragit till den skattepolitiska nyordningen att kompensera 
vissa grupper för en generell skatt. Väl att märka var ju detta ingenting som 
LO ansåg nödvändigt. Så sent som våren 1959 förordade facket en låg va-
ruskatt utan kompenserande transfereringar. Det system som slutligen valdes 
erbjöd samtidigt regeringen och det socialdemokratiska partiet både ekono-
miska och politiska fördelar. Riktat ekonomiskt stöd till begränsade grupper 
var billigare än administrativt krångliga och breda kompensationslösningar 
som sänkt livsmedelsbeskattning, samtidigt som det öppnade politiska möj-
ligheter av riktat stöd till viktiga väljargrupper. Samma grupper som LO och 
partiet värnat om i socialförsäkringssystemen, den skötsamme arbetaren och 
hans familj, skulle därmed stå i centrum även för varubeskattningens olika 
kompensationsmekanismer och understryka partiets tidigare vägval av att 
ställa intressepolitik före universalism.512  

Skatteväxlingens informella och dynamiska institutionella ordning, som 
inom parentes bidrog till ett fortlöpande ökat skattetryck, förutsatte en rege-
ring som vid varje tillfälle kunde få fram beslut i riksdagen. Det kravet, som 
kan ses som en oförutsedd institutionell restriktion, skulle bli vägledande för 
regeringens skattepolitiska strategi under 1960-talet och förklara den skatte-
politiska gåtan varför politiken gick från parlamentarisk konflikt till konsen-
sus under 1960-talet.  

Svensk arbetarrörelse hade som tidigare diskuterats ett övergripande mål 
av full sysselsättning med hjälp av tillväxtpolitik, arbetsmarknadspolitik och 
fackligt-politiskt samarbete.513 Det är också i den kontexten jag ser den till-
växtorienterade och stabiliserande omsättningsskatten med sin åtföljande in-
stitutionella ordning av skatteväxling. Långsiktigt hade den modellen ändå 
sina begränsningar eftersom en ständigt höjd beskattning av företagens in-
satsvaror kom att verka tillväxthämmande. De modifieringar som gjorts ge-
nom nedsatt beräkningsunderlag kunde hantera problemen under en över-
gångsperiod, men för att hålla fast vid grundidén att beskattningen skulle 

                                                      
511 Hinnfors 2006 s.120. 
512 Jfr. Åmark 2005 s. 125.  
513 Lewin 1967, Rehn 1977, Misgeld et al.1989, Tilton 1990, Moene & Wallerstein 1999. 
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skapa tillväxt krävdes en skatteteknisk förändring. Det är i det ljuset mervär-
desbeskattningen bör ses. Den utgjorde en anpassning för stabilitet. 
 Sammanfattningsvis hävdas att omsättningsskatten formades för att säker-
ställa en samhällsekonomisk stabilitet på ett sätt stödde LO:s lönepolitiska mål 
och låg i linje med den solidariska lönepolitikens ambitioner. Härigenom upp-
löstes inte bara den motsättning som fanns mellan en regressiv beskattning 
och fördelningspolitiska ambitioner utan, framförallt sedan mervärdesskatten 
beslutats, mellan ökad beskattning och aktiv näringspolitik.  
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 4. En jämlik beskattning 

4.1. Introduktion 
De övergripande fördelningsfrågorna som under det sena femtiotalet i någon 
mån skjutits i bakgrunden skulle komma tillbaka med förnyad kraft. En bi-
dragande orsak var den parlamentariska skatteberedningens slutsats att skat-
tepolitiken spelat ut mycket av sin roll som fördelningspolitiskt instrument. 
Detta fick LO att protestera skarpt och regeringen slöt upp med sin nya paroll 
om ökad jämlikhet.  

Den stora skattereform som Sträng aviserat redan 1964 gavs således en    
något annan inriktning än vad beredningen föreslagit. När den väl sjösattes år 
1970 hade den således ett uttalat mål att skapa ökad jämlikhet samtidigt som 
partiledningen hyste förhoppningen att den också skulle säkerställa en social-
demokratisk majoritet i den första enkammarriksdagen.  

I kapitlet kommer vi möta en till formen spårbunden socialdemokrati som 
försöker använda den indirekta beskattningen och skatteväxlingen för att de-
monstrera sin förankring i jämlikhetstanken. De förväntade framgångarna ute-
blev dock när skatteväxlingens gradvisa och stabilitetsskapande förändring 
kom att användas för ett stort språng ägnat att ge både parlamentariska och 
ideologiska framgångar. Såväl väljare som övriga riksdagspartier reagerade 
negativt. Den skattepolitik som tjänat det socialdemokratiska partiet så väl un-
der tio år visade sig nu istället bära fröet till valförluster. I riksdagsvalet 1970 
tappade socialdemokraterna sin majoritet, 1973 års val gav efter ytterligare 
rösttapp en jämviktsriksdag och efter valet 1976 fick de borgerliga partierna 
ta över regeringsmakten och skattepolitiken sågs genomgående som en del av 
förklaringen till partiets tillkortakommanden.  

Redan 1972 hade dessutom skatteväxlingsinstrumentet torpederats av VPK 
och det dröjde ända till valet 1982 innan socialdemokraterna åter hittade ett 
sätt att använda konsumtionsbeskattningen för att bedriva reformpolitik. Ett 
beslut på LO-kongressen 1986 med innebörden att den offentliga sektorns be-
hov inte kunde motivera fortsatta skattehöjningar skulle, när det konfirmera-
des av partikongressen påföljande år, innebära att den skattehöjande skatte-
växlingsepoken gått till ände.  

Kapitlet är som tidigare angetts uppbyggt med en inledning följt av ett av-
snitt ägnat åt periodens viktigaste idéer med bäring på beskattningen där frå-
gan om hur socialdemokratin hanterade konflikten mellan individrättvisa och 
klassrättvisa skulle bli central. Därpå följer ett avsnitt om 1970-talets två stora 
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jämlikhetsinfluerade skattereformer med fokus på aktörer, mål och strategier 
och därefter ett avsnitt som behandlar de åtföljande politiska och institution-
ella konsekvenserna. Kapitlet avslutas med en sammanfattande och analyse-
rande diskussion. 

4.2. Idéer om skatt och jämlikhet 

4.2.1. Inledning 
Medan 1960 års partiprogram framhöll att skattepolitikens uppgift var att       
finansiera gemensamma behov, allokera resurser och främja effektivitet po-
ängterade det därpå följande 1975 års program beskattningens möjlighet att 
skapa ekonomiskt utrymme för angelägna gemensamma behov och att främja 
en jämnare inkomst- och förmögenhetsfördelning.514 Bakom den förskjut-
ningen låg en starkare betoning av jämlikheten än tidigare.515 Den inleddes 
under sextiotalet och kom att på olika sätt att påverka skattepolitikens inrikt-
ning och de två stora skatteförslag som den socialdemokratiska regeringen 
lade fram i början av sjuttiotalet. 
 Den skattepolitiska jämlikhetsdebatten rörde sig på flera plan. För det 
första gällde den inkomstutjämningen där LO under sextiotalet hade radikali-
serats. Den solidariska lönepolitiken gav inte tillräckliga resultat och fördel-
ningen mellan arbete och kapital blev återigen en viktig fråga. Nu krävde 
facket inte bara lika lön för lika arbete utan hade ett mer generellt anspråk på 
lika lön.  

För det andra gällde den familjebeskattningens sär- eller sambeskattning, 
som ställde partiet inför frågan om utjämningen mellan samhällsklasserna var 
viktigare än utjämningen mellan individerna.516 Den gällande sambeskatt-
ningen innebar att gifta personers inkomster lades ihop vid beskattningen.  
Makar som var och en hade en måttlig inkomst kom därmed att beskattas som 
en höginkomsttagare. Att det var en olägenhet rådde det stor enighet om. Men 
en särbeskattning riskerade att öka klasskillnaderna eftersom kvinnorna i 
tjänstemannafamiljerna hade en högre förvärvsfrekvens än andra. Ett ökat     
arbetskraftsdeltagande bedömdes heller inte möjligt och kanske heller inte 
önskvärt för LO-kollektivets fruar. Medelklassen hade därmed mer att vinna 
på en särbeskattning än LO-grupperna och en den riskerade därför att försvåra 
LO:s förutsättningarna att nå målet om en standardutjämning.  

                                                      
514 Misgeld, 2001. Program 1975 s. 51 f. och 73 f. 
515 Se t.ex. Möller 2007 s. 167 f. 
516 Hinnfors 1999 s. 307. 
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En tredje jämlikhetsfråga gällde skattebördans fördelning mellan löntagare 
och företag. Den hade, som LO påpekat, förskjutits till löntagarnas nackdel av 
mervärdesskattereformen. 

Slutligen skulle partiet attackeras av VPK som med kraft ifrågasatte den 
socialdemokratiska uppfattningen att ökad konsumtionsbeskattning kunde 
skapa ökad jämlikhet, liksom LO:s beredvillighet att begränsa sina lönean-
språk i stabilitetens namn. För VPK var momsen fortfarande ett uttryck för en 
klasspolitik som tillsammans med företagens vinster bidrog till ett förtryck av
de sämst ställda.

Alla frågorna skulle på olika sätt ha bäring på den indirekta beskattningen 
och skatteväxlingen.

4.2.2. Skatt och fördelning
I analyserna av den socialdemokratiska idévärlden brukar det framhållas hur 
partiet kopplat samman begreppen ekonomisk effektivitet och jämlikhet, där 
det första skapade förutsättningarna för det andra.517 Genom att prioritera till-
växten skapades ökade resurser vilket i sin tur möjliggjorde ett växande och 
jämnt fördelat välstånd. Det var ett synsätt som kom att problematiseras under 
den andra hälften av 1960-talet, när med Kjell Östbergs bild det liberala sex-
tiotalet ersattes av det röda.518 På partistyrelsen poängterade Erlander att visst 
hade Rehn och Meidner tänkt rätt när de skisserade en arbetsmarknadspolitik 
som sökte förena det ekonomiskt rationella med det socialt rättfärdiga, men 
partiet måste också förstå att blandekonomin hade sina gränser.519 Rörlighets-
politiken innebar svårigheter för de äldre. Hur långt kunde partiet acceptera 
befolkningsomflyttningen? Borde kvinnorna forceras ut på arbetsmarknaden 
för att lösa ekonomins balansproblem? Och hur kunde alla frågor lösas utan 
att den viktiga inhemska exportindustrin hamnade i svårigheter?

Kritiker inom och utom partiet skulle också i tilltagande grad resa fråge-
tecken för tillväxtens, strukturomvandlingens och rationaliseringens effekter 
för arbetstagarna, arbetslivet och förmögenhetsfördelningen i samhället.520 Det 
satte strålkastarljuset på den för LO besvärande frågan om vad den solidariska 
lönepolitiken egentligen resulterat i och på partiets självbild av att vara jäm-
likhetens främsta förespråkare. De låga lönerna fanns kvar och bidrog till höga 
vinster i näringslivet, samtidigt som omstruktureringen tvingade fram ack-
ordslöner och flyttlasspolitik.521 Som påpekades i den inflytelserika debattbo-
ken Den ofärdiga välfärden fanns fortfarande många som levde utanför         

                                                     
517 Tilton 1990, Lewin 1967, Moene & Wallerstein 1999.
518 Östberg 2002.
519 Partistyrelsen den 3 januari 1967 § 3.
520 Hermansson 1965, Esping-Andersen 1989, Bergström 2007.
521 Schäfer 1984.
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gemenskapernas värme.522 Sträng hade i sin analys från år 1956 framhållit att 
ett allt överskuggande intresse för fördelningsfrågor representerade en social-
demokratisk konservatism och att tillväxten och kapitalanskaffningen måste 
stå i centrum för politiken.523 Den uppfattningen stod inte längre oemotsagd.  

Debatten var känslig för socialdemokraterna som alltmer kommit att upp-
fattas som en del av etablissemanget. Stora ansträngningar gjordes följaktligen 
för att återerövra jämlikhetsbegreppet från debattörer och politiska motstån-
dare till höger och vänster. Genant nog hade en av de första observationerna 
av den bristande jämlikheten gjorts av den stora parlamentariska Allmänna 
skatteberedningen, som i sitt slutbetänkande, som avlämnades våren 1964, 
framhöll att fördelningsfrågorna var kontroversiella:  

Vad här åsyftas är att beskattningen utnyttjats för sådant som en utjämning av 
inkomst- och egendomsfördelningen i samhället […]. Att denna utveckling inte 
i allo varit av alla uppfattad som önskvärd är välbekant. I själva verket torde 
meningsbrytningarna på detta område varit särskilt starka. Beskattningens om-
fattning och utformning har hört till det mest kontroversiella inom samhällsde-
batten under i allt fall de senaste decennierna.524 

 
Men beredningen menade ändå att fördelningen inte nödvändigtvis måste stå 
i centrum för skattepolitiken. Den slutsatsen blev starkt ifrågasatt inte minst 
eftersom utredningsmaterialet visade att det inte skett någon nämnvärd in-
komstutjämning sedan år 1948. Perioden fram till år 1970 skulle heller inte 
erbjuda någon jämnare inkomstfördelning, ett konstaterande som gjordes utan 
att någon av ledamöterna tycktes ha förstått dess politiska sprängkraft. Att öka 
skattetrycket för en liten grupp höginkomsttagare såg utredarna dessutom som 
ganska meningslöst, eftersom det gav så begränsade statsfinansiella effekter. 
Slutsatsen var att den progressiva beskattningen till en del spelat ut sin roll 
och att ett effektivt skatteuttag förutsatte mer av indirekt beskattning och so-
cialförsäkringsavgifter.525 Det innebar en ökad betoning av proportionell       
beskattning och åtföljdes av förslaget att ersätta omsättningsskatten med en 
sådan mer näringslivsvänlig indirekt beskattning, som behandlades i föregå-
ende kapitel.  

I 1964 års valrörelse skulle VPK lyfta fram orättvisorna i skatteberedning-
ens förslag. En angreppspunkt var förslaget om ökad indirekt beskattning som 
partiet ansåg slog hårdast mot de sämst ställda. Det gav en felaktig fördelning 
som borde korrigeras genom att skattebefria nödvändighetsvaror som livsme-
del eftersom dessa svarade för en stor del av låginkomsttagarnas utgifter.    
Kritiken mot omsen och de höga matpriserna bidrog till att partiet med sin nye 

                                                      
522 Inghe & Inghe 1968. 
523 Sträng 1956:B s. 333. 
524 SOU 1964:25 s. 55. 
525 SOU 1964:25 s. 65–87. 
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partiledare C.H. Hermansson vann tre nya mandat i valet och en vågmästarroll 
i andra kammaren. 

VPK:s analys av konsumtionsbeskattningen och fördelningspolitiken stod 
i direkt kontrast till regeringens. I socialdemokraternas idévärld bidrog skatten
till en stabiliserande tillväxt och skapade på så sätt resurser som kunde använ-
das i en fördelande välfärdspolitik. För vänstern skapade den orättvisor genom 
sin regressiva konstruktion. Det var en motsättning som snart kom att få in-
stitutionella konsekvenser.

VPK var samtidigt inte ensamt i sin kritik av hur skatteberedningen hante-
rat frågan om fördelningsrättvisa. I den socialdemokratiska idétidskrift Tiden
framhölls att förslagen måste leda till att ojämnheten i fördelningen av dispo-
nibla inkomster bestod, eftersom detta ju låg i direktiven, samtidigt som le-
darskribenten själv förordade en mer utjämnande politik.526 Kurt Samuelsson 
i Aftonbladet var däremot beredd att gå längre än skatteberedningen när han 
förfäktade åsikten att den progressiva beskattningen helt spelat ut sin roll.527

Några krav på att skatteväxlingsinstrumentet skulle omprövas eller kom-
pletteras med andra åtgärder som var bättre ägnade att skapa fördelningsrätt-
visa fördes dock inte fram i partiet med dess spårbundna förankring i skatte-
växlingsmetoden. Finansministern sträckte sig ändå, som påpekats i föregå-
ende kapitel, till att förklara att han inte var beredd att ta ställning till om och
i så fall när regeringen avsåg att lägga någon proposition på skatteberedning-
ens betänkande.528 Samtidigt skulle han genom ett gradvis reformarbete och 
utan några öppna interna konflikter agera i beredningens och sina ursprungliga 
direktivs anda genom att säkerställa att omsättningsskatten höjdes och utveck-
lades och att skatteväxlingen därigenom kunde drivas vidare.

Allmänna skatteberedningens påpekanden om att det inte skett någon 
verklig inkomstutjämning och att någon sådan heller inte var att vänta gav 
reaktioner även bland borgerliga politiker. I riksdagen ställde centerpartister, 
folkpartister med stöd av enskilda socialdemokrater krav på att hela låg-
inkomstfrågan måste utredas för att skapa klarhet kring vilken typ av närings-
politiska, skattepolitiska, socialpolitiska och arbetsmarknadspolitiska åtgärder 
som borde vidtas för att minska skillnaderna.529 Motionerna hade remitterats 
till arbetsmarknadens parter där LO var väl medveten om den solidariska 
lönepolitikens begränsningar.530 Man hade nu svårt att motsätta sig en utred-
ning, särskilt som ribban för organisationens lönepolitiska strävandena höjts 
och målet om Lika lön för Lika arbete ersatts av ett allmänt krav på Lika 
Lön.531

                                                     
526 Tiden 1964:8 s. 451.
527 Elvander 1972 s. 207 f.
528 FK 1964, 34:62 ff.
529 Allmänna Beredningsutskottet 1965:17.
530 Landsorganisationen 1956:A s. 164, Johansson 2012 s. 58 f.
531 Hibbs & Locking 2000.
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Regeringen var dock inte förtjust i riksdagens begäran om en översyn av 
snart sagt hela politiken, något som kom att prägla direktiven till den kom-
mande Låginkomstutredningen. Den sorterades in under inrikesdepartementet 
som också hade det direkta ansvaret för arbetsmarknadsfrågorna. Med      
Meidner som ordförande och Per Holmberg, också han från LO, som hu-
vudsekreterare hoppades sannolikt regeringen ha styrt undan en del av de be-
farade angreppen på den socialdemokratiska modellen. Meidner var ju också 
en uttalad anhängare av skatteväxlingstanken trots dess begränsade möjlighet 
till större inkomstpolitiska justeringar.532 Uppdraget begränsades följaktligen 
till att avse kunskapsinhämtning; 

Det bör i möjlig mån klarläggas huruvida den låga inkomsten beror på person-
liga förhållanden eller på mera allmängiltiga omständigheter. Det måste vara 
angeläget att vinna ökad klarhet om varför många medborgare i den fulla syssel-
sättningens samhälle inte kunna komma bort från en mindre givande eller osta-
dig sysselsättning till en mera fördelaktig sådan. Även om utredningens uppgift 
inte i första hand är att lägga fram förslag till åtgärder för att lösa låglönepro-
blemen, kan man dock förvänta att de vunna utredningsresultaten likväl kom-
mer att ge underlag för fortsatt reformarbete och eventuellt ytterligare special-
undersökningar.533 

 
Jämlikhetsdebatten kunde ändå inte begravas i utredningsväsendet, därtill 

var den alltför besvärande för ett folkhemsparti. Istället krävdes ett mer resolut 
politiskt svar. LO hade inlett med att år 1966 tillsätta en lönepolitisk kommitté 
för att utreda möjligheterna till löneutjämning.534 Partiet tillsatte sedan en egen 
jämlikhetsutredning under ledning av Alva Myrdal, som fick ge en första, lite 
trevande rapport till den näringspolitiska extrakongressen år 1967.535 I det fort-
satta arbetet, som bedrevs gemensamt med LO, kunde man konstatera att kra-
ven på utjämning inte borde begränsas till de lönearbetande och därför före-
slogs insatser inom en rad olika politikområden. Senare fogades också ett antal 
skatteförslag till reformlistan: skatteväxlingen borde fortsätta i former som 
höjde, inte sänkte, de inkomstsvaga gruppernas standard och beskattningen av 
arv, förmögenhet och kapitalvinster måste skärpas.536 

Den Myrdalska utredningen undvek dock den med dagens ögon ganska 
självklara jämlikhetsfråga som låg i familjebeskattningen.537 Myrdal själv 
hade en i grunden konservativ syn på kvinnan som visserligen ansågs ha en 
rätt att arbeta, men också måste axla ett huvudansvar för hem och barn.538    
Viktigare ändå var att familjebeskattningen ställde partiet inför ett svårlöst val 

                                                      
532 Meidner 1974 s. 20 f. 
533 SOU 1970:34 s.10. 
534 Magnusson 1998 s. 35 f. 
535 SAP 1967. 
536 Partistyrelsen 17 juni 1969 § 19, SAP-LO 1969 s. 36 - 39. 
537 SAP-LO 1969 s. 9–16, Bergström 2007 s. 23 f. 
538 Berggren & Trägårdh 2006 s. 257. 
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mellan klassrättvisa och individrättvisa. Med en stor andel hemmafruar i LO-
kollektivet riskerade en särbeskattning att förstärka klasskillnaderna i sam-
hället. Risken för att den i synnerhet skulle gynna medel- och överklassen, där 
den kvinnliga förvärvsfrekvensen var något högre än i LO-grupperna, var på-
taglig. Den förstärktes av den progressiva inkomstbeskattningen, som, om 
sambeskattningen togs bort, skulle ge de största vinsterna till mellaninkomst-
tagarna. Den helt manliga utredningsstyrkan i Allmänna skatteberedningen 
hade också sett en helt genomförd särbeskattning som en alltför kostsam och 
genomgripande reform.539 Enligt deras beräkningar riskerade mer än en miljon 
familjer, många med små inkomster och där kvinnornas möjligheter till för-
värvsarbete var begränsade, halka efter om ett sådant förslag drevs igenom. 
Utredarna önskade i stället förbättra barnfamiljernas villkor med hjälp av 
höjda barnbidrag. Precis som vi har sett när det gällde fördelningsfrågorna var 
beredningen därmed lätt ur takt med tiden, där särbeskattningen börjat drivas 
som en jämställdhetsfråga.540  

Meidner, som var en av LO:s två representanter, hade däremot tillsammans 
med TCO:s och SACO:s ledamöter i ett särskilt yttrande föreslagit att särbe-
skattningen borde införas på sikt.541 Den uppfattningen hade också framförts 
av Socialdemokratiska kvinnoförbundet. På den näringspolitiska extrakon-
gressen fattades också ett principbeslut om att så skulle ske, även om det var 
en kostsam åtgärd med långgående konsekvenser, som måste vägas av mot 
andra önskemål.542 Beslutet bör ses i ljuset av kongressens näringspolitiska 
tema. För om jämlikheten inte entydigt talade för en särbeskattning utgjorde 
tillväxtens arbetskraftsbehov ett starkt argument. Redan år 1965 hade finans-
ministern framhållit den saken i sin budgetföredragning på Nationalekono-
miska föreningen:  

Särbeskattningens anhängare är övertygade om att det nuvarande systemet är 
ett högst reellt hinder för kvinnornas benägenhet att gå ut på arbetsmarknaden. 
Är denna uppfattning riktig, har problemet med hänsyn till arbetskrafts-             
situationen framöver stor vikt. De gifta kvinnorna är ju i stort sett den enda 
kvarvarande arbetskraftsreserven.543 
 

Det förhållandet hade också, vid sidan av den principiella rättvisefrågan, be-
tonats i den proposition om frivillig särbeskattning som regeringen lagt fram 
samma år.544 Men frivilligheten räckte inte för att möta en hotande arbetskrafts-
brist. Medan kapitalförsörjningen hade varit en flaskhals under femtio- och 
sextiotalet och motiverat en politik som styrde resurserna från konsumtion till 

                                                      
539 SOU 1964:25 s. 268–289. 
540 Berggren & Trägårdh 2006 s. 272 f. 
541 SOU 1964:25 s. 677 f. 
542 SAP 1967 s. 355 f. 
543 Nationalekonomiska föreningen 13 januari 1965 s. 10. 
544 Prop. 1965:14 s. 42. 
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investeringar, sågs nu möjligheterna att öka antalet arbetade timmar som av-
görande för tillväxten. För analytikerna stod valet mellan en ökad arbetskrafts-
invandring och en ökad förvärvsfrekvens bland de gifta kvinnorna. Båda        
alternativen hade sina för- och nackdelar och ställde krav på särskilda policy-
lösningar. Skulle samhället kunna förmå kvinnorna att som man sade ”gå ut 
på arbetsmarknaden” torde bland annat de olägenheter som låg i sambeskatt-
ningen behöva undanröjas, menade 1965 års långtidsutredning.545 Det var 
också något finansministern återkom till när han tog ställning för att kvinnorna 
erbjöd den ekonomiskt mest fördelaktiga lösningen på arbetskraftsproble-
met.546 Att de gifta kvinnorna utgjorde en viktig samhällelig resurs påpekades 
också av AMS-chefen Olsson, när han sedermera inför riksdagsgruppen fick 
klargöra vilka utmaningar arbetsmarknadspolitiken stod inför. Hans budskap 
till riksdagsgruppen var att samhället nu måste sätta in stimulansåtgärder      
ägnade att aktivera den arbetskraftsreserv som de gifta kvinnorna utgjorde.547 
Liksom på 1950-talet fick alltså Olsson, som formellt var tjänsteman, men 
enligt Rothstein chef för den socialdemokratiska kaderorganisationen AMS, 
legitimera behovet av en ny politisk inriktning för partiets riksdagsledamö-
ter.548 

4.2.3. Sammanfattning 
Allmänna skatteberedningen hade tillsatts för att hitta ett format för den in-
stitutionella ordning av fortlöpande skatteväxling som låg implicit i              
konsumtionsskattebeslutet från 1959 och mer uttalat i beredningens direktiv. 
Beredningens lösning var en tredelning av beskattningen där lika vikt gavs åt 
inkomstbeskattning, indirekt beskattning och socialförsäkringsavgifter. Den 
progressiva inkomstbeskattningen som var viktig för att nå LO:s mål om att 
sluta standardklyftan tonandes därmed ner. När slutbetänkandet dessutom 
klart påpekade att beskattningens roll i fördelningspolitiken var begränsad var 
måttet rågat för i varje fall LO. Dessa slutsatser måste därför antingen överges 
eller förpackas i en ny, mer politiskt gångbar dräkt. Den processen hade inletts 
genom omsens smygande förvandling till moms och den skulle tas vidare ge-
nom att partiet gav skatteväxlingen en mer uttalat fördelningspolitisk inrikt-
ning. 
 Att en konsumtionsskatt innebar en belastning för låginkomsthushållet var 
uppenbart. Erlander hade t.ex. upprepade gånger framhållit vikten av att 
skynda långsamt med en skatteform som han menade slog hårt mot ”småfol-
ket.549 Att i någon mer omfattande grad jämna ut inkomstskillnader med en 

                                                      
545 SOU 1966:1 s. 123. 
546 Nationalekonomiska föreningen 14 januari 1966 s. 10, SOU 1966:1 s. 119 f. 
547 Riksdagsgruppen 11 november 1969 § 3. 
548 Rothstein 1992. 
549 Partistyrelsen 4 juni 1971 § 30. 
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mervärdesskatt var också i det närmaste artfrämmande för en ordning som 
syftade till stabilisering, tillväxt och låg inflation. Som både Låginkomstutred-
ningen och Jämlikhetsutredningen pekat på bottnade ju också den bristande 
jämlikheten i en komplicerad problematik som krävde betydligt radikalare re-
former än en skatteutjämning. Ändå var det uppenbart att skattepolitiken inte 
kunde drivas vidare utan att på ett otvetydigt sätt ställa sig på jämlikhetens 
sida, något som finansministern så småningom också påpekade i riksdagen. 

Har vi varit i stort sett eniga om att via vårt politiska handlande nå en bättre 
inkomstutjämning i samhället, kan självfallet inte skattepolitiken vara oberörd 
av denna vår allmänna inställning.550 

 
Den fråga som i så fall behövde lösas var hur en tillväxt- och stabiliseringsin-
riktad skatteväxling, det spårbundna reformverktyget med sin institutionella 
förankring i arbetsrörelsens två grenar, kunde låta sig förenas med en mer 
jämlik fördelning. Här skulle familjebeskattningen komma att erbjuda en ut-
väg. En reform som ökade förvärvsfrekvensen bland de gifta kvinnorna skulle 
ge fler arbetade timmar, ökad tillväxt och höjd standard i normalhushållet. 
Gavs den en utformning så att skatteväxlingsverktyget också kunde kompen-
sera för de risker som fanns för ökade klasskillnader skulle det visserligen 
fördyra reformen och driva upp momsens uttagsnivå över de 13 procent All-
männa skatteberedningen föreslagit. Viktigare ändå var att en sådan åtgärd 
kunde svara mot partiets och LO:s krav på rättvisa liksom på arbetsmark-
nadens och tillväxtens behov.  

Konsumtionsskatteinstitutionen hade genom momsreformen kunnat ut-
vecklas lärande när dess mål om stabilitet och tillväxt krävde en anpassning. 
Rätt utformad borde nu en fortsatt skatteväxling kunna hantera jämlikhetens 
och fördelningspolitikens krav. De nya idéerna kunde då förenas med de 
gamla utan några avgörande institutionella förändringar.  

4.3. Aktörer, mål och strategier 

4.3.1. Inledning 
Partiets svar på jämlikhetens och arbetskraftsbristens problem liksom på den 
institutionella ordningens krav, utgjordes av den skattereform som regeringen 
föreslog år 1970.551 En kraftigt höjd mervärdesskatt fick finansiera en utjäm-
nande särbeskattning där för partiet strategiskt viktiga grupper fick inkomst-
skattelättnader. Tydligare än tidigare delade nu regeringen och LO ett in-
komstpolitiskt utjämningsmål. 
                                                      
550 FK 69:33 s. 33. 
551 Prop. 1970:70. 
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Jämlikheten var en fråga med större politisk sprängkraft än regeringens 
tidigare skattepolitiska mål att främja ekonomisk stabilitet och tillväxt. Med 
egen majoritet i riksdagen fanns dessutom möjligheter att agera. Den starkt 
symboliska och vid ett ytligt betraktande tydliga skattepolitiken skulle således 
användas för ett brett och röstvinnande initiativ med tydlig adress till kärn-
väljarna. Härigenom, så var planen, skulle partiet säkra en fortsatt egen majo-
ritet i den nya enkammarriksdagen. Kanske sneglade partistrategerna bakåt 
mot omsättningsskatten som ju hade varit en tydlig valvinnare. Med beskatt-
ningen som ett röstvinnande huvudnummer i partiets jämlikhetspolitik skulle 
partiets nye ordförande Olof Palme spela en mer framträdande roll i det skat-
tepolitiska reformarbetet än sin företrädare. Dessutom höjdes konfliktnivån i 
skattepolitiken.

4.3.2. Klassrättvisa och individrättvisa
På partistyrelsen skulle Hjalmar Mehr, tre år efter det att VPK i valrörelsen
1964 kritiserat skatteberedningens förslag, vilket bidragit till partiets fram-
gångar hos väljarna, framhålla de politiska riskerna med att vara för senfär-
dig.552 Socialdemokraterna borde nu lägga förslag om en kraftig inkomstut-
jämning, inte minst för att försöka stoppa den våg av opinionsbildare från 
kommunister och socialistisk vänster över till borgerliga debattörer, som för-
sökte dra växlar på skattebetänkandets slutsatser. Både förmögenhetsfördel-
ningen och inkomstskillnaderna måste hanteras. Partiet borde gå fram med 
förstärkta transfereringar, en offensiv inkomstutjämnande socialpolitik och
förslag om en samhällelig kapitalbildning. 

Erlander framhöll å sin sida kampen högerut.553 I allt sitt politiska arbete 
sade han sig ha utgått från ett jämlikhetsperspektiv. Detta, menade han, borde 
vara vägledande i den kommande valrörelsen: 

Under allt som jag resonerat om går det stora jämlikhetskravet kvinnor, vuxen-
utbildning, sysselsättningspolitik, partiellt arbetsföra, kommunal skatteutjäm-
ning. Jämlikhetskravet måste bli det centrala i årets valrörelse – mot högerns 
skattesänkningar.554

Om skatteberedningens kontroversiella slutsatser således hade utgjort      
något av en startpunkt för jämlikhetsdebatten inom partiet blev beskattningen,
snarare än de av Mehr föreslagna bidragen, också ett viktigt redskap när partiet
så småningom hittade en strategi för att hantera jämlikhetsfrågorna på ett sätt 
mötte angreppen från de politiska motståndarna till höger lika väl som till
vänster. Socialdemokraternas förutsättningar var också goda med egen majo-
ritet även i andra kammaren efter valet 1968 och en ny dynamisk partiledare, 
                                                     
552 Partistyrelsen 30 juni 1967 § 35.
553 Partistyrelsen 6 augusti 1968 § 45
554 Partistyrelsen 6 augusti 1968 § 45.
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som ville driva jämlikheten från ord till handling. En större skattereform skulle 
visa handlingskraft och med rätt profil ge löften om ekonomisk utdelning till 
viktiga väljargrupper. På så sätt skulle partiet kunna behålla sitt starka grepp 
över politiken i den kommande enkammarriksdagen.  

Beskattningen som hittills präglats av parlamentarisk samsyn gjordes där-
med till en socialdemokratisk symbolfråga. En omfattande och jämlikhetsin-
riktad reform som satte partiets kärnväljare i första rummet sågs som vägen 
till en fortsatt egen majoritet i riksdagen. Den hade förberetts i rådslag och 
arbetsgrupper, som stärkt enigheten kring mål och metoder. Som Palme senare 
förklarade visste han vart han ville nå: 

Det gäller att klara det stora skiktet av heltidsarbetande löntagare som ligger 
illa till. Det är dem man kan hjälpa med en skattereform. Dem kan man inte 
hjälpa med bidragen. Där ligger också hela vårt stora väljarskikt. […] Det vä-
sentliga är att det är logiskt ur jämlikhetssynpunkt. Det är inte en familjepolitisk 
reform. Det är den största skattereformen sedan 1947 och en omläggning till 
förmån för låginkomsttagare.555 

 
Om Palme hade väljarna och enkammarriksdagen för ögonen hade finans-

ministern också sina ekonomisk-politiska motiv. Ännu fanns utrymme för 
fortsatt skatteväxling åtminstone upp till den nivå på 13 procents moms som 
Allmänna skatteberedningen föreslagit. Dessutom fanns flera problem som 
pockade på en lösning. Den arbetskraftshämmande familjebeskattningen var 
ett, den växande kommunala utdebiteringen ett annat. Redan på den närings-
politiska extrakongressen hade Sträng framhållit att en reformering av       
kommunalskatten, som för nio av tio skattskyldiga representerade den tyngsta 
bördan, borde gå före andra reformer.556 Såväl familjebeskattningen som kom-
munalskatten kom således att fogas in i den spårbundna skatteväxlingen, något 
som skymtade fram när Sträng på våren 1969 diskuterade låginkomstfrågor 
med centerledaren Torbjörn Fälldin:  

I en kommande skattereform finns det inga andra möjligheter att finansiera 
skattelättnader än via en höjning av den indirekta mervärdesskatten – och då 
ger man sig på ett skattepolitiskt instrument av sådan omfattning att man inte 
bör använda det bara för att lösa en detalj på det skattepolitiska området. […] 
Om man tillgriper en höjning av mervärdesskatten, med de konsekvenser detta 
får på priserna, levnadskostnaderna, kompensationstänkandet och mycket an-
nat, så är det min bestämda uppfattning att den åtgärden måste infogas i en 
skattereform av helt andra dimensioner än herr Fälldin här efterlyser.557 
 

                                                      
555 Riksdagsgruppen 10 mars 1970 § 3. 
556 SAP 1967 s. 384 f. 
557 AK 1969:25 s. 12, 20 maj 1969.  



122 

På partikongressen senare samma år presenterades också vad som kallades 
”Efterkrigstidens mest genomgripande skattereform”.558 Redan namnet och 
valet av forum visade att sextiotalets konsensusbetonade skattejusteringar nu 
skulle ersättas av ett mer politiskt profilerande projekt. Detta var inte bara nå-
gon teknisk och administrativ förändring, som finansministern förklarat att 
omsättningsskattens förändring till mervärdesskatt utgjorde.  

Partiets ambition var att reformen skulle ge skatt efter bärkraft och förbätt-
rade villkor för barnfamiljerna, utan att höginkomsttagarna prioriterades på 
låginkomsttagarnas bekostnad. Sambeskattningen skulle bort samtidigt som 
ersättaren, den besvärliga och i partiet kontroversiella särbeskattningen, fick 
utgöra ett redskap i fördelningens och arbetsmarknadspolitikens tjänst. Istället 
för att gynna medelklass och höginkomsttagare skulle reformen skräddarsys 
för att bli en del av en jämlik skattepolitik, något som också varit riksdags-
gruppens krav.559 Lösningen var elegant. Frågan om rättvisa mellan könen 
kontra rättvisa mellan samhällsklasserna behövde inte aktualiseras. I stället 
tog partiet ett konkret och enligt planerna röstvinnande initiativ på jämlikhets-
området. Med egen riksdagsmajoritet skulle ett beslut kunna fattas omedelbart 
före 1970 års val och säkra ett fortsatt majoritetsstyre. 

Efter förankringen på partikongressen presenterade Sträng senare under 
hösten huvuddragen i det kommande förslaget för riksdagen, en turordning 
som väckte reaktioner och ytterligare underströk att skattepolitiken nu hade 
en tydlig partipolitisk slagsida.560 Den frivilliga särbeskattningen föreslogs så-
ledes bli obligatorisk utan att en-försörjarfamiljerna fick någon skatteskärp-
ning.561 Kommunalskatten skulle reduceras och kommunerna kompenseras 
med ökade statsbidrag. Reformen skulle finansieras med en höjd indirekt be-
skattning och med en skärpt förmögenhets- och arvsbeskattning. Barnfamiljer 
och pensionärer skulle kompenseras på sedvanligt sätt. Och mycket tydligare 
än någon gång tidigare förklarade Sträng att skattepolitiken var ett instrument 
för fördelning och för att nå en inkomstutjämning i samhället.562 
  I budgetpropositionen aviserades så den stora idébaserade skattereform 
som skulle träda i kraft ett år senare.563 Den var ”en reform för ökad jämlikhet” 
med skattelindringar för de lågavlönade och en individuell beskattning som 
finansministern hoppades skulle ge ett tillskott av gifta kvinnor på arbetsmark-
naden.564 Omläggningen skulle finansieras med en kraftig höjning av mervär-
desbeskattningen som först beräknades till fyra procentenheter men snart änd-
rades till fem, så att momsen fortsättningsvis skulle utgå med totalt 15 procent. 

                                                      
558 SAP 1969 s. 85 f. 
559 Riksdagsgruppen 11 mars 1969 § 4. 
560 FK 1969:33. 
561 FK 1969:33 s. 31. 
562 FK 1969:33 s. 33. 
563 Prop. 1970:1. 
564 Nationalekonomiska föreningen 14 januari 1970 s. 9. 
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Härigenom skapades ett finansiellt utrymme för en rejäl och riktad inkomst-
skattesänkning samtidigt som skattetrycket totalt sett höjdes. Som Palme     
formulerade saken på riksdagsgruppen var ju avsikten att nå ”hela vårt stora 
väljarskikt”. 565 

Trots att jämlikhetsdebatten i någon mån föddes ur låginkomsttagarnas för-
hållanden var det alltså än en gång de heltidsarbetande LO-medlemmarna, 
som ställdes i centrum för partiets intresse, medan de grupper vi idag kallar 
prekariat eller arbetsmarknadens outsiders inte rönte samma uppmärksam-
het.566 Inte heller TCO som växt i styrka och nu organiserade en dryg tredjedel 
av de fackligt anslutna löntagarna representerade någon tydlig målgrupp.567  

Strategin var i stället att skattepolitiskt säkerställa ett traditionellt väljar-
skikt och därmed en riksdagsmajoritet. Skattepolitiken skulle därmed fullt ut 
kunna utgöra det tillväxtorienterande, stabiliserande och skatteväxlande red-
skap som finansministern önskade och den jämlikhetsskapande röstmagnet 
som statsministern behövde. Politik och ekonomi kunde mötas med ett bibe-
hållet klassperspektiv. I sitt första maj-tal slog Palme fast: 

Jämlikheten berör skillnader i levnadsnivå. Därför kommer den solidariska lö-
nepolitiken att fortsätta. Därför genomför vi en skattereform som ger två tred-
jedelar av inkomsttagarna en skattelättnad, framförallt de som har låga inkoms-
ter.568 
 
Propositionen kallades Förslag till reformering av inkomstskatten för        

fysiska personer i syfte att åstadkomma höjd levnadsstandard för låginkomst-
tagare och genomföra individuell beskattning.569 Den röstades igenom före 
1970 års riksdagsval och sades förstärka en traditionell socialdemokratisk    
politik för större rättvisa, jämlikhet och solidaritet.570 Jämlikheten betalades 
med en 50-procentig ökning av momsen, från 10 till 15 procent. 

 Precis som Palme på riksdagsgruppen, där han betecknat Låginkomstut-
redningens sekreterare som en ”extrem låginkomstanhängare”, förhöll sig 
propositionen kallsinnig till mycket av innehållet i den kritiska låginkomstde-
batt som banat väg för jämlikhetspolitiken.571 Istället framhölls att tidigare 
orättvisor hade undanröjts och att välståndet hade blivit jämnare fördelat, att 
löne-och förvärvsinkomsterna hade jämnats ut bland annat genom en progres-
siv inkomstbeskattning och att den offentliga sektorn hade byggts ut. Den kri-
tik som riktats mot inkomstfördelningen sades vidare bygga på ett ytterst brist-

                                                      
565 Riksdagsgruppen 10 mars 1970 § 3. 
566 Lundberg & Åmark 2001, Rueda 2007. 
567 Prop.1970:70. SCB Statistisk Årsbok 1960, 1970 tabell 234. 
568 http://www.olofpalme.org/wp-content/dokument/700501_sundbyberg_stockholm.pdf. 
569 Prop. 1970:70 s. 68 f. 
570 Prop. 1970:70. 
571 Riksdagsgruppen 10 mars 1970 § 3, prop. 1970:70 s. 68–70. 
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fälligt underlag, som inte tog hänsyn till arbetad tid och arbetskraftsdelta-
gande. Låginkomstproblematiken bedömdes därför vara av en mer begränsad 
dignitet än vad som i förstone kunde tyckas. Samma analys föranledde senare 
finansministern att helt sonika lägga ner Låginkomstutredningen.572  

Reformen var vittfamnande och de tekniska svårigheterna var inte obetyd-
liga, inte minst eftersom riksdagsgruppen hade varit mycket tydlig med att 
särbeskattningen krävde parallella utjämningsåtgärder, något vi också kan för-
moda att LO satte kraft bakom.573 Det resulterade i skattetabeller som gav 
mycket stora marginaleffekter långt ner i skatteskalorna. Det var ett problem 
som påpekades av finansdepartementets skatteexperter. Sträng förklarade sig 
helt medveten om dessa brister, samtidigt som han framhöll att det fanns 
starka politiska skäl som måste styra beskattningens utformning.574  

Trots marginalskatteproblematiken togs reformen i stort sett väl emot av 
den borgerliga oppositionen, medan VPK vände sig mot den kraftiga moms-
höjningen som befarades få priserna att rusa i höjden. Enligt propositionen 
beräknades också 75 procent av höjningen slå igenom i handelns priser.575 Väl-
jarna skulle också visa sig kallsinniga och valet 1970 innebar en kraftig tillba-
kagång för socialdemokraterna. Tillsammans med VPK:s 17 mandat säkrades 
ändå en vänstermajoritet i den första enkammarriksdagen. I det sammanhanget 
kan nämnas att socialdemokraterna som nu blev beroende av VPK diskuterat 
sin principiella hållning till kommunisterna före valet. Borde man för att sä-
kerställa en majoritet hjälpa VPK att ta sig över fyraprocentspärren? Palme 
hade då varit mycket bestämd och förklarat att partiet aldrig kunde agera så.576 

Väljarutfallet kan ha påverkats av en rad strategiska/taktiska felgrepp. För 
det första kan vi på teoretiska grunder förmoda att reformer som höjer skatten 
normalt inte ger valvinster.577 För det andra skulle den för vissa grupper skat-
tesänkande reformen träda i kraft först efter valet, den 1 januari 1971. Partiet 
mötte alltså väljarna med svårbegripliga principer istället för med mer pengar 
i plånböckerna. För det tredje hade en del av finansieringen trätt i kraft redan 
under våren i syfte att motverka hamstring. Väljare som ville köpa TV-appa-
rater, bilar eller vitvaror hade således fått känna på skatteökningar, men ännu 
inga skattelättnader. För det fjärde torde regeringen ha underskattat VPK och 
deras strategiska intresse av att utmana socialdemokraterna kring jämlikheten.  

                                                      
572 Låginkomstutredningens delbetänkande SOU 1970:34 gav en något annan bild med sin fak-
taspäckade redogörelse av svenska folkets inkomster Medan utredarna hoppades kunna gå vi-
dare och utarbeta förslag till åtgärder bidrog finansministern till att arbetet avslutades efter det 
att Meidner valt att lämna utredningen.  
573 Riksdagsgruppen 11 mars 1969 § 4. 
574 Björne & Lodin 2015 s. 28 f. 
575 Prop.1970:1 bil.1 s. 15–19. 
576 Östberg 2009 s. 51 f. 
577 Rose 1985 s. 290 f. 
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Prishöjningar och matmoms som drabbade de verkliga låginkomsttagarna 
var några av VPK:s angreppspunkter.578 LO:s löneåterhållsamhet (som ju låg 
i den korporativa inkomstpolitiska ordningen) och regeringens politik av 
höjda priser och hyror hade enligt VPK bidragit till 1969 års strejkvåg. Nu var 
tiden mogen för reallöneökningar genom bättre avtal, slopad konsumtions-
skatt på mat och sänkta räntor, liksom ett slut på den kapitalistiska spekulation 
som gett företagen jättevinster.579

Riksdagens skatteutskott hade under våren beräknat att VPK:s motionskrav 
på en slopad livsmedelsbeskattning motsvarade ett intäktsbortfall på 3,5 mil-
jarder eller 300 miljoner om bara mjölkmomsen togs bort. En del av detta 
skulle tillfalla grupper som inte behövde några skattelättnader, menade utskot-
tet, och framhöll att riktade bidrag gav en helt annan träffsäkerhet.580 Det 
skulle också framöver bli det socialdemokratiska svaret på vänsterpartiets 
återkommande krav på sänkt matmoms.581 Förutom att ligga inbäddat i den 
institutionella ordningen gav ju den metoden också regeringen strategiska för-
delar när den med de transfereringar som var avsedda att kompensera skatte-
höjningarna kunde rikta sig direkt till de viktiga väljargrupperna barnfamiljer 
och pensionärer.

I eftervalsanalysen 1970 påpekade den socialdemokratiska jämlikhetsgrup-
pen att skattereformen visserligen gett en omfördelning, men att den nya höga 
momsen inneburit extra bördor för låglönegrupperna.582 Det kunde förklara 
rösttappet. Partisekreteraren Sten Andersson talade mer om dålig förank-
ring.583 Partiet hade inte lyckats nå ut med sitt budskap att mer än 2/3 av lön-
tagarna skulle få sänkt skatt.Han var heller inte helt övertygad om att reformen 
fått rätt inriktning. Partiet borde rikta ökad uppmärksamhet mot tjänsteman-
nagruppernas låglöneproblematik. Detta föranledde motrepliker från både LO 
och Palme.584 Geijer ansåg att det var hans låglönegrupper som skulle priori-
teras, även om det resulterade i skärpta motsättningar i förhållande till hög-
lönegrupper och akademiker. ”Vill vi under 1970-talet lösa låglöneproble-
met?” frågade han. ”Då måste de högavlönade stå tillbaka. Det är svårt för 
partiet att säga så, men jag kan!”585 Och Palme framhöll att den sociala utjäm-
ningen måste stå i centrum för partiets politik och att jämlikheten när den om-
sattes i en skattereform skulle ge partiet ett starkt väljarstöd.586 Om Palme 
redan då såg en ny reform framför sig eller om han syftade på implemente-
ringen av 1970 års beslut är oklart.

                                                     
578 Motion 1970 I:1053 och II: 1216.
579 Svenska valmanifest: Vänsterpartiet 1970.
580 SkU 1970:40.
581 Motion 1971:1493.
582 Partistyrelsen 25 februari 1971 § 7.
583 Verkställande utskottet 10 september 1970 § 62.
584 Partistyrelsen 26 november 1970 § 41.
585 Partistyrelsen 26 november 1970 § 41.
586 Partistyrelsen 26 november 1970 § 41. 
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Påföljande försommar skulle Palme framhålla att regeringens skattepolitik 
och fackföreningarnas lönepolitik tillsammans hade medfört den största rela-
tiva inkomstomfördelningen på mycket länge.587 Problemet var att man inte 
lyckats få ut budskapet. Industristaternas stora problem under 1970-talet var 
klasskillnaderna, de stora inkomstskillnaderna och annat. Nu måste debatten 
konkretiseras menade statsministern:

Vi kunde inte ana att jämställdhetsparollen skulle ha en sådan fruktansvärd ge-
nomslagskraft i det svenska samhället. Vi hade aldrig kunnat driva vår skatte-
och lönepolitik om vi inte haft jämställdhetsdebatten. […] [Skattereformen har 
inneburit] den förmodligen största relativa inkomstomfördelningen i det 
svenska samhället på mycket länge. Ändå har vi inte lyckats nå ut till männi-
skorna. De som drabbats är oerhört arga.588

Finansministern karakteriserade senare året 1971 som en tid där ett samspel 
av olyckliga omständigheter lett till ett ovanligt skralt utfall.589 Tillväxttakten 
hade bromsats upp.590 Samhällsekonomin gick inte längre på högvarv och i 
finansplanen framhöll regeringen att man i mån av behov borde arbeta med 
selektiva och i tid avgränsade åtgärder. Under våren sattes försiktiga stimu-
lansåtgärder in, riktade mot industrin och bostadssektorn.591 Under sommar-
semestern på Fårö skulle Palme och Ingvar Carlsson diskutera möjligheterna 
att ytterligare stimulera sysselsättningen som visade tecken till avmattning. 
När detta senare diskuterades i hela regeringskretsen stod det klart att varken 
finansministern eller arbetsmarknadsminister Erik Holmqvist hade blivit till-
frågade i förväg, något som underströk att personkemin inom regeringen inte 
heller var den bästa. Palmes och Strängs gemensamma skatteprojekt hade ju 
inte blivit den framgång som avsetts och samstämmiga källor talar om till-
tagande motsättningar mellan de två.592

Varken Sträng eller Holmqvist såg heller något behov av generella och 
akuta stimulansåtgärder.593 Först sent under hösten, sedan LO tryckt på, sam-
lade sig regeringen till en proposition med förslag till selektiva konjunktur-
stimulerande åtgärder riktade mot näringslivet.594 I en passus påpekades att 
den svagare ekonomiska utvecklingen till en del berodde på att den privata 
konsumtionen minskat, för första gången på länge.595 Med en ekonomisk poli-
tik som i så hög grad handlat om att styra resurser från konsumtion till              
investeringar uttrycktes ändå ingen oro för att så skett.
                                                     
587 Partistyrelsen 4 juni 1971 § 30.
588 Partistyrelsen 4 juni 1971 § 30.
589 Riksdagsgruppen 10 januari 1972 § 10.
590 Bergström 2007 s. 25.
591 Prop. 1971:1 Bilaga 1 s. 22.
592 Carlsson 2003, Östberg 2009 s.58 f, Berggren 2012.
593 Carlsson 2003 s. 161 f.
594 Östberg & Andersson 2013 s. 214.
595 Prop.1971:140 s. 3.
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Medan regeringen tvekat kring behovet av stimulanspolitik hade samtidigt 
den samlade oppositionen tagit ledningen och krävt konsumtionsstimulerande 
åtgärder i form av sänkta skatter och lindrad marginalbeskattning. Moderater 
och Folkparti ville sänka momsen, Centern svävade något på målet i den 
frågan och VPK ville begränsa skattesänkningen till livsmedlen.596 Alla 
partierna var däremot överens om att 1970 års skattereform uppvisade en rad 
brister som måste korrigeras och att det krävdes en ny och vittgående parla-
mentarisk översyn av hela skattesystemet. Den socialdemokratiska jämlik-
hetsreformen hade alltså lyckats förena den politiska högern med de tidigare 
kommunisterna. Samtliga partier utom Socialdemokraterna röstade följaktli-
gen bifall till en reservation i finansutskottets betänkande:597

Höjningarna av de kommunala skattesatserna och andra faktorer har dessutom 
lett till att skattereformen fått även andra negativa konsekvenser som inte kunde 
förutses vid dess genomförande. Utskottet anser därför att en förutsättningslös 
utredning om skattesystemet snarast bör komma till stånd. Uppdraget som inte 
bör avgränsas till att gälla enbart den direkta beskattningen av fysiska personer 
utan också kunna avse andra skatteformer bör anförtros åt en offentlig kommitté 
med företrädare för bl. a riksdagspartierna.598

När finansdepartementet hade att hantera det förödmjukande kravet på en 
ny skatteutredning tonades denna totala omprövning ner. Direktiven riktades 
istället in mot det socialdemokratiska jämlikhetsspåret. Huvuduppgiften blev 
att bedöma de fördelningspolitiska aspekterna av skatte- och avgiftssystemen.
Den av oppositionen önskade frågan om indexering av skatteskalorna togs inte 
upp:

För att beskattningen skall medverka till att åstadkomma en jämnare inkomst-
fördelning och standardutveckling mellan medborgarna måste principen om en 
progressiv statsskatt behållas.
De marginalskatteeffekter som föranletts härav speglar den grundläggande tan-
ken om beskattning efter bärkraft. Men den totala marginaleffekten vid stigande 
inkomst beror inte enbart på skattesystemets utformning utan även på att in-
komstprövade bidrag, i första hand bostadstilläggen, reduceras vid stigande in-
komst. Denna marginaleffekt är ofrånkomlig i ett system med progressiv skatt 
och inkomstprövade bidrag. Det uppdras åt utredningen att uppmärksamma så-
väl konstruktionen av statliga bidragssystem som frågan om beskattning i stället 
för inkomstprövning av bidragen.
I samband därmed bör även prövas de indirekta skatternas fördelningspolitiska 
effekter och med hänsyn härtill deras lämpliga konstruktion. Det förutsätts i 
direktiven att skatteutredningen kommer att möta problemet angående prisut-
vecklingens inverkan på beskattningens fördelningspolitiska målsättningar.599

                                                     
596 Motioner1971:1489–1491.
597 RD protokoll 142 rskr 1971:293.
598 FiU 1971:47, reservation 1 s. 61.
599 Dir. Fi 1972:02.
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Ett sluttande plan 
Palme såg kravet på en skatteutredning som ett första steg på ett sluttande 
plan.600 Så snart den fanns på plats skulle oppositionen komma igen. Det gällde 
därför att förekomma istället för att förekommas. ”Detta”, framhöll Palme 
”tror jag är en politisk nödvändighet.”601 Och där statsministern såg ett poli-
tiskt behov framhöll finansministern att samhällsekonomin också den krävde 
åtgärder: ”Vi har haft en utveckling på löne- och prissidan som gör att vi måste 
reagera. Vi kan inte ta en valdebatt år 1973 och bara vara defensiva.”602  

Inte minst de höga matpriserna var också föremål för kritisk debatt och de 
s.k. Skärholmenfruarna skulle snart få stor uppmärksamhet i media för sina 
protester mot mjölkpriserna, som de menade slog hårt mot barnfamiljerna.603 
Regeringens offensiva drag blev att lägga fram ett förslag till en provisorisk 
skattereform präglad av samma tilltro till skatteväxlingens och jämlikhets-   
politikens strategiska möjligheter som tidigare.604 Analysen av valutgången 
hade ju resulterat i att politiken hade rätt, medan väljarna och löntagarna hade 
fel eller att de i vart fall inte hade begripit sitt eget bästa.  

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 tidskrävande utredningsarbete” 
framhöll departementschefen.605 I motsats till denna kommande långbänk sade 
sig regeringen agera kraftfullt mot starka pris- och löneökningar samt kom-
munala skattehöjningar.606 Prislappen var en rejält höjd moms. Efter att ha för-
handlat med Kommunförbundet och Landstingsförbundet, båda med social-
demokratiska ordföranden och S-majoritet, hade regeringen således slutit en 
principöverenskommelse om ett tvåårigt kommunalt skattestopp med vissa 
kompensatoriska inslag. Härutöver föreslogs en skatteväxling som skulle ge 
merparten av alla industriarbetare sänkt skatt. Barn- och studiebidrag före-
slogs slutligen höjas för att minska effekterna av en momshöjning från 15 till 
20 procent. I realiteten skulle skatten bara höjas till 17,65 procent, men en 
samtidig teknisk omläggning gjorde att den slutsiffra som presenterades var 
20 procent.607 För ett otränat öga skulle konsumtionsbeskattningen därmed ha 
fördubblats på två år. Dessutom föreslogs höjda punktskatter. Överenskom-
melsen betecknades av regeringen som unik i skattepolitikens historia genom 

                                                      
600 Riksdagsgruppen 20 april 1972 § 3. 
601 Riksdagsgruppen 20 april 1972 § 3. 
602 Riksdagsgruppen 20 april 1972 § 3. 
603 Riksdagsgruppen 15 och 22 februari 1972.  
604 Prop.1972:95. 
605 Prop.1972:95 s. 12. 
606 Prop.1972:95 s. 12. 
607 Skatten hade hittills beräknats på värde inklusive skatt men föreslogs i fortsättning beräknas 
utifrån värde exklusive skatt. Vad som såg ut som en femprocentig skattehöjning från 15 till 20 
procent handlade i realiteten om en höjning från 15 till 17,65 procent. 
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att stat, kommun och landsting hade kunnat ena sig om ett skattepolitiskt hand-
lande till båtnad för medborgarna i deras egenskap av skattebetalare.608 Den 
kom att visa sig unik även på andra sätt. 

Om 1970 års reform haft svårt att vinna opinionens gillande hade uppföl-
jaren ett än värre motlut, med sin svårgenomträngliga materia av statliga och 
kommunala skatter, skatteväxling, momsomläggning och skattestopp som 
kunde ställas mot den enkla motbilden av 20 procents skatt på all privat kon-
sumtion. Inom partiet hade förslaget retat upp LO, som uppenbarligen inte 
hade fått delta i de förberedande förhandlingarna utan bytts ut mot ett antal 
kommunpolitiker. Ett avsteg från en etablerad institutionell ordning bidrog 
sannolikt till att organisationen sällade sig till andra kritiker och sade nej till 
ett förslag som skulle ge ytterligare höjda priser.609 Utan egen riksdagsmajori-
tet och utan stöd från LO var regeringens förslag destinerat att falla. Det gick 
rakt emot de övriga riksdagspartiernas önskemål, önskemål som hade varit så 
starka att de bidragit till att bryta upp traditionella blockbildningar och fått 
VPK att ställa sig bakom utredningskrav på indexerade skatter.610

VPK utnyttjade situationen strategiskt genom att sätta definitivt stopp för 
fortsatta planer på att höja momsen, samtidigt som man räddade den social-
demokratiska regeringsmakten. I skatteutskottet träffade partiet en uppgörelse 
med socialdemokraterna om att släppa fram propositionens direktskattesän-
kande utgiftsdel förutsatt att den finansierades med höjda arbetsgivaravgifter.         
Allmänna skatteberedningens förslag om en tredelning mellan direkta skatter, 
konsumtionsskatter och socialförsäkringsavgifter kom därmed tillbaka. Ut-
skottet påpekade att det reviderade förslaget kunde ge negativa effekter för 
exportindustri och investeringsvilja, nackdelar som dock inte fick överdrivas 
givet ökande industriinvesteringar och stimulansåtgärder från samhällets 
sida.611

Lösningen räddade regeringen samtidigt som den innebar ett svidande ne-
derlag för socialdemokraternas regeringsförmåga och den spårbundna skatte-
växlingen. Hadenius har betecknat uppgörelsen som VPK:s största framgång 
under 1970-talet.612 Den rockad som bytet av finansieringskälla för skatteväx-
lingen innebar skulle komma att påverka hela aktörsfältet och utsätta mervär-
desskatteinstitutionen för allvarliga påfrestningar. Idégrunden blev mer oklar 
än tidigare och den inkomstpolitik som kunnat bedrivas med hjälp av den in-
direkta beskattningen kom att sättas in i ett helt nytt sammanhang. Beslutet 
skulle också komma att påverka parternas incitamentsstruktur. Socialdemo-
kraternas skatte- och inkomstpolitik hade fått en allvarlig törn.

                                                     
608 Prop. 1972:95 s. 15.
609 Riksdagsgruppen 3 maj 1972 § 3.
610 FiU 1972:47, rskr 1972:293.
611 SkU 1972:32.
612 Hadenius 1981 s. 44.
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4.3.3. Sammanfattning  
En effekt av enkammarriksdagen var att den gav alla partier incitament till att 
förändra sina skattepolitiska strategier.613 Den socialdemokratiska föränd-
ringen bör också ses i ljuset av 1960-talets jämlikhetsdebatt som ställde partiet 
inför krav på mer fördelningspolitik. Det fick återverkningar på politiken som 
under hela sextiotalet haft en starkt ekonomisk-politisk förankring. Nu ställdes 
högre anspråk.  

Ökade krav på fördelning kom att driva upp skattesatserna för den indirekta 
beskattningen med de effekter det fick för de grupper som inte kompensera-
des. Medan den socialdemokratiska partistrategin ofta betecknats som väl-
jarstrategiskt klassöverbryggande skulle, enligt min analys, skattepolitikens 
drag av klassbasering härigenom närmast förstärkas.614 Partiet månade inte på 
något tydligt sätt om medelklassväljarna och förhöll sig samtidigt ganska kall-
sinnigt till de verkliga låginkomstgrupperna. 

En mer politiskt strategisk skattepolitik påverkade hela aktörsfältet. Parla-
mentarisk konsensus värderades ner av en socialdemokrati med egen majoritet 
och starkt självförtroende. Med mer politik och mindre ekonomi naggades 
också Strängs oinskränkta inflytande över de skattepolitiska besluten i kanten 
av partiets nye ordförande. Medan Erlander föreföll ha hållit sig i bakgrunden 
och i synnerhet värnat om partisammanhållningen valde Palme att spela en 
mer aktiv roll.615 

Den institutionella lösningen skatteväxlande moms var en inkomstpolitisk 
åtgärd ägnad att bidra till en stabil tillväxt och måttliga löneökningar, samti-
digt som den gav staten ett viktigt finansieringsbidrag. Den var däremot inte 
utformad för en sådan mer offensiv reformpolitik som partiet ville föra från 
1970 och som krävde mycket kraftiga höjningar i den indirekta beskattningen. 
Skattereformen uppvisade också tekniska brister och gav kraftiga marginal-
effekter. Den 50-procentiga momshöjningen följde också på en period av oav-
brutna ökningar av den indirekta beskattningen och skattetröttheten var ett mer 
påtagligt faktum än tio år tidigare. Komplikationsgraden i reformen var dess-
utom betydande och som partianalyserna visade hade väljarna inte riktigt för-
stått vartåt den syftade. Att reformen kritiserades från både vänster och höger 
kan också ha ökat förvirringen bland väljarna. Tillsammans med kritik från 
vänster mot skatteväxlingens bärande idé av löneåterhållsamhet och konsumt-
ionsbeskattning skulle reformens första mål, att bidra till en fortsatt majoritet 
i riksdagen, därför aldrig uppnås. I sin memoarbok skriver Ingvar Carlsson att 

                                                      
613 Steinmo 1993 s. 129 f. 
614 Svensson 1994, Przeworski 1986. 
615 Som bl.a. Tommy Möller (2009) har påpekat var detta en generell företeelse som kunde 
sättas i samband med enkammarriksdagens införande och den större vikt som kom att tillmätas 
det politiska ledarskapet. 
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politiken började tappa greppet i och med jämviktsriksdagen.616 Frågan är om 
inte 1970 års skattereform vore en alternativ datering. 

Enkammarriksdagen gjorde det enklare än tidigare att samla oppositionen 
som trots stora skillnader i sin övergripande syn på skattepolitiken kunde enas 
i kravet på en ny stor skatteutredning. Socialdemokraternas strategiska vägval 
att skapa mer konflikt i skattepolitiken för att därigenom säkra en egen majo-
ritet i riksdagen kom alltså att slå tillbaka mot partiet när det avsedda målet 
inte nåddes. Nu fanns det i stället en samlad opposition som inte bara krävde 
utan också hade den parlamentariska styrkan att kunna driva igenom egna för-
slag. 

Med 1972 års reformförslag förde regeringen tydligare än tidigare in kom-
munalskatten i det inkomstpolitiska pusslet. Den proportionella kommunals-
katten var kännbar för medborgarna, och vi vet att finansministern ända sedan 
femtiotalet hade uttryckt oro för dess snabba utveckling. År 1962 hade han 
lyckats bryta upp det borgerliga motståndet mot omsättningsskatten med en 
ortsavdragsförändring som hade bäring på både statsskatt och kommunalskatt. 
Kanske var planen att än en gång kunna locka något av mittenpartierna, som i 
riksdagen fört fram krav på offentliga besparingar, med ett tillfälligt            
kommunalskattestopp.617  

För LO-grupperna var den proportionella kommunalskatten kännbar men 
den påverkade inte standardklyftan i förhållande till tjänstemannagrupperna, 
vilket var ett av LO:s inkomstpolitiska mål. Regeringens förslag att använda 
den generella momsen för ett generellt verkande kommunalskattestopp inne-
bar att LO-grupperna inte kunde åtnjuta någon särbehandling. Det var därmed 
ett brott i sak mot momsens informella institutionella ordning enligt vilken LO 
alltid åtnjutit vissa fördelar. Regeringen gjorde också ett formfel när frågan 
inte i förväg diskuterades med LO, som sedan 1957 hade haft ett informellt 
delägarskap i den indirekta beskattningen. Dessutom var det kutym ända fram 
till regeringsskiftet år 1976 att reformförslag och ekonomisk politik diskute-
rades mellan regeringen och LO innan de presenterades utåt.618  

Regeringens agerande kan ha varit en följd av tidsbrist eller ett försök att 
helt ta kontroll över skattepolitiken. Skatteutredningen måste tillsättas och vi 
vet att regeringen befarade att oppositionen skulle återkomma så snart det 
skett. Nu presenterades direktiven tillsammans med vad regeringen ville pro-
filera som ett offensivt förslag. Kommunförbunden kan ha bedömts vara en 
partner med större möjligheter att pressa på för ett riksdagsbeslut, inte minst 
eftersom det rådde viss politisk enighet om att kommunalskatten utgjorde ett 
reellt problem.619 

                                                      
616 Carlsson 2003 s. 166. 
617 Motion 1971:1483. 
618 Johansson & Magnusson 2012 s. 200. 
619 I december 1971 hade regeringen tillkallat en Kommunalekonomisk utredning med uppdrag 
att göra en allsidig utredning av kommunernas ekonomi. 
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Den kedja av händelser som slutade i en uppgörelse med VPK, där skatte-
växlingen flyttades över från mervärdesskatt till arbetsgivaravgifter, hade 
kunnat innebära en sådan balansrubbning, kritisk brytpunkt, varvid en             
institution slår in på en ny och utifrån de nya förutsättningarna spårbunden 
bana.620 Så blev ändå inte fallet. Riksdagen hade hela tiden haft ett beslutande 
inflytande över skattens utveckling och detta förändrades inte. Mervärdesskat-
ten svarade för en ansenlig del av statens skatteintäkter och det skatteuttaget 
påverkades inte heller. Om den formella strukturen låg fast skulle däremot den 
informella påverkas när skatteväxlingen flyttades över på socialförsäkrings-
avgifterna. Andra delar i den informella ordningen som att konjunkturpoliti-
ken inte skulle bedrivas via den indirekta beskattningen skulle i princip          
behållas.  

Utskottsbeslutet 1972 innebar att socialdemokraterna valde regeringsmak-
ten framför policy. Det skulle hädanefter komma att utgöra en skattepolitisk 
riktlinje. 

4.4. Fortsatt institutionell utveckling 

4.4.1. Inledning 
När mervärdesskatten inte längre kunde vare sig höjas eller sänkas förlorade 
den sin plats i skatteväxlingen liksom mycket av sin reformerade kraft även 
om den fortfarande representerade en viktig finansieringskälla för många av 
välfärdssamhällets institutioner liksom för en socialdemokratisk reformpoli-
tik. Återkommande höjningarna av konsumtionsbeskattningen kunde med 
andra ord inte längre användas för en önskade samhällsomvandling. Finans-
ministern tvangs också erkänna för riksdagsgruppen att reformpolitiken        
numera bara kunde säkerställas genom att arbetsgivaravgifterna höjdes.621 En 
viktig del av skattepolitiken hade därmed i hög utsträckning glidit honom ur 
händerna.  

Socialdemokraterna skulle under den kommande tioårsperioden söka en 
lösning på detta dilemma. Under tiden skulle borgerliga partier och regeringar 
se en alternativ stabiliseringspolitisk användning av momsen, nämligen som 
konjunkturregulator. Det innebar skattehöjningar utan kompensation till lön-
tagarna och stred däremot mot den informella institutionella ordning som    
etablerats redan 1959. Socialdemokraterna skulle därför spårbundet och regel-
bundet komma att motsätta sig alla försök till sådana förändringar ända tills 

                                                      
620 Pierson 1994, Mahoney 2000. 
621 Riksdagsgruppen 9 januari och 4 mars 1975. 
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partiet åter hittat en väg att kompensera löntagarna. Konsumtionsbeskattning-
ens användning i den ekonomiska politiken blev härigenom en blockskiljande 
fråga.

4.4.2. Konjunkturpolitik och varubeskattning
Tillbaka till 1972 och det nederlag i riksdagen som kom att ändra momsens 
politiska roll. I december det året agerade regeringen slutligen på kritiken mot 
de höga matpriserna. Istället för den av VPK önskade skattedifferentieringen 
tillgreps en fullmaktslag Allmänna prisregleringslagen som innebar prisstopp 
på vissa mejeriprodukter, framförallt på mjölk och ost.622 Prisstoppet skulle 
gälla fram till den 1 januari 1975.

1973 års val resulterade i den s.k. jämviktsriksdagen där alla partier tving-
ades navigera i en ny politisk miljö. Det skapade en osäkerhet som inte 
minskades av den internationella oljekrisen. I december samma år bedömde 
regeringen det ekonomiska läget som så oklart att man avstod från att lägga 
fram någon nationalbudget och prognos för försörjningsbalansen i den kom-
mande statsverkspropositionen.623 I januari 1974 förklarade finansministern 
hur regeringen såg på saken: 

Det är således en hel del okända x, y och z i ekvationen, varför en önskan om 
en större klarhet i de grundläggande bedömningarna är nödvändig innan 
nationalbudget och försörjningsplan offentliggörs. Det räcker med det lotteri vi 
i sämsta fall kan befara i riksdagen utan att finansministern ska bidra med att 
gissa rakt ut i luften. Vi förlorar ingenting på att vänta tills ett bättre underlag 
föreligger. […] Frågan om vi därutöver ska ha stimulans eller restriktivitet kan 
vi, hoppas jag, bättre bestämma om några månader.624

Om regeringen tvekade visste oppositionen besked. Samtliga övriga partier 
föreslog i enlighet med bl.a. OECD:s rekommendationer en mer expansiv 
politik som en väg ut ur krisen.625 Folkpartiet och Centern motionerade          
gemensamt om en tillfällig momssänkning på fem procent för att stimulera 
ekonomin.626 Moderaterna ville helst ha en generell skattesänkning, men 
kunde acceptera en sänkt mervärdesskatt och VPK ville i vanlig ordning se
sänkt moms på mat.627 Det fanns därmed en riksdagsmajoritet bakom kraven 
på någon form av sänkt konsumtionsbeskattning.

De utredningar som föregått omsättningsskatten och mervärdesskatten 
hade framhållit den lättrörliga indirekta beskattningens fördelar inom kon-
junkturpolitiken. Gunnar Sträng menade att dessa fördelar inte uppvägde de 
                                                     
622 Kungl. Maj:ts förordnade 21 december 1972, Prop. 1973:7 s. 2 f.
623 Prop. 1974:1 s. 2.
624 Nationalekonomiska föreningen 14 januari 1974.
625 Jonung 1999 s. 79.
626 Motion 1974:119.
627 Motion 1974:932.
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besvärliga effekter en momsförändring gav i fördelningspolitiken och i löne-
bildningsprocessen där ju den senare var en central del i skatteväxlingstanken.
Detta följde ju också av den förhandlade inkomstpolitiken. Konjunkturpoliti-
ken borde istället mer inriktas mot näringsliv och arbetsmarknad. Det var så 
politiken förts och det var så den borde föras allt framgent trots att momsen 
inte längre var ett verktyg för inkomstpolitiska överenskommelser. Det var ett 
resonemang sprunget ur den indirekta beskattningens korporativa institution-
ella struktur med riktade kompensationsåtgärder. Varken generella momsför-
ändringar eller generella kompensationsåtgärder, som sänkt skatt på mat,
kunde då komma i fråga.

Redan av 1959 års proposition hade det också framgått att konjunkturpoli-
tiken inte skulle drivas med indirekt beskattning utan med arbetsmarknads-
politik.628 Den senare hade växt kraftigt i omfattning under 1960-talet och mot-
svarade hela 5,3 procent av driftbudgeten år 1970.629 Under Strängs tid som 
finansminister hade också det konjunkturpolitiskt påverkande systemet med 
investeringsfonder utvidgats.630 Fonderna användes såväl i ekonomisk upp-
gång, för att kapa efterfrågan, som för att stimulera i nedgång. 

Regeringen motsatte sig alltså riksdagsmajoritetens förslag att använda 
momsen för att stimulera konjunkturen och hävdade dessutom att stimulans-
förslagen var för vidlyftiga för en ekonomi som föreföll att återhämta sig 
snabbt. Om skatten sänktes tillfälligt kunde det medföra kraftiga prissteg-
ringar när man återgick till normala förhållanden och då riskera att störa löne-
rörelsen.631 Socialdemokraterna fortsatte sålunda att idémässigt koppla ihop 
konsumtionsskatten med löneförhandlingarna, d.v.s. att tänka inkomstpoli-
tiskt. På riksdagsgruppen skulle Palme ändå ta upp tanken på att acceptera en
begränsad sänkning av momsen om det kunde kombineras med subventioner 
för mat- och bostadskonsumtion.632

Finansministern höll fast vid att mervärdesskatten inte var en lämplig kon-
junkturregulator och regeringen stannande för att föreslå ett stimulanspaket på 
1750 miljoner, med tydlig fördelningspolitisk inriktning.633 Barnfamiljer och 
pensionärer skulle få extra barnbidrag och pensionstillskott, livsmedelssub-
ventionerna föreslogs fördubblade och det gällande prisstoppet skulle för-
längas. Dessutom ville regeringen stimulera byggandet och dämpa kostnads-
utvecklingen inom byggsektorn genom ett tillfälligt avlyft av momsen på
bostadsbyggande.

Oppositionen stod ändå fast vid sitt krav på sänkt mervärdesskatt och som 
Palme och Sträng kunde konstatera var det nu regeringsmakten som stod på 

                                                     
628 Prop.1959:162.
629 Magnusson 2010 s. 407 f.
630 SOU 1977:86.
631 Riksdagsgruppen 1974:15 30 januari s. 141 f.
632 Riksdagsgruppen 21 januari 1974, Partistyrelsen 14 februari 1974 § 16.
633 Prop. 1974:25.
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spel.634 Var man beredd att avgå på momsen och utlysa nyval? I verkställande 
utskottet hade flera ledamöter velat se en kompromisslösning.635 Riksdags-
gruppen var av samma uppfattning.636 Förutsättningarna för nyval bedömdes 
inte vara de bästa och skulle det drivas valrörelse ville partiet hellre tala sänkta 
matpriser än försvara en viss nivå på momsen. Slutsatsen blev att regeringen
borde acceptera en sänkt uttagsprocent.

En överenskommelse träffades också med Folkpartiet om en tidsbegränsad 
sänkning av skattesatsen till 12 procent.637 Uppgörelsen presenterades internt 
som en framgång, eftersom den ansågs ha slagit en kil i det borgerliga 
blocket.638 Men i riksdagen skulle Sträng framhålla att det hade krävts åtskillig 
självövervinnelse innan uppgörelsen hade kunnat träffas – i varje fall från 
socialdemokratiskt håll:

Men vi kunde inte låta fru Fortuna avgöra den ekonomiska politikens utform-
ning. Det var den bedömningen som gjorde uppgörelsen möjlig. Men kompro-
missens väg kan inte upphöjas till politisk princip.639

Regeringen hade alltså fått göra ett principiellt avsteg från uppfattningen att 
indirekt beskattning och konjunkturpolitik inte kunde blandas samman. 
Eftersom det handlade om en sänkt moms skulle det ändå inte inverka på LO-
gruppernas position i standardstegringen.

Socialdemokraterna skulle under hela 1970-talet hålla fast vid sitt inkomst-
politiska synsätt att momsförändringar skulle störa lönerörelserna eller på-
verka respekten för ingångna löneavtal, vilket ju anslöt nära till den socialde-
mokratiska logiken bakom den indirekta beskattningen.640 Med de argumenten 
skulle man motsätta sig förslag från de borgerliga regeringarna oavsett om de
som åren 1976 och 1980 handlade om att strama åt genom att höja uttagspro-
centen till 17,1 respektive 19 procent eller, som år 1981, om att sänka den.641

Det kan å ena sidan tolkas som ett uttryck för den generella motvilja partiet 
visade mot det mesta som de borgerliga regeringarna ville genomföra.642 Men 
det fanns också, inte minst hos Gunnar Sträng, en uppfattning om konsum-
tionsskattens roll i inkomst- och stabiliseringspolitiken som inte var förenlig 
med tillfälliga höjningar och sänkningar eftersom skatteformen inte gav någon 
möjlighet till riktade insatser. Både politiskt strategiskt och spårbundet in-
stitutionellt var de borgerligt initierade momsförändringarna fel. LO skulle 

                                                     
634 Riksdagsgruppen 21 februari 1974. 
635 Verkställande utskottet 6 februari 1974 § 12.
636 Riksdagsgruppen 21 februari 1974.
637 Riksdagsgruppen 21 februari 1974.
638 Riksdagsgruppen 26 februari 1973 § 5.
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också uppfatta det som ett svek när regeringen Fälldin höjde skattens uttags-
procent strax efter att organisationen accepterat ett förlikningsavtal i avtalsrö-
relsen 1976.643

Vägen tillbaka
När Sträng ersattes av Feldt som partiets ekonomisk-politiske talesperson in-
leddes en omprövning inom den ekonomiska politiken och skattepolitiken. 
Partiet skulle t.ex. komma att acceptera att marginalbeskattningen var förenad 
med vissa problem. Dessutom pågick ett tankearbete kring hur man skulle 
kunna arbeta med den indirekta beskattningen utan att omedelbart mötas av 
löntagarnas kompensationskrav, d.v.s. kring vilka möjligheter som fanns att 
helt frikoppla momsen från inkomstpolitiken och göra den till ett mer renodlat 
ekonomisk-politiskt verktyg.

Ett förslag var att ersätta mervärdesskatten med en produktionsfaktorskatt,
proms.644 Idén hade förts fram i den av den socialdemokratiska regeringen till-
satta Företagsskatteutredningen, vars direktiv från år 1970 även de präglats 
av tanken på en större jämlikhet.645 Promsen skulle tas ut i produktionsledet 
och därigenom också beskatta kapitalet (till skillnad från arbetsgivaravgif-
terna) och investeringsvarorna (till skillnad från momsen). Det handlade alltså 
om en väsentlig basbreddning som skulle kunna jämna ut skattetrycket, bidra 
till en bättre fördelning och göra beskattningen mindre inflationsdrivande. Lo-
giskt sett borde den minska behovet av kompensationsåtgärder. Eftersom 
promsen hade en viss förankring hos borgerliga skatteekonomer skulle det 
kanske kunna återge det socialdemokratiska partiet möjligheter att arbeta med 
den indirekta skatten som ett verktyg. I Företagsskatteberedningens slutbe-
tänkande skulle promsen ändå avvisas, mycket på tekniska grunder.646 Social-
demokraterna höll ändå fast vid tanken på en skatt som skulle ha företagens
lönekostnader och kapitalinkomster som skatteunderlag.647 En av partiets
ekonomer, Carl Johan Åberg, menade t.ex. att det var den enda tillgängliga 
metoden för att åstadkomma en åtstramning. Att skära ned statsutgifterna såg 
han som i det närmaste ogörligt och varje momshöjning ledde med nödvän-
dighet till kompensationskrav från löntagarna.648 Det krävdes dock en inte obe-
tydlig pedagogik för att göra promsen lockande för någon utanför den närmast 
insatta kretsen.

Kjell Olof Feldt: Jo, kommer du ihåg promsen. Den dök upp på 70-talet. […] 
Då hade datorerna kommit, automatiseringen och det stal jobb från hederliga 
löntagare att maskiner kunde göra jobbet och tänka och så kom då den här idén 
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om en produktionsfaktorskatt och den levde, vi hade den t.o.m. i 79 års valrö-
relse. Då hade vi två frågor; löntagarfonder och proms. Inte undra på att det 
gick som det gick. Ingen människa begrep vad vi talade om. I varje fall inte 
promsen. Men den levde kvar i föreställningen att kapital var en egen organism, 
som man skulle kunna särbeskatta.649

I sin skattepolitiska motion till vårriksdagen 1981 skulle socialdemokra-
terna presentera en modell där en ”proms” skulle användas för att sänka de 
marginalskatter som partiet i likhet med regeringen nu såg som problematiska. 
Motionen bidrog till en principöverenskommelse med de borgerliga partierna 
om en kommande marginalskattesänkning, inflationsskyddade skatteskalor 
och begränsningar av underskottsavdragen, alltsammans finansierat antingen 
genom en proms eller genom socialförsäkringsavgifter.650 Trots att LO utlova-
des särskilda förmåner för sina medlemmar skulle uppgörelsen leda till viss 
irritation i relationerna mellan partiet och facket som inte ansåg att tillräckliga 
insatser gjorts för att minska löneklyftan mot hög- och mellanlönegrupper.651

Promsen skulle också möta motstånd hos skatteteknikerna. Snart sagt alla 
tillfrågade remissinstanser hade invändningar.652 Palme fick så småningom 
meddela riksdagsgruppen att skattesänkningen skulle finansieras med arbets-
givaravgifter och att partiet på egen hand skulle fortsätta att utreda promsen.653

En andra öppning för att återta den indirekta skatten som politiskt verktyg
kunde skönjas hösten 1981. Då hade den borgerliga regeringen i eftervården 
av samma års devalvering föreslagit att momsen skulle sänkas för att dämpa 
inflationen och inflationsförväntningarna och förhindra att löneavtalens pris-
indexklausuler löstes ut.654 Socialdemokraterna ville inte medverka till en
skattesänkning i borgerlig regi ett år före valet. På verkställande utskottet dis-
kuterades alternativa och mer traditionellt socialdemokratiska stimulansåtgär-
der som t.ex. insatser på arbetsmarknaden.655 Ett annat förslag var att sänka 
momsen på mat. Både tidningen Arbetet och Kommunalarbetareförbundet 
(Kommunal) hade fört fram idén som ändå inte vann någon genklang hos Feldt
eller den förre jordbruksministern Svante Lundkvist. De höll båda fast vid par-
tilinjen att bidrag var ett mer träffsäkert instrument.656 Det var också den linje 
som drevs i de kommande överläggningarna med den borgerliga regeringen. 
Momsen borde ligga fast och stimulansåtgärder borde vara riktade, inte gene-
rella. Feldt presenterade ett förslag till uttalande:

                                                     
649 Intervju Kjell Olof Feldt 20 november 2013.
650 Verkställande utskottet 20 mars 1981 § 47.
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Vi säger nej till en momssänkning. Tidigare har en reduktion av livsmedelssub-
ventionerna ägt rum. Det kommer en ny den 1.1. Uppenbarligen blir det på-
frestningar för familjeekonomin för alla, men i särskilt hög grad för barnfamil-
jerna, i valet mellan olika alternativ att riva upp tidigare beslut om livsmedels-
subventioner, att börja laborera med tanken på en differentierad moms för att 
få ner kostnaderna för mat och andra nödvändighetsvaror har gruppstyrelsen 
stannat för en uppräkning av barnbidraget.657

I finansutskottet lyckades regeringen ändå träffa en uppgörelse med 
Socialdemokraterna som begränsade sänkningen till 17,7 procent i stället för 
den av regeringen ursprungligen föreslagna nivån på 16 2/3 procent.658

Socialdemokraterna hade därmed visat en viss intellektuell öppenhet både 
för att göra om momsen, diskutera alternativa kompensationsmekanismer och
för att förändra beskattningens nivåer. En sista och fjärde pusselbit i projektet 
att återta mervärdesskatten som reformskapande instrument lades i 1982 års 
valmanifest enligt vilket momsens uttagsprocent föreslogs återställd till          
19 procent.

Förslaget var en variant på den gamla skatteväxlingen, men nu var det inte 
via inkomstbeskattningen som löntagarna skulle kompenseras utan via social-
demokraternas fyra löntagarnära vallöften; bort med karensdagar, återställ
värdet på arbetslöshetsförsäkringen, återställ värdet på pensionerna och säker-
ställ nivån på den statliga ersättningen till den kommunala barnomsorgen.659

Därmed hade momsen återförts till en socialdemokratisk idévärld och det var 
med självförtroende partiet för första gången lät väljarna ta ställning till en 
tänkt höjning av skattesatsen.

Omedelbart efter den socialdemokratiska valsegern år 1982 och den stora 
devalvering som var en del av partiets nya ekonomiska saneringspolitik tog 
regeringen Palme kontakt med alla arbetsmarknadens parter för att förankra 
sin politik. Samtliga ställde sig positiva till att kronan skrivits ner, även om 
det skulle ge prisökningar på importvaror. Den skattereform som under                 
oppositionstiden förhandlats med den borgerliga regeringen konkretiserades
samtidigt och kopplades till den kommande avtalsrörelsen. Den skulle under-
lättas genom en marginalskattesänkning på inkomster upp till 120 000 kronor. 
Det var ett förslag som både LO och TCO kunde acceptera. Sänkningen skulle,
enligt den modell som gällde, finansieras med ökade socialförsäkringsavgifter 
och dessutom begränsningar i rätten att göra avdrag för ränteutgifter. Den ti-
digare aviserade och reformfinansierande momshöjningen skulle också bidra.
Därmed hade ytterligare ett steg tagits för att återställa den incitamentsstruktur 
för momsen som legat på is sedan 1972 års överenskommelse med VPK.
Paketet sockrades med en rätt att göra avdrag för fackföreningsavgiften vid 
beskattningen och höjda livsmedelssubventioner. Därmed fick helheten en 

                                                     
657 Riksdagsgruppen 13 oktober 1981.
658 FiU 1981/82:1 s. 30 f.
659 SAP 1982.



139 

fördelningsprofil som, enligt vad Palme framhöll på riksdagsgruppen, skulle 
underlätta för VPK att acceptera den annars svårsmälta höjningen av                  
konsumtionsskatten.660  

I propositionen Om återställande av karensdagar mm. föreslogs sedan 
höjda barnbidrag, flerbarnstillägg och studiemedel samt en uppräkning av 
pensionerna vid sidan av en momshöjning från 17,7 till 19 procent.661 Partiet 
rörde sig med andra ord på vad som föreföll vara välkänd mark. 

Det gjorde även VPK som redan efter några dagar klargjorde att man vill-
korade en finansierande momshöjning med att matmomsen sänktes. Palme såg 
det som ett svek, trots att han visste att VPK var ”fixerade vid matmomsen, 
denna fråga där de hållit på med namninsamlingar m.m. i tio år!”662 Han       
hoppades kunna manövrera fram en omröstning i riksdagen om paketet i sin 
helhet. Det skulle underlätta för VPK. ”Nu låter vi trycket ligga kvar på VPK, 
så säg ingenting utåt!” manade Palme på riksdagsgruppen.663  

Men VPK skulle få sällskap. Trots tidigare löften skulle fackföreningsrö-
relsen ställa nya krav. LO såg fördelningspolitiska problem med en skattehöj-
ning och ville ha ett bättre skydd för de svagaste grupperna i samhället.664 Bert 
Lundin från Metallarbetareförbundet (Metall) förklarade att hans förbund inte 
vill se någon förändring av momsen. Även Björn Rosengren och TCO hade 
gjort uttalanden i samma riktning.665  

Frågan var om VPK:s förslag ändå borde släppas fram? Vice statsminister 
Ingvar Carlsson menade att realisten Lars Werner ville föra en ansvarsfull   
politik tillsammans med socialdemokraterna, medan ideologen Hermansson, 
”omgiven av akademiker och intellektuella”, ville ställa till bråk.666 Hade allt 
hängt på en utredning om differentierad skatt, så kunde väl den saken disku-
teras, menade Carlsson, men om Hermansson fick framgång nu skulle han 
komma igen.  

Saken ställdes på sin spets när VPK, tillsammans med de borgerliga parti-
erna, valde en voteringsordning där finansieringen skildes från utgifterna. 
Man skulle sålunda kunna rösta för socialdemokraternas återställarpolitik, 
men mot momshöjningen. Det skulle utgöra ett allvarligt grundskott mot den 
ansvarsfulla ekonomiska krispolitik som regeringen lovat att föra. Fiffel,      
ansåg Palme på verkställande utskottet. 667 Och tillade att om regeringen inte 
klarade omröstningen måste den avgå och så fick borgarna försöka bilda        
regering. Men han trodde inte att det skulle behöva gå så långt. Regeringen 

                                                      
660 Riksdagsgruppen 29 oktober 1982 § 4. 
661 Prop. 1982/83:55 
662 Partistyrelsen 16 december 1982 § 81. 
663 Riksdagsgruppen 7 december 1982. 
664 Malm 1994 s. 128. 
665 SvD 4 december 1982 där ett uttalande från Rosengren i LO-tidningen citeras. 
666 Riksdagsgruppen 7 december 1982. 
667 Verkställande utskottet 10 december 1982. 
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skulle försöka nå en uppgörelse kring voteringsfrågan med de borgerliga, sam-
tidigt som man höll beredskap för nyval.668 

När riksdagsgruppen träffades några dagar senare stod det klart att oppo-
sitionens voteringsordning låg fast och att regeringen skulle kunna tvingas 
ställa förtroendefråga.669 Skulle man istället erbjuda VPK en utredning om en 
differentierad skatt? Men den hade ju Hermansson fått till stånd redan i 1972 
års skatteutredning.670 Kunde momsen höjas ytterligare och skapa utrymme för 
ökade livsmedelssubventioner? Inget av förslagen vann någon större uppslut-
ning. Momsfifflet är redan stort, menade Sivert Andersson671 och Egon   
Jacobsson672 ansåg att partiet i sin helhet inte ville ha någon differentierad 
moms, även om flera partivänner faktiskt börjat luta åt det hållet. Gick man 
med på en utredning kunde det tolkas som att socialdemokratin höll på att 
ändra uppfattning. Palme avslutade med att konstatera att debatten var igång 
och att det nu gällde att borsta upp gamla fakta för att kunna gå i svaromål.673 

Natten före voteringen lyckades Feldt nå en uppgörelse med Werner. Väns-
terpartisterna lovade lägga ner sina röster i utbyte mot en förutsättningslös 
utredning om matmomsen, ytterligare livsmedelssubventioner och höjd skatt 
på tobak. I riksdagsdebatten fick statsministern så förklara att regeringen av-
såg att tillsätta en utredning med uppdrag att klarlägga förutsättningarna för 
och konsekvenserna av en differentiering av mervärdeskatten i syfte att helt 
eller delvis skattebefria ur konsument- och näringssynpunkt väsentliga          
varor.674 Mervärdesskatten var därmed inte bara tillbaka på 19 procent utan 
också som ett redskap i den socialdemokratiska verktygslådan. 

Men den skattetrötthet som de fackliga organisationerna börjat ge uttryck 
för avtog inte. Till detta kom en tilltagande intern kritik inom LO-leden mot 
den löneåterhållsamhet som under sextiotalet setts som en del i en inkomst-
politisk ordning och som nu var en del av den socialdemokratiska tredje 
vägens politik. Det var en debatt som skar rakt igenom LO och partiet. Offent-
ligt anställda, inte minst det kvinnodominerade Kommunal var för sina löner 
beroende av en fortlöpande skatteökning, medan industrins övervägande man-
liga kollektiv såg ständigt ökande skatter som ett hot mot sina önskningar om 

                                                      
668 Verkställande utskottet 10 december 1982. 
669 Riksdagsgruppen 14 december 1982 § 3. 
670 1972 års skatteutredning hade i sitt slutbetänkande SOU 1977:91 s. 263 f. behandlat frågan 
om sänkt skatt på s.k. baslivsmedel och stannat för att de begränsade fördelningspolitiska ef-
fekterna av en sådan åtgärd inte vägdes upp de praktiska, administrativa och kontrolltekniska 
problem som förutsågs. 
671 Sivert Andersson, socialdemokratisk riksdagsledamot mellan 1974 och 1986 var ursprung-
ligen metallarbetare och blev sedermera generaldirektör för Arbetarskyddsstyrelsen. 
672 Egon Jacobsson, var socialdemokratisk riksdagsledamot mellan 1978 och 1988 och ledamot 
av skatteutskottet. Jacobsson blev sedermera VD för Vin och Sprit. 
673 Riksdagsgruppen 14 december 1982 § 3. 
674 Riksdagsgruppen 16 december 1982. 
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högre reallöner. 675 Partiet drev å sin sina krav på reformer och ställde ut löften 
om mer fördelning och mer välfärd.  

På LO-kongressen 1986 fattades så det historiska beslutet att resurstillskot-
tet till den offentliga sektorn måste få ett slut. Metall vann över Kommunal 
genom ett beslut enligt vilket den offentliga sektorn fortsättningsvis måste 
nöja sig med en tillväxttakt som bedömdes utifrån tillväxttakten i ekonomin.  
Året därpå skulle LO-kongressens beslut konfirmeras av den socialdemokra-
tiska partikongressen.676 LO hade därmed markerat slutet för en epok. 

4.4.3. Sammanfattning 
Socialdemokraternas strategiska beslut att rädda regeringsmakten och göra 
upp med VPK om 1972 års skattereform innebar att mervärdesskatten inte 
längre kunde användas som ett skatteväxlande verktyg eller för att finansiera 
nya reformer. Utan att den formella institutionella ordningen för skatten för-
ändrades fick beslutet därmed långtgående konsekvenser, främst genom att 
skatteväxlingen flyttades över på socialförsäkringarna där antalet aktörer var 
långt fler än vad som varit fallet när LO och regeringen förde inkomstpolitiska 
samtal.  

Även 1974 års jämviktsriksdag valde socialdemokraterna att hellre kom-
promissa om momsen än att sätta regeringsmakten på spel. Denna gång avsåg 
beslutet mervärdesskattens användning i konjunkturpolitiken. Partiets princi-
piella hållning, som också kommit till uttryck i den första omsättningsskatte-
propositionen, var att den generella indirekta skatten inte borde användas i 
sådana sammanhang utan att konjunkturpolitiken skulle hanteras selektivt och 
företrädesvis via arbetsmarknadsåtgärder. Att möta väljare, som av opposit-
ionen skulle erbjudas en sänkt moms, med detta ganska teoretiska resonemang 
kring konjunkturpolitikens utformning var samtidigt en omöjlighet och rege-
ringen accepterade en tillfällig momssänkning.  

Under de borgerliga regeringsåren skulle partiet däremot med kraft mot-
sätta sig alla tankar på att använda momsen i konjunkturpolitiken oavsett om 
det gällde höjningar eller sänkningar. Det fanns naturligtvis också många goda 
partipolitiska skäl att göra så i ett blockpolitiskt landskap. Det är samtidigt 
påtagligt hur väl socialdemokraternas motiveringar knöt an till en etablerad 
institutionell ordning och det grundläggande fackliga perspektivet. 

Under de senare åren i opposition och efter det att Gunnar Sträng inte längre 
var partiets ekonomisk-politiske talesman påbörjade socialdemokraterna en 
gradvis omprövning av sin ekonomiska politik. En viktig förändring låg i      
acceptansen av att marginalbeskattningen var förenad med vissa problem. Det 
innebar ett skattepolitiskt närmande till mittenpartierna och banade väg för 
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principöverenskommelser om inkomstskattereformer. Även den indirekta be-
skattningen skärskådades och tanken på att ersätta momsen med en                
produktionsfaktorskatt vann visst gehör. Promsen hade inledningsvis också 
vissa framgångar hos de borgerliga mittenpartierna innan den slutgiltigt av-
spisades av skatteexperterna. Slutligen skulle socialdemokraterna år 1981     
bidra till ett beslut om en begränsad momssänkning. Partiet kan ha haft        
strategiska skäl att medverka till en populär skattesänkning som också skulle 
kunna användas senare i ett större paket av socialdemokratisk ”återställar-   
politik”. 

Det var också så den föreslagna momshöjningen presenterades i 1982 års 
valrörelse. Genom att ”återställa momsen” skapades ett reformutrymme för att 
också återställa vissa av de förändringar som de borgerliga partierna vidtagit 
inom socialförsäkringssektorn. Med en skattehöjning som kopplades samman 
med en facklig reformagenda kunde socialdemokraterna således föra tillbaka 
momsen till dess institutionella huvudfåra av fackligt-politiskt samarbete, 
trots att möjligheterna att särbehandla LO-grupperna minskat.  

Förslaget mötte häftigt motstånd från VPK och väckte liv i den gamla tvis-
ten om generella eller riktade kompensationer när den indirekta skatten höj-
des. År 1972 hade regeringen tvingats backa från en föreslagen momshöjning. 
Efter sex borgerliga regeringsår var VPK inte berett att fälla regeringen utan 
nöjde sig med löftet att möjligheterna till sänkt matmoms skulle utredas. Där-
med hade socialdemokraterna återtagit ”sin” skatt.  

Skattetröttheten utgjorde samtidigt ett alltmer utbrett fenomen och 1983 års 
skattehöjning hade inte passerat utan invändningar från LO. Till detta bidrog 
missnöje med uteblivna reallöneökningar som till en del också kunde kopplas 
till den fackliga doktrinen om löneåterhållsamhet. 

De på varandra följande besluten av först LO-kongress och sedan partikon-
gress att den offentliga sektorn fortsättningsvis fick nöja sig med de resurser 
som skapades av tidigare beslut och åtföljande tillväxt innebar därmed i reali-
teten ett definitivt slut för den skatteväxlingsidé som Sträng stått fadder för 
och som konfirmerats med uppgörelsen hösten 1959 mellan LO och rege-
ringen. Den hade förändrats i grunden genom 1972 års överenskommelse med 
VPK, delvis återtagits år 1983 men skulle inte överleva krav på skattestopp. 

4.5. Slutsatser  
En ideologiskt förankrad idé om jämställdhet skulle med 1970 års skattebeslut 
möta en institutionell mervärdesskatteordning inriktad på en stabil tillväxt.  
 Arbetsmarknadspolitiken, vars finansiering fått utgöra en del av moti-
veringen till omsättningsskatten, var en del i den övergripande socialdemo-
kratiska trygghetsordning jag tidigare identifierat som vilande på de fyra hörn-
stenarna: rätten till arbete, rätten att förhandla löner, rätten att kunna upprätt-
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hålla sin levnadsstandard vid tillfällig arbetsoförmåga och rätten till en in-
komstorienterad beskattning. 1970 års beslut om särbeskattning syftade till att 
förstärka den ordningen. Med en större del av befolkningen i arbete skulle 
tillväxten hållas uppe. Särbeskattningen syftade också till att säkerställa LO-
familjens standard och ge sitt bidrag till att sluta inkomstgapet mot tjänste-
mannafamiljen.677 Beslutet lät sig därför med viss jämkning inordnas i mer-
värdesskattens informella institutionella ordning. Särbeskattningen och den 
åtföljande förmodat röstvinnande skatteomläggningen skulle samtidigt visa 
sig kostsam och skapa spänningar inom och utom partiet. Den moms som till-
kommit för att stabilisera drev istället upp priserna medan skatteskalorna gav 
precis de stora marginaleffekter som omsättningsskattebeslutet inledningsvis 
varit avsett att undanröja. Det var ett sådant tillfälle när det föreföll som om 
idéerna begränsade handlingsutrymmet för aktörer som inte helt var över-     
tygade om att idéerna utgjorde det rätta svaret.678 Skatteexperterna hade pekat 
på de tekniska problemen med reformen, men ingen inom partiet föreföll ha 
sett de politiska riskerna.  

Skatteväxlingen förutsatte att en fackligt-politisk överenskommelse kunde 
omsättas i ett riksdagsbeslut. Beslutet att vinna valet år 1970 med skattepoli-
tikens hjälp innebar med oundviklighet att konfliktnivån inom politikområdet 
ökade. Det kunde förvisso stärka kärnväljarnas partilojalitet, men innebar en 
uppenbar risk för att skattepolitiken också skulle utsättas för oppositionens 
kritik. Den konfrontation mellan blocken som skulle prägla politiken i stort 
skulle också bli kännetecknande för skatteområdet.679 

Beskattningens politiska akilleshäl var den höga momsen, som kunde för-
ena ett motstånd från både höger och vänster. För de borgerliga partierna var 
marginalskatterna en huvudfråga medan momsen erbjöd en möjlighet. VPK, 
som i princip ville se ett högt skattetryck, accepterade däremot inte momsens 
informella institutionella förutsättningar. I stället för det korporativa inkomst-
politiska arrangemanget av löneåterhållsamhet, skatteväxling och ökad indi-
rekt beskattning ville VPK se facklig lönekamp och generella kompensations-
åtgärder via sänkt matmoms. Den till synes ganska triviala frågan om moms 
på livsmedel rörde därmed hjärtpunkten i det socialdemokratiska projektet av 
reformism och facklig politisk samverkan. Den sänkta matmomsen som så 
sent som våren 1959 varit en möjlighet hade genom den valda institutionella 
strukturen för den indirekta beskattningen som förutsatte att generell moms 
kompenserades med riktade skattesänkningar förflyttats till en omöjlighet, 
samtidigt som den kom att utgöra en bro mellan oppositionspartierna till höger 
och vänster.  

 Regeringens svar på riksdagens kritik mot höga marginalskatter och     
kraftiga momshöjningar var ett förslag som ytterligare skulle höja momsen 
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samtidigt som marginalskatteproblemen i botten av skatteskalorna reducera-
des. Det var en löntagarvänlig reform ägnad att gå vidare på jämlikhetsspåret 
och tilltala breda väljargrupper. Det partipolitiska huvudnumret var samtidigt 
kommunalskattestoppet som förutom att angripa ett reellt ekonomisk-politiskt 
problem bör ha tillkommit för att locka något av de borgerliga partierna.    
Stoppet hade inte förhandlats med LO, vilket hade sin logik, samtidigt som 
det innebar ett etikettsbrott. Vad regeringen behövde var en allians som kunde 
säkerställa ett riksdagsbeslut och här måste kommunförbunden ha bedömts 
vara mer lämpade än facket, vilket också stämmer överens med den bild av 
Palme som inrikespolitisk pragmatiker som Östberg tecknat.680 

Det var således med ett förslag som inte var spårbundet som regeringen 
hoppades vinna tillbaka skattepolitiken. Relationerna mellan LO och rege-
ringen var vid det här tillfället redan ansträngda. Kraftiga prisökningar hade 
tärt på löntagarnas köpkraft och den ekonomiska politiken ansågs öka arbets-
lösheten. LO tvivlade öppet på partiets politik och Arne Geijer gick till an-
grepp på regeringen.681 Regeringen spelade följaktligen ett högt spel när man 
undvek att förhandla skatteförslaget med LO som följaktligen också skulle 
motsätta sig den nya momshöjningen. 

Den informella institutionella ordningen för momsen hade därmed gradvis 
urholkats genom regeringens strategiska och institutionella felgrepp. Refor-
merna i början av 1970-talet hade förvisso tänjt på gränserna för samspelet 
mellan regeringen och LO men grundsynen att löner och skatter var en enhet 
som måste hanteras i ett fackligt-politiskt samspel fanns kvar. Det hade för 
socialdemokraterna inneburit att momsen inte kunde användas i konjunktur-
politiken eftersom en sådan användning omöjliggjort kompensation till LO- 
grupperna. Den inkomstpolitiska styrning som låg i kompensationsmekan-
ismen ser jag således som den informella institutionella ordningens hårda 
kärna, och det var ju också när den blockerades av VPK som Sträng konstate-
rade att momsen inte längre kunde användas i reformpolitiken.  

Beslutet att finansiera fortsatta inkomstskattesänkningar med socialförsäk-
ringsavgifter i stället för mervärdesskatt skulle få vittgående konsekvenser. 
Beskattningen som under en följd av år kunnat formas inom ramen för det 
socialdemokratiska partiet och det fackligt-politiska samarbetet måste nu dis-
kuteras i en vidare krets. Arbetsgivaravgifterna, som ersatte momsen som 
skatteväxlare, var således inte bara en fråga för regeringen och LO utan be-
rörde alla arbetsmarknadens parter. Det innebar i sin tur att antalet aktörer som 
fick ett inflytande över skattepolitiken ökade dramatiskt. Regeringen måste nu 
förhandla brett. Sådana förhandlingar, en social dialog, kunde dock inte föras 
till ett trovärdigt slut om den inte samtidigt garanterades av en parlamentarisk 
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förankring.682 Därmed var också oppositionen med i de förberedande skatte-
politiska diskussioner som tidigare bara förts inom rörelsen.

Fler aktörer som måste komma överens bidrog under de kommande åren 
till en kraftig överbudspolitik som drevs på av alla parter. År 1973 genomför-
des således en skattesänkning på nära 4 miljarder, avsedd att underlätta löne-
rörelsen genom att egenavgiften för folkpensionen togs bort och ersattes av en 
arbetsgivaravgift, en åtgärd som samtliga partier kunde ställa sig bakom.683

Uppgörelsen blev stilbildande för fortsatta Hagaöverläggningar mellan rege-
ringen, arbetsmarknadens parter och ett eller flera av de borgerliga mittparti-
erna.684

Den sociala dialogen skulle urholka LO:s position och bidra till att den in-
stitutionella ordningen som byggde på en solidarisk lönepolitik, full syssel-
sättning, inkomstrelaterade skattesystem och en korporativ skatteväxling 
långsamt började undermineras. En starkare tjänstemannarörelse och växande 
fackliga organisationer på den offentliga arbetsmarknaden hade samma 
effekt.685 I löneförhandlingarna skulle också de inbördes relationerna mellan 
olika löntagargrupper bli allt viktigare. Det resulterade i olika följsamhets-
klausuler i avtalen som härigenom blev alltmer inflationsdrivande och försvå-
rade stabiliseringspolitiken.686 Jörgen Hermansson har påpekat att en orsak till 
att TCO under de här åren fick större genomslag för sin skattepolitik kan sökas 
i att regeringen förmådde utnyttja parterna så att de maktmässigt tog ut 
varandra.687 Den analysen bör kompletteras med att den institutionella föränd-
ringen i politiken, som skiftet mellan moms och arbetsgivaravgifter som finan-
sieringsinstrument medförde, gav nya aktörer som bl.a. TCO tillträde till över-
läggningar man tidigare inte släppts in i.

Att regeringar i mer eller mindre strukturerade former skulle förhandla stor-
leken på löneutrymmet med arbetsmarknadens parter, träffa sociala kontrakt, 
var samtidigt en ordning som gradvis skulle vinna insteg i det ekonomisk-
politiska tänkandet i flera västeuropeiska länder.688 Löntagarna skulle lova 
återhållsamhet i utbyte mot skattejusteringar eller förändringar i utgiftsstruk-
turen. Det var en stabiliseringspolitisk neo-korporativt motiverad idé.689 Som 
vi har sett hade en variant, med bara två aktörer, kunnat tillämpas med fram-
gång i Sverige under hela sextiotalet. Med många aktörer blev resultatet det 
motsatta. De reala lönekostnaderna skulle komma att stiga med 40 procent 

                                                     
682 Normann1981 s. 64, Riksdagsgruppen 22 maj 1973 § 3.
683 Hadenius1981 s. 44.
684 Hadenius 1981 s. 45, Östberg & Andersson 2013 s. 216.
685 Hermansson 1993 s. 165.
686 Nilsson 1987.
687 Hermansson 1993 s. 165.
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mellan åren 1974 och 1976 bland annat till följd av de snabbt stigande arbets-
givaravgifterna. Att den s.k. sociala dialogen fick dessa effekter har uppmärk-
sammats i forskningen.690 Att förhandlingarna var en direkt konsekvens av 
mervärdesbeskattningens institutionella sammanbrott, där den svenska guld-
ålderns lönebildningsmodell slutligt fick överges, har däremot inte påpekats 
tidigare.  

De långsiktiga konsekvenserna av 1972 års beslut skulle därmed bidra till 
det missnöje mot löneåterhållsamhet, skattehöjningar och uteblivna reallö-
neökningar som LO:s industrifack gav uttryck för under 1980-talet. När LO-
kongressen sa nej till fortsatta skattehöjningar kunde partledningen inte dra 
andra slutsatser än att skattetrycket hade nått en sådan nivå att den gamla      
tekniken för omfördelning inte längre kunde användas.691 Strängs inkomst-  
politiska skatteväxlingsmodell hade därmed slutgiltigt fått överges. Rättvisa 
måste i stället nås med andra medel. 

På ett aktörsplan har vi kunnat följa hur bland annat den allmänpolitiska 
jämlikhetsidén gav statsministern ett inflytande över sjuttiotalets två skattere-
former, även om den förstärkning av statsministerämbetet som skedde genom 
1974 års regeringsform ännu inte trätt i kraft.692 Finansministerns inflytande 
var långt ifrån obetydligt samtidigt som han fick acceptera att det politiskt och 
skattepolitiskt rätta inte alltid kunde gå hand i hand. Den tredje starka social-
demokratiska aktören LO sattes därmed åt sidan vilket skulle bidra till en upp-
lösning av den institutionella ordningen och ge VPK ett kortvarigt men lång-
siktigt avgörande inflytande över mervärdesbeskattningen. Det skulle också 
öka antalet aktörer inom skattepolitiken i stort samtidigt som mervärdesbe-
skattningen förvandlades från ett socialdemokratiskt inkomstpolitiskt till ett 
borgerligt konjunkturpolitiskt verktyg. 

Steinmo har framhållit hur den svenska enkammarriksdagens beslutsstruk-
tur bidrog till att socialdemokraternas maktposition urholkades och försköt 
maktbalansen mellan regering och fackföreningar till de senares fördel. Han 
har också pekat på hur intresseorganisationerna under 1970-talet blev              
effektiva kravmaskiner som tvingade fram reformer och därpå följande skat-
tehöjningar som till slut nådde en ohållbar nivå.693 Den analysen, menar jag, 
måste nyanseras och kompletteras. LO:s inflytande var direkt relaterat till en 
socialdemokratisk förmåga att få igenom beslut i riksdagen. Det minskade 
med enkammarriksdagen, men också på grund av regeringens förändrade    
värdering av skattepolitikens strategiska möjligheter. Ett resultat blev att den 
korporativa strukturen inom politikområdet utvidgades när fler parter fick 
delta i de skattepolitiska samtalen, den sociala dialogen. 

                                                      
690 Se t.ex. Calmfors 1985 och 2016, Svensson 2016. 
691 Feldt 1991 s. 304. 
692 Möller 2009 s. 106. 
693 Steinmo 1989. 
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När VPK satte stopp för fortsatta momshöjningar år 1972 vreds ett viktigt 
reformpolitiskt verktyg ur det socialdemokratiska partiets händer. Återtagan-
det följde en pragmatisk process där partiet sökte stöd för sina idéer hos väl-
jarna, först med den svårbegripliga promsen och sedan med en tydligt lönta-
garinriktad återställarpolitik. Att tvingas bidra till en höjning av mervärdesbe-
skattning var inte enkelt för VPK, som ändå än en gång valde att hellre rucka 
på egna skatteprinciper än att fälla en arbetarregering.  

Den socialdemokratiska skattepolitiken skulle mot slutet av 1980-talet stäl-
las inför helt nya förutsättningar när även stora LO-grupper sade nej till fort-
satta skattehöjningar och istället krävde reallöneökningar. När LO krävde en 
ny skattepolitisk inriktning hade partiet inga möjligheter att stå kvar vid det 
gamla.  

Partistrategiskt pekar kapitlet liksom det föregående på att socialdemokra-
terna inom skatteområdet agerat mer klassbaserat än klassöverbryggande och 
att det varit delar av en röstmaximeringsstrategi. De traditionella väljarskikten 
stod uttalat i förgrunden för det tidiga sjuttiotalets skattereformer liksom för 
de momsfinansierade reformlöftena i valrörelsen år 1982. VPK:s mer holist-
iska uppfattning om att alla skulle få ta del av en lägre moms på mat kan där-
emot betecknas som klassöverbryggande. Kapitlet visar också hur särbeskatt-
ningen, förutom att vara förestavad av arbetsmarknadsskäl, också var en del 
av den röstmaximeringsstrategi som var inriktad på klassbaserad utjämning.    

Slutligen visar avsnittet hur socialdemokratiska beslutsfattare från och med 
1972 och framåt upprepade gånger valt att kompromissa med sina policyför-
slag hellre än att förlora regeringsmakten. 

 Sammanfattningsvis hävdas i kapitlet att en mer partistrategisk använd-
ning av mervärdesbeskattningen innebar att det samhällsekonomiska balans-
målet prioriterades ner. Politisk konsensus avlöstes medvetet av en mer kon-
frontatorisk politik, som emellertid resulterade i att den socialdemokratiska 
regeringen tvingades till skattekompromisser istället för att som under 1960-
talet kunna leda utvecklingen. 
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5. Århundradets skattereform

5.1. Introduktion
Redan innan LO-kongressen fattat sitt skattepolitiska beslut stod det klart för 
partiet och regeringen att beskattningen var behäftad med allvarliga pro-
blem.694 I 1985 års valmanifest hade partiet ställt en reform i utsikt; minst 90 
procent av alla inkomsttagare skulle betala högst 50 procent i marginalskatt, 
kommunalskatterna skulle jämnas ut och avdragsmöjligheterna begränsas.695

Som Feldt senare skulle förklara:

Sedan 1973 har vi gång på gång gjort insatser för att minska effekterna av vår 
skattepolitik. I medelinkomstskikten uppkom ändå kraftiga marginaleffekter 
och LO:s snittmedlem betalade nu 54 procents marginalskatt. […] Inget land 
kan ha ett skattesystem där en krona i löneökning kostar arbetsgivaren 6 kro-
nor.696

Marginalskattelöftet överträffade vad de borgerliga partierna ställt i utsikt och 
med det hoppades socialdemokraterna kunna vända den belastning skattepo-
litiken kommit att utgöra till en tillgång.697 Förhoppningen var att en gång för 
alla kunna vrida skattevapnet ur oppositionens händer och i bästa fall också 
förorsaka borgerlig splittring, så som skett i början av åttiotalet.698 Men målet 
var framförallt att nå en långsiktig stabilitet i beskattningen och för det krävdes
en bred förankring i riksdagen. Våren 1987 tillsattes så tre parlamentariska 
utredningar. En skulle arbeta med inkomstbeskattningen, en med den indirekta 
beskattningen och en med kapitalbeskattningen.699

Den omfattande reform som så småningom följde kom att genomföras i en 
ekonomiskt turbulent period av snabba löne- och prisstegringar och med till-
tagande spänningar inom det socialdemokratiska partiet. De skulle bidra till 
att den omsorgsfullt framförhandlade skatteomläggningen skulle börja föränd-
ras nästan samtidigt som den trätt i kraft. Mervärdesbeskattningen skulle så-
ledes differentieras trots att likformigheten hade varit skattereformens bärande 
idé. 
                                                     
694 Se t.ex. Hinnfors 2006 s.78 f., Möller 2007 s. 215 f.
695 SAP 1985.
696 Feldt 2000.
697 Feldt 1991.
698 Hadenius 1981.
699 Direktiv 1985:30, 1987:29, 1987:30.
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Kapitlet är uppdelat i tre avsnitt förutom inledningen och de avslutande 
slutsatserna. Jag börjar med att presentera idéerna bakom reformen för att där-
efter belysa förhandlingsfasens aktörer och strategier och därefter det stormiga
slutskede där den socialdemokratiska regeringen efter 30 års motstånd mot 
sänkt matmoms skulle komma att föreslå just den åtgärden. 

5.2. Idéerna

5.2.1. Inledning
Vi har tidigare sett hur en socialdemokratisk idédebatt under femtiotalet på-
verkade skattepolitikens utformning och institutionella uppbyggnad. Sextio-
talets jämlikhetsdebatt fördes bredare och var till en del en reaktion på den 
socialdemokratiska politikens betoning av tillväxt och strukturomvandling
samtidigt som den fick näring från en internationell vänstervåg. Även idéerna 
om jämlikhet skulle som vi sett i föregående kapitel sätta spår i skattepolitiska 
reformer. Samma sak skulle nu gälla de nyliberala tankeströmningar som un-
der åttiotalet fått allt större plats i den internationella och svenska debatten.700

Den ekonomiska forskningen hade under sjuttiotalet rest allt större fråge-
tecken för en traditionell keynesiansk stabiliseringspolitik och istället lyft 
fram vikten av väl fungerande marknader. Med inspiration från amerikansk 
och europeisk samhällsvetenskaplig forskning och politik blev det således un-
der 1980-talet plötsligt möjligt att föra fram tankar på minimalt statligt infly-
tande, större frihet för marknaden och ökat skydd för äganderätten liksom krav 
på sänkt skattetryck och budgetbalans.701 Socialdemokraterna försökte med sin 
Tredje vägens politik både anamma de nya tankegångarna och hålla kvar vid 
sin traditionella politik. Jämlikhet och marknadsanpassning borde kunna för-
enas. En tillväxtorienterad skattereform med sänkta marginalskatter skulle ut-
göra ett viktigt steg i en sådan socialdemokratisk förnyelseprocess.702 Lägre 
marginalskatter var t.ex. tänkta att öka utbudet av arbetskraft och därmed 
stärka en traditionell tillväxtpolitik. Då hade ändå arbetskraftsutbudet ökat 
mycket kraftigt under de föregående åren när marginalbeskattningen nådde 
sin höjdpunkt.703

                                                     
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 rättvisan 
Under 1980-talet hade ett skattepolitiskt reformarbete inletts i flera västliga 
industriländer, inklusive våra närmaste grannländer.704 Trenden var att sänka 
skatten på arbetsinkomster, minska skillnaden mellan skatt på arbete och ka-
pitalinkomster och att finansiera omläggningen med breddade skattebaser, 
normalt genom att beskatta en större andel av konsumtionen. I USA, som var 
något av skattereformernas föregångsland, sänktes marginalskatterna radikalt. 
Samtidigt begränsades möjligheterna att göra avdrag. Skattebaserna bredda-
des och företagsbeskattningen gjordes om för att försvåra skatteflykt. Grund-
idén handlade om likformighet och horisontell rättvisa, d.v.s. att alla inkoms-
ter skulle beskattas lika oavsett hur de tjänats in. En ökad horisontell rättvisa 
var avsedd att försvåra skatteplanering och ansågs därigenom bidra till en 
större vertikal rättvisa, eller utjämning, som var den gängse svenska termen.705 
Skatterättvisan blev härigenom föremål för en omtolkning. 

Det var idéer som fick ett snabbt genomslag och som också ”marknadsför-
des” av prestigefyllda institutioner som OECD och Brookings.706 Oavsett om 
regeringen var konservativ som i USA och Storbritannien eller social-            
demokratisk som i Sverige blev enkelhet, enhetlighet och samhällsekonomisk 
effektivitet nu de övergripande skattepolitiska riktmärkena.707 Grundidén var 
utbudspolitisk. Beskattningen skulle utformas för att påverka arbetsvilja och 
sparande i positiv riktning och skattereformerna kunde i bästa fall ge ett finan-
sierande bidrag genom de s.k. dynamiska effekter de skulle få på ekonomins 
tillväxttakt.708  

Flera uppslag med idémässig förankring i detta nya synsätt skulle också 
föras fram i den svenska debatten. I januari 1986 presenterade Studieförbundet 
näringsliv och samhälle (SNS) ett förslag där breddade skattebaser, sänkt di-
rekt skatt och mer likformig beskattning av kapital och inkomster utgjorde 
huvudpunkterna. SACO-ekonomer följde efter med skriften Enhetlig inkomst-
skatt.709 Folkpartiet presenterade förslaget Bättre skatter, redigerat av samme 
författare som SACO-rapporten.710 Det genomgående temat var den nya ut-
budspolitiska likformigheten som förutsatte att det gamla systemets styrande 
ambitioner hölls nere. Förslagen hade en klar nyliberal förankring utan att på 
något sätt ta avstånd från det välfärdssamhälle som ju byggts upp med hjälp 
av en helt annan skattefilosofi. Och paradoxalt nog förfäktade de alla Gunnar 
Strängs gamla idé om skatteväxling från direkt till indirekt skatt, om än på 
andra grunder.  

                                                      
704 SOU 1989:33 bil. 1:1 s. 2. 
705 SOU 1989:33, bilaga 14 s. 1. 
706 SOU 1989:33, bilaga 14 s. 1. 
707 SOU 1995:104, Steinmo 2003 s. 216. 
708 Dynamiken skulle uppstå genom att fler skulle vilja arbeta mer när inkomstskatten sänktes. 
709 Lindencrona 1986, Lindencrona 1987, Ekonomisk Debatt 1987:2 s. 163. 
710 Folkpartiet u.d.,1987:3. 
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För den socialdemokratiska regeringen fanns ytterligare motiv bakom öns-
kemålen om en skattereform. Ett var att komma tillrätta med de generösa möj-
ligheterna att göra avdrag vid deklarationen för ränteutgifter. Den som kunde 
låna pengar kunde därigenom väsentligen minska sin skattebörda. Avdrags-
frågan hade identifierats redan i början av 1970-talet, men varit svårlöst ef-
tersom avdragsbegränsningar skulle slå hårt inte bara mot den som lånade för 
att spekulera utan också mot alla de som lånat till en bostad. Problemet accen-
tuerades sedan regeringen avreglerat kreditmarknaden år 1985. Det utlöste en 
ohämmad låne- och avdragskarusell som gjorde det såväl ekonomiskt som po-
litiskt nödvändigt att reducerade de fördelningspolitiskt alltmer oacceptabla 
avdragsmöjligheterna och dämpa en tilltagande överhettning. Efterfråge-
trycket hade också spätts på sedan den tredje vägens återhållsamma lönebild-
ningsmodell i praktiken kollapsat under trycket från fackliga organisationer 
med delvis motstridiga krav.711 

 Under de två första socialdemokratiska regeringsperioderna på 1980-talet 
hade skattekvoten också ökat från 51 till 55 procent vilket utgjorde ett både 
ekonomiskt och politiskt problem.712 När LO på sin kongress år 1986 beslöt 
att skattetrycket inte längre fick höjas utan att stat och kommun måste anpassa 
sina anspråk för att på så sätt skapa förutsättningar för reallöneökningar till-
kom så rent internpolitiska skäl för att agera.713 Komplikationen i projektet 
illustrerades när Feldt framhöll att den progressiva beskattningen inte kunde 
betraktas som välsignelsebringande ens utifrån en fördelningspolitisk ut-
gångspunkt.714 Det väckte intern kritik och LO:s ordförande Stig Malm ansåg 
istället att marginalskatteförändringarna reformerat i fel riktning. Hans låg-
lönegrupper hade inte fått någon reallöneökning på tio år. 715 

De tre skatteutredningarna som tillsattes år 1987 hade härigenom att balan-
sera mellan en skattepolitisk idéströmning av horisontell rättvisa och en parti-
politisk av vertikal rättvisa.716 Enligt direktiven skulle inkomstbeskattningen 
sänkas och progressiviteten minskas samtidigt som fördelningsrättvisan upp-
rätthölls genom bl.a. minskade avdragsmöjligheter.717 Statens skatteintäkter 
skulle säkerställas bland annat ske genom en breddning av basen för mervär-
desskatten som vid det här tillfället utgick på ca 60 procent av all konsum-
tion.718 I det socialdemokratiska valmanifestet 1988 utlovades följaktligen 
sänkta inkomstskatter finansierade genom ökade inkomster från den indirekta 

                                                      
711 Prop.1987/88:100 bil 1, Carlsson 2003 s. 254 f. 
712 Feldt 1991 s. 301.Skattekvoten är ett mått på de samlade skatternas andel av samhällseko-
nomin.  
713 Feldt 1991 s. 359. 
714 Partistyrelsen 22 augusti 1986 § 46, Verkställande utskottet 22 augusti 1986 § 106. 
715 Partistyrelsen 7 februari 1986 § 3. 
716 Direktiv 1985:30, 1987:29, 1987:30. 
717 SOU 1989:33 s. 43 f.  
718 SOU 1989:35 s. 55 f. 
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beskattningen, skärpt kapitalbeskattning och en stram utgiftspolitik.719 Det var 
en omfattande reform som förestod och den var planerad att träda i kraft före 
nästkommande riksdagsval.  

5.2.3. Sammanfattning 
Omsättningsskatten föddes ur en ekonomisk-politisk idé om att staten med 
finanspolitiska medel kunde bedriva inkomstpolitik för att stabilisera ekono-
min. Den utbudsekonomiska idé som låg till grund för konstruktionen av 
1989/90 års skattereform var den rakt motsatta. Staten skulle inte finkalibrera 
med finanspolitiska åtgärder utan skapa långsiktigt hållbara spelregler inom 
vilka marknadsaktörer genom rationella val skapade jämvikt. Båda idéerna 
skulle förespråka en skatteväxling mellan direkt och indirekt beskattning. 
 I synen på hur den indirekta beskattningen skulle utformas skulle de två 
idéerna däremot skilja sig åt radikalt, de olika idéerna gav alltså upphov till 
olika policyval. Gunnar Strängs synsätt var att finanspolitiken kunde och 
borde arbeta med selektiva medel. Vi har mött det i omsens och momsens 
kompensationsmekanismer. Till dessa kom den indirekta beskattningens fin-
maskiga nät av särregler bland annat avsedda att ytterligare stimulera           
byggande och investeringar. Skatteindrivningens administrativa och tekniska 
förutsättningar hade också gjort det rationellt att undanta vissa sektorer från 
indirekt beskattning. Ovanpå det fanns statsfinansiella och socialpolitiska  
hänsynstaganden. Sammantaget hade detta lett fram till ett system där en 
snöplogande lastbil med sand på flaket beskattades med två olika momssatser, 
inom ett system som sades vara enhetligt.720 

Momsens ofullkomligheter var ändå inte det politiska grundproblemet i 
slutet av 1980-talet. Däremot erbjöd momsen en attraktiv finansieringsmöjlig-
het för sänkta marginalskatter om den nya idén om likformighet förverkliga-
des och normalmomsens skattesats inte sänktes. Det kallades momsbreddning 
och horisontell rättvisa men handlade egentligen om en radikal omläggning 
av skattesystemet mot mindre progression och att en större del av skattetrycket 
skulle riktas mot konsumtionen. Det var en idé som låg långt från den pro-
gressiva inkomstbeskattning som varit både ett rättesnöre och ett problem i 
den socialdemokratiska politiken.  

Den momsreform som förestod hade sin förankring i en ny syn på ekono-
misk politik och beskattning. Idéer om hur samhällsekonomin fungerade 
skulle således forma uppfattningar om skattepolitiska problem och möjliga 
lösningar. Liksom på femtiotalet skulle vissa av den direkta beskattningens 
problem komma att angripas med hjälp av den indirekta skatten. En väsentlig 
skillnad som skulle kräva en institutionell nyordning, bestod ändå 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 för att fortlöpande genom skat-
teväxlingar kunna höja skattetrycket och på så sätt bedriva inkomstpolitik, 
medan den nya med sin inriktning på skattepolitisk stabilitet uteslöt fort-        
löpande inkomstpolitiska anpassningar. 

Medan reformkraven var brett förankrade skulle den lösning som först      
direktiven och sedan utredningsförslagen förordade, vara starkt påverkade av 
en skattepolitisk debatt som fördes inom en begränsad ekonomisk-politisk och 
skatteteknisk elit.721 Den dominerades av förespråkare för en mer nyliberal 
ordning. Sedan promsen försvunnit från dagordningen hade socialdemokra-
terna heller inte några utpräglat egna och profilerande skattepolitiska idéer. 
Situationen skiljde sig radikalt från det 1950-tal när de socialdemokratiska 
ekonomerna och politikerna varit tongivande. 

5.3. Aktörer, mål och strategier 

5.3.1. Inledning 
Socialdemokraternas erfarenheter av att genomföra stora skattepolitiska för-
ändringar visade att det fanns en uppenbar risk för betydande spänningar både 
inom och utom partiet. Målet att utan egen riksdagsmajoritet lägga om hela 
skattesystemet krävde därför såväl internpolitiska och som parlamentariska 
överväganden.  

Flera av de ledande aktörerna inom partiet skulle, när de förstod reformens 
radikala anslag (som inom parentes var mer omvälvande än de borgerliga skat-
teförslag som presenterats) betona vikten av intern enighet. En omläggning av 
det format som förestod krävde att hela partiet var berett att sluta upp. Bara då 
skulle projektet kunna förverkligas och ge partiet politisk utdelning. Detta var 
partiledarens uttalade uppfattning, som också delades av LO:s ordförande 
Malm. Den för partiet främmande idén om horisontell rättvisa skulle därmed 
bidra till att än en gång ge LO något av en vetoposition i skattepolitiken.  

De socialdemokratiska regeringarna hade i sina tidigare skattereformer lagt 
olika stark vikt vid fördelningsfrågorna samtidigt som LO:s målsättning om 
utjämning mellan arbetare och tjänstemän alltid varit en faktor att beakta. För-
delningen inom löntagarkollektivet skulle även nu komma att utgöra en viktig 
fråga. LO-kongressen 1986 hade visat industrifackens styrka i förhållande till 
de mer lågavlönade kvinnokollektiven inom privat och offentlig vård- och  
servicesektor. Detta styrkeförhållande skulle utgöra en realitet även i skatte-
förhandlingarna. När en partiet närstående ekonom i förhandlingens slutskede 

                                                      
721 Jfr. Blyth 2007. 
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bedömde reformens utfall framhöll han också att det var uppenbart att refor-
men inte skulle gynna låginkomsttagarna, men han ansåg ändå att utfallet var 
acceptabelt.722  

LO:s starka förhandlingsposition skulle påverka vilka problem och lös-
ningar som sågs som avgörande och bidra till att partiets intresse i hög grad 
kom att kretsa kring den direkta beskattningen. Det var ju här som LO hade 
förutsättningar att påverka utfallet så att organisationens viktigaste medlems-
skikt kom väl ut. De i huvudsak finansierande och generellt verkande          
skatterna, moms och kapitalbeskattning, skulle däremot inte tilldra sig samma 
intresse. Dessa skatters fördelningspolitiskt utfall var heller inte lika lätta att 
avläsa, något som kan ha minskat deras omedelbara interpolitiska vikt.  

Utöver önskemålet om enighet identifierades snart ett behov av snabbhet. 
Tempo var en av finansministerns strategiska prioriteringar. Kanske hade han 
1970 års reform i minnet, när han framhöll att partiet inte kunde möta väljarna 
med abstrakta principer. De måste istället ha fått utdelning i lönekuverten före 
nästa val. Kravet på snabbhet kan alltså ses som en del av ett partistrategiskt 
röstmaximeringsmål, där utdelning i reda pengar före valet 1991 var tänkt att 
dra röster. 

Intern sammanhållning och snabbhet i syfte att röstmaximera tillsammans 
med kravet på blocköverskridande samarbete, gärna i en form som kunde 
splittra oppositionen, var därmed tydliga mål. Tillsammans med en ambition 
att skapa ett långsiktigt hållbart och rättvist skattesystem skulle detta ge de 
strategiska ramarna för en reform som till sitt innehåll skulle karakteriseras av 
likformighet, växling från direkta till indirekta skatter och reformerad kapital-
beskattning, allt inom ramen för ett oförändrat skattetryck. Det skulle kräva 
att partiet visade tillmötesgående mot sin dominerande koalition LO, att be-
slutsprocessen inte belastades av allt för mycket detaljer och att slutförslaget 
inte avvek alltför mycket från den idé om horisontell rättvisa som var den ton-
givande skattepolitiska idén.  

5.3.2. Förhandlingarna inom partiet 

Mål och strategier 
Det stod redan från början klart att en kommande reform skulle innebära mar-
ginalskattesänkningar, minskad progressivitet och breddad bas för mervärdes-
beskattningen. Det skapade en viss oro inom det socialdemokratiska partiet. 
Kunde en reform, som gynnade de högavlönade och betalades med moms kal-
las socialdemokratisk, undrade LO:s ordförande på verkställande utskottet.723 

                                                      
722 Bo Södersten i Ekonomisk Debatt 4/1989 s. 271. 
723 Verkställande utskottet 29 april 1988 § 65. 
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Och hur var det med momsen? Skulle den höjas eller sänkas för att fördel-
ningen skulle bli bättre? Frågorna var många och partisekreteraren efterlyste 
större klarhet och besked inför 1988 års kommande val.724  

För finansministern var en skattereform av avgörande politisk betydelse 
och han ville inte se grus i maskineriet redan innan utredningarna påbörjat sitt 
arbete. Han skulle således omgående börja tänka på enkla symbolladdade in-
satser som kunde bidra till att skapa acceptans. Trots den grundläggande prin-
cipen om likformig beskattning och trots partiets 30-åriga historia av att säga 
nej till sänkt matmoms skulle han nu lyfta fram den möjligheten.725 En sänkt 
matmoms skulle vara populär och dessutom intressant för Centern, påpekade 
han. Att den var viktig för VPK vet vi ju också. Traditionellt hade social-     
demokratiska skattereformer alltid inneburit att vissa grupper gavs kompen-
sation. Om momsen differentierades kunde detta göras utan att de offentliga 
utgifterna ökade. Den sortens generella lösningar som en sänkt matmoms re-
presenterade bör därför ha haft en viss attraktionskraft. När 1988 års val-ma-
nifest diskuterades skulle Feldt ta upp idén:  

Om skatterna vill jag säga att jag föreslagit den här gruppen som jobbat att vi 
skulle ta in differentieringen av mervärdesskatten. Nu har de inte gjort det. Jag 
yrkar inte på att det ska stå i valmanifestet. Jag vill upplysa om att det i samband 
med valmanifestet kommer att gå ut tilläggsdirektiv till mervärdesskatteutred-
ningen, om att också utreda frågan om en differentiering av momsen, framför-
allt ur fördelningspolitiska aspekter.726 
 

Gruppen Feldt syftade på var en intern finansdepartemental beredning. Den 
siktade dock betydligt högre och värnade om den horisontella rättvisan vilket 
väsentligen minskade deras intresse för en sänkt matmoms. Omedelbart efter 
valet 1988, där Socialdemokraterna hade gått tillbaka något, skulle den grup-
pen också presentera ett radikalt principförslag för hela den kommande refor-
men. Förslaget skulle föreläggas statsministern. 

F: Efter valet 88? 
Ljungh: Ja, det måste det ha varit. Då ringde jag Erik tre gånger den kvällen 
innan, för då hade vi två alternativ.727 Ett var 30, 45 och 60 (procents skatteut-
tag) i vanlig inkomstskatt och den andra var 30 och 50 (procents skatteuttag). 
Erik sa att vi kunde inte gå fram till Ingvar med 30 - 50. Jag ringde […] och sa 
att nu har vi jobbat med ett huvudalternativ. Då tycker jag vi ska presentera det, 
även om han ratar det. Till slut gav Erik med sig och då gjorde vi det. […] När 
föredragningen var klar sa han (Ingvar Carlsson) bara: Det här måste förankras 
i partiet. Och det var då det blev det här beryktade riksdagsgruppsmötet när Stig 

                                                      
724 Verkställande utskottet 20 maj 1988 § 74. 
725 SOU 1983:54 s. 13. 
726 Verkställande utskottet 3 juni 1988, Dir 1988:34. 
727 Ljungh syftar på Erik Åsbrink. 
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Malm kom ut och talade om att systemet var perverst och ruttet och då hade de 
liksom blivit frälsta allihopa.728 

 
Ljungh syftar på ett senare sammanträde mellan partistyrelsen och riksdags-
gruppen den 22 oktober 1988 och en åtföljande presskonferens där Carlsson, 
Feldt och Malm företrädde partiet. Då gav inte minst LO-ordföranden sitt ut-
tryckliga stöd för en reform enligt den modell som experterna förordat. Han 
betonade också att en skattereform stod för dörren.729 Den skulle inte bara vara 
till gagn för samhällsekonomin och LO-medlemmarna utan också beröva de 
borgerliga partierna deras bästa fråga. 

Skatteexperternas principlösning var enkel och radikal.730 Flertalet in-
komsttagare skulle helt befrias från statlig inkomstbeskattning, vilket skulle 
kosta 43 miljarder. Det skulle betalas med en reformerad kapitalbeskattning 
baserad på likformighetsprincipen. Den skulle ge 22 miljarder. Momsen skulle 
göras enhetlig och basen breddas vilket skulle ge 21 miljarder. Dessutom räk-
nade man med ökade intäkter genom de mer ospecificerade dynamiska effek-
ter som de nya reglerna förväntades ge upphov till.  

Carlsson hade alltså inte lagt in bromsen och det gjorde inte heller verkstäl-
lande utskottet som dock framhöll att deras accept gällde under förutsättning 
av att reformen kunde samla hela partiet. Det beslutet skulle Malm ställa sig 
helt bakom, vilket var lätt att förstå eftersom det skulle ge honom och LO en 
stark ställning, närmast en vetoposition, i de fortsatta överläggningarna. Malm 
betonade också vikten av att ha en tydlig motståndare, det skulle underlätta 
möjligheterna att hålla samman partiet.731  

När förslaget således på bara några dagar gått från idé till politiskt projekt 
kom så eftertankens kranka blekhet. Malm framhöll att många detaljer åter-
stod att lösa. Hans chefsekonom PO Edin var överens med finansdepartemen-
tet om problembilden, men inte om den tänkta lösningen. Malm såg följaktli-
gen bekymmer framöver.732 Statsministern å sin sida började fundera på väl-
jarnas reaktioner och regeringsinnehavet. Hur viktig var skattereformen? Var 
den värd regeringsmakten?733 Partisekreteraren manade på och poängterade att 
om partiet och LO bestämde sig tillsammans så skulle det gå.734 Feldt som 
hade ett starkt sakpolitiskt intresse av en reform som han bedömde som avgö-
rande viktig för den samhällsekonomiska utvecklingen valde att lämna de mer 
hypotetiska spörsmålen och istället resa en mycket konkret frågeställning, 

                                                      
728 Intervju Claes Ljungh 26 november 2013. 
729 Feldt 1991 s. 386. 
730 Verkställande utskottet 21 oktober 1988 § 122. 
731 Verkställande utskottet 21 oktober 1988 § 122. 
732 Verkställande utskottet 21 oktober 1988 § 122. 
733 Verkställande utskottet 21 oktober 1988 § 122. 
734 Verkställande utskottet 21 oktober 1988 § 122. 
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nämligen tidtabellen.735 Det skulle återföra diskussionen till sådant som verk-
ställande utskottet hade för vana att diskutera och fatta beslut om. Reformen 
måste enligt finansministern genomföras under mandatperioden och ge effekt
i lönekuverten före nästa val. Skulle det vara möjligt måste en skiss presente-
ras redan i november.736 Det gällde därför att hålla ett högt tempo och nästa 
steg var att säkerställa partistyrelsens acceptans.

När Feldt föredrog förslaget där erinrade han om partikongressens krav på 
rättvisa och jämlikhet:

Vi borde ha ett jämlikare samhälle idag, där progressionen gör Sverige rättvist. 
Så är det inte […] Vi har misslyckats totalt med fördelningen av förmögenheter. 
Vi beskattar en procent av kapitalägarens vinst, men 50 procent av löntagarens 
inkomst. Vi har beslut av kongressen och i vårt valmanifest om skattereformer. 
De höga marginalskatterna har tvingat fram eller stimulerat fram en mängd be-
teenden. Den enda chansen att bli av med dem är att ta bort de höga marginal-
skatterna. […] Vi finansierar hälften, ca 30 miljarder, med momsbreddning.737

Partistyrelsen var inte helt övertygad. Ledamoten Anna Lindh menade att låg-
och medelinkomsttagare riskerade att via momsen få bära en alltför stor del 
av finansieringsansvaret och att det kunde ge partiet svårigheter.738 Ingvar 
Carlsson ansåg att det borde gå att få stöd för förslaget om partiet stod enigt 
och dessutom kunde garantera att höginkomsttagarna inte skulle komma lind-
rigt undan.739 Han framhöll också den tvingande tidtabellen. Partistyrelsen 
måste nu ta ställning till om man skulle gå vidare med det förslag som skisse-
rats eller redan nu säga ett klart nej. Beslutet blev att arbetet borde fortsätta
och att diskussioner skulle hållas med LO-ledningen. 

Nästa sammanträde i partistyrelsen hölls den 22 november och Lindh åter-
kom då till finansieringen.740 Malm var vid det tillfället mycket tydlig med 
vilka brister han såg i det befintliga skattesystemet: ”Vi har ett ruttet system. 
Det är inte riksdagen, utan höginkomsttagarna själva som bestämmer hur 
mycket de skall betala”.741 Han skulle också framhålla att han såg fördelnings-
rättvisan som en förutsättning för en reform. Feldt framhöll det omöjliga i att 
redovisa de exakta fördelningseffekterna, men fick ändå partistyrelsens god-
kännande att fortsätta utredningarna enligt vad som skisserats.

                                                     
735 Feldt 1991. Reformens samhällsekonomiska betydelse kommer att betonas i 1989 års 
finansplan prop. 1989/90: 100.
736 Verkställande utskottet 21 oktober 1988 § 122.
737 Partistyrelsen 1 november 1988 § 44.
738 Partistyrelsen 1 november 1988 § 44.
739 Partistyrelsen 1 november 1988 § 44.
740 Partistyrelsen 22 november 1988.
741 Partistyrelsen 22 november 1988.
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Partiets aktörer
Det överraskande och till synes enkla expertförslaget som tjänstemännen pre-
senterat för statsministern omedelbart efter valet 1988 skulle ligga kvar i bot-
ten för hela reformen. Att tjänstemän kan utöva ett stort inflytande i vissa ske-
enden av politisk nyorientering har påvisats i en studie av åtstramningspoliti-
ken under det tidiga 1990-talet.742 Då skulle dessa komma att definiera såväl 
krisens natur som förslag till politiskt handlande. Även analysen av kredit-
marknadens avreglering i mitten av 1980-talet har visat ett liknande möns-
ter.743 Även i skattereformen skulle dessa tendenser vara tydliga.

Problembeskrivningen som låg till grund för skattereformen 1989/90 hade 
sin förankring i socialdemokratiska kongressbeslut medan lösningen var in-
spirerad av rådande skatteteoretiska idéer. Claes Ljungh var sakkunnig på
finansdepartementet och ledamot av Kommittén för indirekt beskattning:

Erik [Åsbrink] var ju mycket av arkitekten. Kjell Olof [Feldt] gav väldigt stor 
frihet åt oss att kreera fram en lösning. […] Erik och jag var samspelta. […] Vi
var ju ganska överens om huvuddragen. Det var ju väldigt enkelt; enkelhet, eli-
minera alla särregleringar så långt möjligt och lägre skattesatser.744

Det strategiska kravet på intern förankring skulle påverka reformens 
detaljer men huvuddragen skulle i stort bestå. De kunde också samla alla de 
viktiga socialdemokratiska aktörerna där finansministern ville ha en lång-
siktigt hållbar reform som var framme på tidtabell, statsministern hade partiet 
för ögonen, LO värnade sina medlemmar och experterna ville ha en teoretiskt 
balanserad reform.

Utredningarna drevs i rekordfart. De måste vara klara före sommar-
semestrarna 1989 om reformen skulle kunna träda i kraft 1 januari 1991, ett 
drygt halvår före riksdagsvalet. För att säkerställa den interna enigheten skulle 
utredningsarbetet fortlöpande presenteras i partiets beslutande organ, som på
så sätt kunde följa arbetet och ge sina synpunkter. 

Redan i mars 1989 fick riksdagsgruppen ett fullt utarbetat förslag.745 Skis-
sen från hösten hade nu kompletterats med vissa fördelningspolitiska insatser,
som höjda barnbidrag. Finansministern framhöll i sin föredragning att man 
nått ett fördelningspolitiskt hyggligt, om än inte perfekt, utfall. Den interna 
debatten skulle därefter domineras av skatteskalornas utformning där högin-
komsttagarna inte fick gynnas och av hur kompensationen till särskilt utsatta 
grupper skulle utformas. De var traditionella socialdemokratiska frågor med 
stor symbolisk och privatekonomisk betydelse och målet om intern enighet
krävde här lösningar som alla kunde ställa sig bakom. Statsministerns krav på 
enighet, finansministerns behov av snabbhet och LO:s prioritering av sina 
                                                     
742 Dahlström 2009.
743 Svensson 2001 s. 203 f.
744 Intervju Claes Ljung 26 november 2013.
745 Riksdagsgruppen 21 mars 1989 § 4.
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medlemmars inkomstutveckling bidrog därmed alla till att de finansierande 
delarna av reformen sköts i bakgrunden i det partiinterna arbetet. Enligt de 
protokoll som finns tillgängliga från riksdagsgrupp, verkställande utskott och 
partistyrelse blev de aldrig föremål för någon mer genomgripande diskussion.  

Trots att basbreddningen av mervärdesbeskattningen i det här skedet be-
räknade ge knappt 20 miljarder, som i sin helhet skulle tas från konsumen-
terna, fick den ingen större uppmärksamhet i de fördelningspolitiska analyser 
som LO och TCO gjorde med utgångspunkt från utredningarnas slutförslag. 
LO:s beräkningar, som var omgivna med vissa reservationer, pekade ändå på 
att ca 800 000 hushåll, motsvarande 29 procent, skulle förlora på reformen.746 
Drygt hälften av dessa var ensamhushåll. På individnivå beräknades 47 pro-
cent eller alla inkomsttagare i inkomstlägen upp till 125 000 kronor förlora 
cirka 2 225 kronor i köpkraft. Däremot skulle ungefär 1,2 miljoner hushåll 
vinna på reformen. Oavsett beräkningsunderlagets brister borde kanske någon 
ha reagerat på dessa siffror. 

5.3.3. Åtstramningspaketet 1989 
Om den basbreddande momsen som skulle plocka åtskilliga miljarder ur kon-
sumenternas fickor, låt vara med kompensation på annat håll, inte väckte nå-
got större intresse, skulle däremot ett förslag om en mindre tillfällig moms-
höjning förorsaka stor debatt under våren 1989. Det var en tänkt momshöjning 
som inte var relaterad till skattereformen utan var avsedd att bidra till en eko-
nomisk åtstramning. Det var härigenom en momshöjning av det slag som      
socialdemokraterna envetet motsatt sig under hela 1970-talet med hänvisning 
till effekterna på lönerörelser och fördelning.  

Det bör samtidigt påpekas att redan direktiven till utredningen om indirekta 
skatter hade signalerat att ett radikalt nytänkande var förestående även på detta 
område. Uppdraget hade varit att föreslå sådana förändringar i lagstiftningen 
att regeringen skulle kunna genomföra stabiliseringspolitiskt motiverade mer-
värdesskattförändringar som först i efterhand ”efter en viss kortare tid” skulle 
underställas riksdagens prövning.747 Det var ett förslag som kommittén i sitt 
betänkande, som avlämnades i juni 1989 skulle komma att avvisa, med hän-
visning till att frågan prövats av grundlagsberedningen som inte sett någon 
anledning att utöka de möjligheter som regeringsformen redan gav.748 Utred-
ningen anslöt sig till den bedömningen. 

I finansplanen i januari 1989 hade regeringen framhållit att ett högt kapa-
citetsutnyttjande och låg arbetslöshet gett alltför snabba pris- och kostnadsök-
ningar i ekonomin.749 Ett program i femton punkter, varav skattereformen var 

                                                      
746 Landsorganisationen 1989. 
747 SOU 1989:35 s. 57 f. 
748 SOU 1989:35 s. 495 f. 
749 Prop. 1988/89:100.  
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en, hade också lagts fram för att strama åt efterfrågan, öka utbudet av arbets-
kraft, bidra till ett framtida begränsat totalt skattetryck och dessutom bringa 
den svenska löne- och prisutvecklingen i balans med vad som gällde i konkur-
rentländerna. Skattepolitiken skulle heller inte längre användas som ett finans-
politiskt instrument, lovade finansplanen, helt enligt den förhärskande utbuds-
ekonomiska idéströmningen.750 

Redan ett par månader efter denna programförklaring återkom regeringen 
med ett förslag om höjd moms för att kyla ner ekonomin.751 Barnfamiljerna 
skulle kompenseras och pensionärer och studerande hållas skadeslösa genom 
indexerade transfereringar. Samtidigt skulle mjölksubventionerna skäras 
bort.752  

Statsministern och finansministern hade i förväg sökt stöd för förslaget hos 
LO, som sagt nej, med den traditionella socialdemokratiska motiveringen att 
åtgärden skulle skapa problem i avtalsrörelsen.753 LO förstod behovet av 
åtstramning, men ville helst se selektiva åtgärder. Detta var ju också vad      
partiet brukat föra fram. Löntagarna behövde ingen avkylning, ansåg Malm, 
de frös redan.754 Sprickan inom partiet var därmed uppenbar. Det Rosornas 
krig mellan arbetarrörelsens två delar, som stillats av regeringens uttalade am-
bition att hitta en enighet kring skattereformen hade blossat upp igen. Läget 
förbättrades inte av att LO-ordföranden i media förnekade att organisationen 
deltagit i de överläggningar om momsen, som regeringen påstod hade ägt 
rum.755 Malm skulle sedan få förklara att han inte velat skylta med alltför täta 
kontakter med regeringen, eftersom det hade kunnat leda till anklagelser för 
korporativism.  

Utan stöd hos LO var regeringen svag och inget av riksdagspartierna hade 
något uppenbart intresse av att räcka ut en hjälpande hand för att höja momsen. 
På verkställande utskottet försökte Feldt försvara åtgärden:  

En gång i tiden såg vi momsen som själva instrumentet som skulle göra det 
möjligt att bygga ut välfärden. […] Den svenska grundskolan och gymnasiet 
vilar faktiskt på mervärdesskatten, om vi ska vara ärliga. […] Eftersom vi hit-
tade lösningen med att avskaffa mjölksubventionerna kunde vi kraftigt över-
kompensera barnfamiljerna […] Det ingick i paketet att det här skulle vara en 
temporär historia, vi ville sätta in en hård behandling under en kort tid […] Det 
är uppenbart nu att läget för en momshöjning parlamentariskt inte är det bästa. 
Vi får se på det.756 

 

                                                      
750 Prop. 1988/89:100 s. 1 f. 
751 Prop. 1988/89:150. 
752 Prop. 1988/89:150. 
753 Malm 1994 s. 132 f. 
754 Feldt 1991 s. 39. 
755 Verkställande utskottet 28 april 1989 § 64. 
756 Verkställande utskottet 28 april 1989 § 64. 
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LO framhöll vikten av fördelningsrättvisa liksom att en momshöjning skulle 
spä på inflationen, lösa ut avtalens indexklausuler och ge än mer inflation. 
Thage G. Pettersson, ledamot av partiets verkställande utskott och tillika riks-
dagens talman, lade lök på laxen för partiledningen genom att berätta om sitt 
besök på Marabou i Upplands Väsby.757 Där var Första maj-plakaten redan 
målade; Mot regeringen, Mot momsen och Mot LO. 

Statsministern försökte ändå hålla modet uppe. Regeringen var öppen för 
alternativ och det fanns heller ingen anledning att tala om nyval just nu. Feldt 
satte sitt hopp till att kunna träffa en uppgörelse i finansutskottet.758 Carlsson 
hoppades på något av riksdagspartierna. Det gällde att hålla alla möjligheter 
öppna, ”allt ifrån att man lägger det på den höga nivån som markerar att riks-
dagsgruppen står bakom, till det att man på någon osäker punkt ser till att det 
finns en socialdemokratisk motion att bifalla om man längre fram skulle vilja 
hamna i den situationen”.759  

Malm var dock inte beredd till vilka kompromisser som helst. Momsen fick 
inte köras igenom med Miljöpartiet och ge det partiet legitimitet. Någon annan 
utväg måste sökas.760 Feldt höll med om att man borde undvika Miljöpartiet, 
som väl nu satt i varje kommun och funderade på vilka miljöinvesteringar de 
ville ha i utbyte mot en momsuppgörelse. Och han erinrade om att det trots 
allt varit VPK som röstat fram regeringen.761  

Eftersom Malm i förväg meddelat att han i förtid måste lämna sammanträ-
det i verkställande utskottet handlade det plötsligt om minuter för att hitta en 
utväg som hjälpligt återställde enigheten. Carlsson föreslog ett uttalande som 
skulle skyla över sprickorna och åter skapa ordning: ”VU hälsar med tillfreds-
ställelse att regeringen och den socialdemokratiska riksdagsgruppen efter 
överläggningar med löntagarorganisationerna prövar alternativ till den före-
slagna momshöjningen, som kan föreslås riksdagen. Åtstramningen är nöd-
vändig för att nå låg inflation och hög sysselsättning”.762 Men Malm               
protesterade igen. Han ville inte vara en del av löntagarorganisationerna och 
jämställas med TCO. Till sin partiordförande, vars främsta mål var att hålla 
ihop rörelsen, skulle Malm alltså framhålla: ”Därför att det är ju vi. Vi är en            
rörelse!”763 Carlsson skulle senare beskriva detta möte i verkställande utskottet 
som att katastrofen var ett faktum och lägga mycket av skulden för hur            
utomordentligt oskickligt frågan hade hanterats och beretts på sin finansmi-
nister.764 

                                                      
757 Verkställande utskottet 28 april 1989 § 64. 
758 Verkställande utskottet 28 april 1989 § 64. 
759 Verkställande utskottet 28 april 1989 § 64. 
760 Verkställande utskottet 28 april 1989 § 64. 
761 Verkställande utskottet 28 april 1989 § 64. 
762 Verkställande utskottet 28 april 1989 § 64. 
763 Verkställande utskottet 28 april 1989 § 64. 
764 Carlsson 2003 s. 263 f. 
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Samtliga oppositionspartier höll fast vid att momsen inte borde höjas.     
Moderaterna var istället snara att kapitalisera på motsättningen inom arbetar-
rörelsen.765 Denna återgång till traditionell socialdemokratisk politik, med 
skattehöjningar och offentlig utgiftsexpansion, skulle innebära att en industri-
arbetarfamilj förlorade 1500 kronor per år. Folkpartiet menade att skatte-
trycket inte fick öka och att det var de offentliga utgifterna som skulle skäras 
ner, samtidigt som man ville förstärka barnbidraget.766 Inget av de partier som 
i skatteutredningarna ville ha en låg moms på mat skulle heller försöka           
använda den uppkomna situationen för att flytta fram sina positioner i den 
frågan. VPK talade om en krisproposition och sade blankt nej till ”moms-   
höjningar och andra socialt oacceptabla åtgärder”.767 Miljöpartiet avvisade 
momshöjningen, men instämde i att ekonomin behövde stramas åt.768 Centern, 
slutligen, framhöll hur momspolitiken och slopade mjölksubventioner ”slog 
vilt” i fördelningspolitiken, samtidigt som man presenterade ett alternativ: 
tvångssparande!769  

Carlsson skulle kalla idén ”gudasänd”.770 I finansutskottets kommande be-
tänkande framhölls således att åtstramningen getts formen av tvångssparande 
och höjda energiskatter baserat på förslag från regeringen och motionskrav 
från Centern.771  

Statsministern skulle under försommaren utveckla sin syn på att nå majo-
riteter i riksdagen.772 Samarbete med VPK betecknade han som äventyrligt. 
Han kunde få stöd för en fråga i samtal med Werner, för att sedan i riksdagen 
mötas av motioner, som innebar ett generalangrepp på den socialdemokratiska 
politiken.773 Centern såg han som ett mer pålitligt alternativ, men han framhöll 
att partiernas samsyn inte hade vuxit fram fullt lika spontant som det kunde 
tyckas. Det hade tvärtom planerats, och det hade varit en förutsättning för att 
det kunnat gå så smärtfritt. Lärdomen, sa Carlsson, var att om man önskade 
fler uppgörelser gällde det att uppträda mycket generöst och så att det inte 
gjorde ont för vederbörande. Det hade man gjort i förhållande till Centern. 
Alltför demonstrativa omfamningar måste samtidigt undvikas. Det skulle vara 
mer än vad Centern orkade med. Även om socialdemokraterna önskade ett 
mer långsiktigt samarbete fick det inte ske på ett alltför tydligt sätt.774  

                                                      
765 Motion Fi:60 1989. 
766 Motion Fi:61 1989. 
767 Motion Fi:63 1989. 
768 Motion Fi:64 1989. 
769 Motion Fi:62 1989. 
770 Carlsson 2003 s. 263 f. 
771 1988/89 FiU 39. 
772 Partistyrelsen 16 juni 1989 § 37. 
773 Lars Werner var partiledare för VPK mellan åren 1975 och 1993. 
774 Partistyrelsen 16 juni 1989 § 37. 
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När den socialdemokratiska partistyrelsen sammanträdde i juni hade man 
den uppslitande striden om behovet av ekonomisk åtstramning bakom sig. Be-
hovet att markera enigheten i partiet var därför större än någonsin och när den 
kommande skattereformen diskuterades framhöll Carlsson än en gång att par-
tiet och LO måste gå fram med ett gemensamt budskap. Feldt inledde också 
sin föredragning av utredningarnas förslag med att betona den omsorgsfulla 
förankringsprocessen. Detta var tredje gången partistyrelsen tillfrågades. Den 
hade fått ge synpunkter på riktlinjerna till utredningsarbetet, den hade fått en 
redovisning av arbetsinriktningen och nu skulle den få ta del av slutförsla-
gen.775 Feldt gick därefter rakt på de fördelningsfrågor som han visste var en 
stötesten och han knöt an till partiets historiska välfärdsbygge. Det var detta 
som reformen skulle säkra: 

Vad menar vi då med fördelningspolitik? inledde han. Jo, det handlade inte bara 
om fördelningen mellan individer och hushåll. Vi menar också att den fulla 
sysselsättningen är en del av fördelningspolitik. Kan vi få den offentliga sektorn 
att fungera, och kan vi finansiera den i framtiden? Sjukvården, utbildningen, 
barnomsorgen, allt det som om vi tänker efter är de kanske avgörande bidragen 
till en jämnare utveckling av välfärd och levnadsstandard i vårt land. Då är det 
bara att konstatera att det nuvarande skattesystemet i framtiden inte kommer att 
ge oss dessa möjligheter. Det allvarligaste problemet är nämligen att det inte 
finns några nya resurser att fördela eftersom skadorna som det nuvarande skat-
tesystemet ger på tillväxt, arbetsvilja, sparande och skattemoral är så stora.776 

 
Detta var samma tolkning av fördelningspolitik som regeringen gjort i den 
omstridda kompletteringspropositionen.777 Den finansierande momsens för-
delningsaspekter berörde han inte. Det gjorde inte heller LO:s ekonom Edin 
när han underströk reformens nödvändighet: 

Vi sitter i en båt som sjunker. Vi måste bygga en ny båt. Ibland uppfattas det 
som om LO var motståndare 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 också klara av de politiska delarna i förslaget.778 

 
Carlsson önskade demonstrera den återvunna enigheten med ett uttalande 

från partistyrelsen: Inriktningen av skattereformen låg fast, det hade förts en 
bred diskussion inom arbetarrörelsen, de fördelningspolitiska ambitionerna 
var oförändrade, höginkomsttagare skulle inte få skattelättnader och viljan att 
genomföra reformen var för handen.779  

                                                      
775 Partistyrelsen 16 juni 1989 § 37. 
776 Partistyrelsen 16 juni 1989 § 37. 
777 Prop. 1988/89 100 s. 25. 
778 Partistyrelsen 16 juni 1989 § 37. 
779 Partistyrelsen den 16 juni 1989 § 37. 
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5.3.4. Parlamentarisk förankring och partiförhandlingar 
Den parlamentariska strategin för skattereformen diskuterades första gången i 
mars 1989 på ett partistyrelsemöte.780 Feldt lutade då åt att inte tvinga fram en 
kompromiss redan i utredningarna. Alla partier hade ett behov av att i viss 
utsträckning driva sina särlinjer. Men, förklarade han, Folkpartiet var samar-
betsvilligt. Centern utgjorde ett mer osäkert kort, men finansministerns be-
dömning var att de skulle vilja samarbeta längre fram. VPK hade en rad in-
vändningar, bland annat mot skatteskalorna.781 Feldts resonerande föreföll väl 
anpassat till LO:s önskemål om en tydlig fiende. En, eller flera sådana skulle 
kunna utkristalliseras om partierna gavs frihet att driva sina käpphästar i ut-
redningsarbetet. Moderaternas Bo Lundgren skulle senare berätta: 

F: Grundtankarna i den skattereform som genomfördes 1990–91 och som ju 
bland annat innebar en ökad indirekt beskattning för att finansiera inkomstskat-
tesänkningar. Den bör ni i princip varit positiva till? 
Lundgren: Utan tvekan. […] Vi hade bestämt oss för att, eftersom vi i grunden 
var ganska överens. Det var t.o.m. så att Erik Åsbrink ringde mig när de här 
direktiven till utredningarna kom efter valet 1988 och sa att moderaterna får 
inte vara för positiva, för då klarar jag inte LO. Och det förstod ju jag också. Så 
vi var ju tvungna att skärpa våra krav, ytterligare en bit för att liksom se till att 
dra. […] Men om huvuddragen var i grunden alla utom vänsterpartiet över-
ens.782 
 
Strategin att låta utredningsledamöterna profilera sig föreföll också ganska 

riskfri om Folkpartiet redan nu låg socialdemokraterna nära. Den närheten 
skulle senare bekräftas av folkpartiledaren.783  

En fråga som skiljde ut Centern från Socialdemokraterna och Folkpartiet 
var matmomsen. Centern önskade en lägre momssats på framförallt livsmedel 
och motivet var fördelningspolitiskt.784 Idén att sänka matmomsen hade ju fi-
nansministern lekt med under våren 1988, men den hade inte mött skatte-      
experternas önskemål om likformighet. En sänkt matmoms skulle heller inte 
kunna räknas av direkt mot LO-grupperna och det skulle dessutom minska 
utrymmet för direktskattesänkningar. Därmed torde den inte längre ha legat i 
finansministerns intresse.  
  När de tre utredningarna presenterade sina förslag var den differentierade 
matmomsen också avfärdad på fördelningspolitiska grunder.785 Bidrag var mer 
träffsäkert, en uppfattning som låg helt i linje med ett traditionellt socialde-
mokratiskt synsätt. Kommittén som utrett den indirekta beskattningen ansåg 

                                                      
780 Partistyrelsen 31 mars 1989 § 20. 
781 Partistyrelsen 31 mars 1989 § 20. 
782 Intervju Bo Lundgren 19 december 2013. 
783 Intervju Bengt Westerberg 19 december 2013. 
784 SOU 1989:35 s. 517 f. 
785 SOU 1989:35 s. 257 f. 
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således att mervärdeskatten inte var ett lämpligt instrument i fördelningspoli-
tiken utan endast borde utgöra en ren intäktskälla för staten, som sedan kunde 
fördela via inkomst- och förmögenhetsbeskattningen och transfereringarna.786 
Utredningen var inte enig på den punkten. Både Centerns och VPK:s ledamö-
ter hade reserverat sig mot att tillräcklig hänsyn inte tagits till fördelningspo-
litiken och till låginkomsttagarnas situation. Reservanterna framhöll vidare att 
majoriteten varit alltför inriktad på att hitta en finansiering till reformen som 
sådan. Nödvändighetsvaror som mat, vatten, bostad, kultur, alla områden som 
majoriteten föreslog momsbelagda, måste enligt reservanterna även fortsätt-
ningsvis kunna konsumeras till en rimlig kostnad.787 Folkpartiet hade också 
reserverat sig mot vissa basbreddningar och ville t.ex. behålla momsfriheten 
för tidningar. Partiet hade också en från utredningen avvikande syn på energi-
beskattningen som man menade var otillräckligt utredd. Den moderate utred-
ningsledamoten framhöll å sin sida att momsuttaget totalt sett inte borde öka, 
något som skulle slå undan mycket av reformens finansiering.788 

I augusti informerades Verkställande utskottet om att Folkpartiet nog 
kunde ställa upp på socialdemokraternas tänkta finansieringslösning och att 
även Centern var en tänkbar partner i ett reformarbete.789 Men redan i septem-
ber tvingades Feldt, utan att närmare utveckla saken, konstatera att det fanns 
tendenser till splittring inom det egna partiet, när det gällde valet av parlamen-
tarisk samarbetspartner. Den splittringen förefaller ha gått rakt igenom rege-
ringen, där Feldt tycks ha velat samarbeta med Folkpartiet, medan Carlsson 
också ville ha med Centern, som han ju indirekt antytt på partistyrelsen strax 
före midsommar.790  

För Feldt hade Centern under sommarmånaderna förflyttats till fiende-   
lägret. Vårens principöverenskommelse om ett tvångssparande betraktade     
finansministern nu som sitt största politiska misstag.791 Det var en negativ åt-
gärd, som folk påmindes om varje månad. Han menade också att det skapade 
osäkerhet och förvirring att regeringen gjort upp med Centern som var ute och 
propagerade för sänkt moms på mat och drev en allmän missnöjespolitik. Till 
detta kom att Moderaterna drev skrämselpropaganda kring effekterna av en 
skattereform. Genom hänvisningen till ”missnöjespropaganda” och ”osäker-
het” tycks Feldt ha försökt associera Centern med det strategiskt motiverade 
fiendelägret. Nu gällde det att samla sig, menade Feldt. Partiet måste fatta be-
slut om hur reformen skulle utformas senast i början av december och då 
måste det också finnas en parlamentarisk uppgörelse kring finansieringen. 

                                                      
786 SOU 1989:35 s. 273. 
787 SOU 1989:35 s. 517 f. 
788 SOU 1989:35 s. 547. 
789 Verkställande utskottet 18 augusti 1989 § 97. 
790 Partistyrelsen 16 juni 1989. 
791 Verkställande utskottet 15 september 1989 § 119. 
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Saknades den kunde riksdagen dela upp paketet och driva igenom skattesänk-
ningar utan tillräcklig finansiering. Borde man sätta Folkpartiet under press 
för att få en helhets-  lösning? Vänder vi oss till Centerpartiet, menade Feldt, 
blir det ingen reform.792 

Statsministern hade en delvis annan uppfattning.793 Han höll med Feldt om 
behovet av en parlamentariskt förankrad reform. Men i valet av partner såg 
han saken annorlunda. Han ville att förhandlingarna med båda mittenpartierna 
skulle drivas vidare. Båda partierna måste pressas.  

Att partiledningen hade olika uppfattningar kring vilket eller vilka partier 
man borde samarbeta med underlättade inte den fortsatta hanteringen. I slutet 
av september tvingades Carlsson konstatera att partiet befann sig i en allvarlig 
och sårbar position.794 En enkät till olika delar av partiorganisationen hade    
visat att det inte förelåg någon intern enighet kring reformen. En kompakt  
majoritet var emot förslaget att ta bort avdragen för resor till och från arbetet. 
Drygt tio procent var rakt av negativa till hela reformen och ungefär hälften 
så många ville inte ha någon breddad moms. Finansieringsfrågorna hade där-
med flutit upp till ytan.  

Under hela hösten rapporterades sedan om ett internt missnöje i partiet och 
en växande misstro utifrån landet mot den s.k. kanslihushögern.795 Skattere-
formen var svår att förstå. Klas Eklund, politiskt sakkunnig i finansdeparte-
mentet och den i skattearbetet tongivande statssekreteraren Åsbrink hade 
också uttalat sig i den känsliga frågan om privat och offentlig barnomsorg på 
ett sätt som ogillades av många av partiets mer traditionella företrädare.796 Det 
var en kombination av direkta plånboksfrågor och mer ideologiska uppfatt-
ningar kring välfärdssamhällets utveckling som nu gjorde sig hörda.  

Regeringen försökte stilla oron genom att fortsätta att justera de föreslagna 
skatteskalorna.797 Där fanns möjligheter att med ganska små medel skapa mer 
fördelningspolitik och förhoppningsvis mer stöd från LO. Än en gång lovade 
regeringen att höginkomsttagarna skulle tvingas betala mer och att de med de 
lägsta inkomsterna skulle betala mindre. Men det var bråttom, för hela strate-
gin byggde på att en första inkomstskattesänkning kunde genomföras redan 
från den 1 januari 1990. 

Några dagar senare, den 24 oktober, redogjorde Carlsson och Feldt på riks-
dagsgruppen för den tänkta slutstrategin.798 Först skulle partiet tillfredsställas, 
sedan de majoritetsskapande riksdagspartierna och hunna så långt var för-
hoppningen att andra partiet närstående grupperingar som PRO (Pensionärer-
nas riksorganisation), som ogillade både reformen och tvångssparandet, skulle 
                                                      
792 Verkställande utskottet 15 september 1989 § 119. 
793 Verkställande utskottet 15 september 1989 § 119. 
794 Verkställande utskottet 29 september 1989. 
795 Malm 1994 s.181, Feldt 1991 s. 440 f. 
796 Verkställande utskottet 20 oktober 1989. 
797 Verkställande utskottet 20 oktober § 139. 
798 Riksdagsgruppen 24 oktober 1989. 
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förklara sig nöjda. De tre viktigaste olösta frågorna gällde skatteskalorna, 
energibeskattningen och beskattningen av pensionärerna. Enigheten med LO 
skulle nås genom höjd skatt för höglönegrupperna och en ytterligare skattere-
duktion till låg- och medellönegrupperna, något som bedömdes bli svårsmält 
för Folkpartiet. Centerpartiet tänkte man locka med att momsen på energi er-
sattes av en punktskatt.  

 Vad detta skulle tillföra pensionärerna stod dock inte riktigt klart. Partiled-
ningen gjorde sannolikt ett strategiskt misstag genom denna styvmoderliga 
behandling av den gruppen. Ett par månader senare skulle pensionärerna 
också framföra att de kände sig svikna av partiet och inte kände igen sig i den 
nya politiska inriktningen. Det gällde också LO:s lågavlönade kvinnor som 
även de kände sig besvikna över att deras intressen inte tillgodosetts av LO-
ledningens och partiets prioriteringar.799  

I de partiförhandlingar som skulle följa på överenskommelsen med LO     
föreföll Centern vara det primära parlamentariska målet, sedan väl enighet 
uppnåtts inom rörelsen. Med Centern ombord var kalkylen sannolikt att    
Folkpartiet skulle övervinna sitt motstånd mot de nya skatteskalorna och följa 
efter. Finansministern flaggade också för att han kunde backa från förslaget 
att momsbelägga dagstidningar och kulturverksamhet, frågor som låg Folk-
partiet varmt om hjärtat.800 

Carlssons bedömning var att det inte fanns någon grund för en överdriven 
optimism. Det kan ha varit en del av en strategi för att få LO att inte driva sina 
krav alltför långt. Han framhöll således hur Moderaterna drev en intensiv kam-
panj, vilket vi kan tolka som att han underströk att reformen nu låg fördel-
ningspolitiskt rätt, d.v.s. att höginkomsttagarna inte skulle komma undan för 
billigt. Statsministern påpekade också att det stora avståndet mellan Folkpar-
tiet och Centern var besvärande. Folkpartiet ville hålla fast vid utredningens 
förslag till skatteskalor och Centern hade problem med den finansierande 
momsen.801 Som vi sett var båda frågorna viktiga för LO eftersom alla moms-
reduktioner skulle innebära att utrymmet för att justera skatteskalorna skulle 
bli mindre. Det skulle kunna bli så att regeringen inte hade någon glädje av 
något av mittenpartierna, förklarade statsministern.802 Även detta kan ha varit 
signaler till LO att besinna sig. Förhandlingsläget var nu sådant, avslutade han, 
att gruppen skulle kunna behöva kallas med kort varsel. Förhandlingarna var 
inne i ett skede där det var riksdagsgruppen, inte partistyrelsen, som fattade 
beslut.803 

                                                      
799 Verkställande utskottet 4 januari 1990 § 3. 
800 Riksdagsgruppen 24 oktober 1989. 
801 Riksdagsgruppen 24 oktober 1989 § 1. 
802 Riksdagsgruppen 24 oktober 1989 § 1. 
803 Riksdagsgruppen 24 oktober 1989 § 1. 
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Den 26 oktober återkom riksdagsgruppen till skattereformen och Feldt 
kommenterade de nu ytterligare reviderade skatteskalorna.804 I media hade    
regeringen sagts gå i LO:s ledband vilket fick finansministern att påpeka: 

Det är inget nytt att vi samarbetar med LO. Det har vi gjort i 100 år. Vi har 
också konstruktiva samtal med TCO, som är beredda att ställa upp. Det ökar 
trycket på Folkpartiet.805 

 
Även TCO skulle snart ställa sig bakom helheten, efter att ha fått igenom 

en önskad lösning på hur avsättningar till pensionsfonder skulle beskattas. 
Återstod bara partiförhandlingarna där Feldt ansåg att TCO:s accept borde på-
verka Folkpartiet i rätt riktning.806 Centerledaren Olof Johansson sades ha 
krävt en snabbutredning om kommunal skatteutjämning för att fortsätta vara 
med i förhandlingarna, ett förslag som regeringen inte hade avvisat. I övrigt 
meddelade Feldt att han skrinlagt planerna på att momsbelägga kultur och 
dagstidningar, för att underlätta de fortsatta förhandlingarna. Hans inriktning 
mot Folkpartiet föreföll därmed klar, medan statsministern fortfarande siktade 
mot ett bredare upplägg med båda mittenpartierna. Carlsson gladde sig följakt-
ligen åt att löntagarfronten nu var enad, och hoppades att detta skulle få fart 
på förhandlingarna med Folkpartiet och Centern.807  

I början av november informerades riksdagsgruppen om att tre, fyra eller 
kanske t.o.m. fem partier var överens om huvuddragen i den kommande         
reformen.808 Regeringen var i stort sett helt överens med Folkpartiet och hop-
pades fortfarande på Centern även om man hade delade meningar om energi-
beskattning, matmoms och mjölksubventioner. Eftersom VPK också visat för-
handlingsvilja skulle en slutuppgörelse kunna hamna mycket nära vad social-
demokraterna önskade.  

VPK ville precis som Centern säkerställa en sänkt matmoms. Kanske fanns 
tankar på att ändå släppa fram matmomsen för att på så sätt få båda partierna 
med sig och undvika kritik från vänster. Risken att bli angripen vänster ifrån i 
fördelningspolitiken var nämligen oroande, enligt Feldt.809 Därför måste de 
utestående tvistefrågorna få en bra lösning. Ett första framsteg rapporterades 
redan några dagar senare när Centern, som drivit matmomsen under en följd 
av år, hade reserverat sig i utredningen på den frågan och skulle komma att 
fortsätta driva den sänkta matmomsen när hela uppgörelsen var klar, uppgavs 

                                                      
804 En s.k. puckel hade lagts in i skatteskalorna för att ytterligare förbättra utfallet för LO-grup-
perna. 
805 Riksdagsgruppen 26 oktober 1989. 
806 Riksdagsgruppen 26 oktober 1989. 
807 Riksdagsgruppen 26 oktober 1989. 
808 Riksdagsgruppen 26 oktober 1989. 
809 Riksdagsgruppen 3 november 1989 § 1. 
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vara villigt att backa från kravet på sänkt restaurangmoms om momsen på 
maten släpptes fram.810  

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

Och sen kommer jag ihåg ett ganska avgörande möte, vilket måste varit på hös-
ten 89, där Ingvar Carlsson hade kallat till sig mig och Olof Johansson och vi 
satt i hans rum uppe i riksdagshuset och diskuterade. Och sedan när vi hade 
pratat och då drev Centern väldigt konkret det här med sänkt matmoms som ett 
krav. Och vi ville inte ha det och vi hade vissa andra skillnader också. 
F: Vilka var ”vi” då? 
Westerberg: Folkpartiet vill inte ha det. 
F: Det var inte vi ”Folkpartiet och Socialdemokraterna”? 
Westerberg: Nej, inte då. Men vid det här tillfället inträffade det att Kjell Olof 
Feldt under överläggningen säger att vi socialdemokrater är på Folkpartiets 
linje i den här frågan och Ingvar Carlsson hajade till för han visste inte om det. 
Men så blev det i alla fall. 
F: Men det var ni fyra som satt i rummet? 
Westerberg: Det var vi fyra. Då meddelade Kjell Olof Feldt att Socialdemokra-
terna tyckte som Folkpartiet och sen gjorde vi upp. Efter det fördjupades dis-
kussionerna mellan Folkpartiet och Socialdemokraterna. 
F: Och då var Centern ute? 
Westerberg: Då var Centern ute. 
F: Vid det mötet försvann Centern? 
Westerberg: Ja, och det var matmomsen som var den avgörande frågan. 
F: Det minns du, att matmomsen nämndes då? 
Westerberg: Absolut.811 

 
Johansson minns också att Feldt gjorde gemensam sak med Folkpartiet:  

Jag vet precis hur det gick till och som sagt min relation med Feldt var redan 
körd. Westerberg och jag hade inte haft särskilt mycket med varandra att göra. 
Han var ju liksom stor pojke, han hade ju vunnit sitt första val och jag hade 
också vunnit mitt första val, men inte så stort som han. Det fanns ingen Johans-
son-effekt. […] Det här är bakgrunden och den är viktig. För man kan inte prata 
med varandra i Sverige om man inte har valmuskler, i vart fall delvis, i motpar-
tens medvetande. För det är så man bedöms. […] 
F: De hade träffat en överenskommelse? 
Johansson: Ja, men det sa de inte. […] När jag upptäcker att de är helt överens, 
varför ska jag spela med i det spelet? Så jag satt ju där och bara studerade. Och 
Ingvar försökte dra in mig. Men ni är ju redan överens, sa jag då, så småningom. 
Det finns ingenting att förhandla om för mig. Så var det. Där började det.812 

 
Carlsson och Feldt bekräftar bilden av att Folkpartiet och Centern inte var på 
samma linje. 

                                                      
810 Riksdagsgruppen 7 november 1989. 
811 Intervju Bengt Westerberg 19 december 2013. 
812 Intervju Olof Johansson 27 november 2013. 
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Carlsson: Sen försökte vi få med Centern i det hela, men Westerberg var ju 
måttligt förtjust och till slut visade det sig att det inte gick att få med dem. Men 
de var med från början, eller under ett visst skede kan man säga.813 
 
Feldt: Olof Johansson kunde aldrig bestämma sig. 
F: Var matmomsen en fråga där? 
Feldt: Nej. 
F: Vad drev han? 
Feldt: Ja, vad drev han? Jag begrep honom aldrig. Ingvar gjorde det inte heller. 
Och Bengt Westerberg höll på att bli galen. Det största bråket i den här gruppen, 
vi var ju fyra personer, det var mellan Westerberg och Johansson.814 

 
Både Carlsson och Feldt utmålar således folkpartiledaren som aktivt bidra-
gande till att någon uppgörelse inte träffades med Centern. Men skulle Folk-
partiet få fälla avgörandet i en för socialdemokraterna så central fråga?  

För statsministern var enigheten inom partiet den uttalat övergripande mål-
sättningen, medan Feldts primära mål var att få en reform på plats. Han var 
också tröttkörd och alltmer ointresserad av finansministerrollen.815 Enigheten 
i partiet och behovet av att knyta an till rötterna bör ha talat för att Centern, 
som historiskt uppfattades ligga nära Socialdemokraterna, var den ideala     
borgerliga samarbetspartnern. Centern hade också visat förhandlingsvilja när 
regeringens förslag om en tillfällig momshöjning mött LO:s och riksdagens 
motvilja. Och statsministern hade i juni förklarat hur partiet aktivt skapat ett 
samarbetsklimat med Centern. 

Finansministern hade haft långgående överläggningar med Folkpartiet un-
der hela 1980-talet och delade i stort deras skattepolitiska inriktning. Till skill-
nad från Folkpartiet ville Centern ha en momssänkning som skulle kosta 
pengar och kräva ytterligare justeringar i systemet. Om Feldt vid sittande bord 
gjorde en klar markering kring matmomsen och dessutom hänvisade till att 
detta var Folkpartiets linje, skulle detta utgöra en mycket tydlig signal.           
Eftersom regeringen inte kunde demonstrera oenighet i ett känsligt förhand-
lingsskede skulle matmomsen med ett sådant uttalande vara borta från för-
handlingarna. Även om Westerberg är ensam med att direkt hänvisa till mat-
momsen, som en av de sista och avgörande brickorna i förhandlingarna, är 
berättelsen inte osannolik. Feldts beslut att ställa sig på Folkpartiets sida kan 
också ha influerats av att finansdepartementet gått långt för att nå målet om 
intern enighet. Nu var det målet nått och då gällde det att inte tappa greppet 
och missa de politiska möjligheter som kunde ligga i att ha fört en stor skatte-
reform i hamn. Att ingen begrep vad Centern ville är en mer svårförståelig 
historieskrivning mot bakgrund av de ganska detaljerade redogörelser som 

                                                      
813 Intervju Ingvar Carlsson 11 november 2013. 
814 Intervju Kjell Olof Feldt 20 november 2013. 
815 Carlsson 2003 s. 275 f. 
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lämnats på den socialdemokratiska riksdagsgruppen kring vilka frågor som 
var utestående.816  

Johansson själv skulle se det hos finansministern impopulära tvångssparan-
det och den animositet det skapat mellan honom och Feldt som en viktig      
pusselbit i slutspelet.817 

Efter den avgörande förhandlingen i riksdagshuset träffades sedan en prin-
cipöverenskommelse mellan regeringen och Folkpartiet om det första steget i 
skattereformen.818 Väl på plats fick den överenskommelsen i stort även Cen-
terns stöd. Detta framhölls också i den proposition till riksdagen om inkomst-
beskattningen för påföljande år som lades fram i november. En tredjedel av 
skattesänkningen skulle genomföras under år 1990 och momsbreddningen 
skulle inledas den 1 mars samma år. Regeringens strategi föreföll ha lyckats. 
Reformen kunde börja genomföras på tidtabell, partiet stod enigt och en block-
överskridande uppgörelse förelåg. Ännu återstod dock några snubbeltrådar. 

5.3.5. Sammanfattning 
Beslutet att reformera inkomstbeskattningen hade en ekonomisk-politisk     
motivering och en klar förankring hos både LO och partiet som såg problemen 
med att reallönerna inte ökade, att avdragsekonomin bröt sönder fördelnings-
politiken och att beskattningen gav upphov till en felaktig incitamentsstruktur. 
Den till formen skatteväxlande lösningen, där direkt skatt växlades mot en 
basbreddad moms och en reformerad kapitalbeskattning, var däremot 
sprungen ur en utbudsekonomiskt baserad internationell debatt och starkt in-
fluerad av skatteexperternas förment opolitiska syn på beskattningens roll i 
samhället. Den skulle också kräva en ny institutionell ordning för momsen 
som skulle finansiera stora delar av reformen, men inte längre användas för 
fortlöpande skattehöjningar. Det senare låg ju helt i linje med både partiets 
och LO:s beslut. 

Den för partiet artfrämmande idén om horisontell rättvisa skulle osökt åter-
knyta till en partitradition av skatteväxling. För en partiledning, som kanske 
inte helt förstod eller i varje fall inte hade tid att sätta sig in i detaljer eller 
utarbeta motförslag, skulle garantin för att reformen ändå kunde härbärgeras 
inom partiet utgöras av partienigheten och acceptansen från den dominerande 
koalitionen. Kravet på att LO aktivt måste stödja reformen skulle ge facket en 
i det närmaste vetoposition. LO:s ställning stärktes ytterligare av att organi-
sationen besatte både utredningsresurser och skattepolitisk sakkunskap.  

Rothstein har hävdat att motivet för LO att acceptera en ny och mindre 
progressiv skattelagstiftning låg i organisationens omsorg om lagstiftningens 

                                                      
816 Riksdagsgruppen 24 oktober 1989, riksdagsgruppen 3 november 1989 § 1. 
817 Intervju Olof Johansson 27 november 2013. 
818 Prop. 1989/90:50 s. 64.  
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och i förlängningen hela välfärdssektorns legitimering.819 Att det var motviljan 
mot generösa avdragsmöjligheter, lågbeskattade inkomster och stora möjlig-
heter till skatteplanering som var LO:s bärande motiv. Till detta måste också 
läggas organisationens unika möjligheter att påverka utfallet av de framtida 
skatteskalorna.  
 LO prioriterade klassrättvisa och att nå jämlikhet mellan LO-medlemmar 
och medelklassens tjänstemannagrupper vilket riktade intresset mot inkomst-
beskattningen vars utformning skulle komma att dominera förhandlingsfasen. 
Varje åtgärd för att minska den direkta beskattningen för medlemsgrupperna 
krävde samtidigt en finansiering vilket skulle minska organisationens intresse 
för att lösa de mer generella fördelningsproblem som Centern och VPK        
menade att den basbreddande momsen skapade. Här fanns en direkt intresse-
motsättning eftersom varje krona som momsen inte kunde leverera i praktiken 
riskerade att minska utrymmet för LO:s prioriterade direktskattesänkningar. 
 LO:s prioritering av medlemsnyttan skulle strykas under av organisation-
ens protester mot den konjunkturpolitiskt motiverade momshöjningen som  
föreslogs mitt under reformens förhandlingsfas. Det var en i sammanhanget 
mindre skattehöjning som skulle få bäras av alla, men som LO inte kunde  
acceptera eftersom det inte förelåg några möjligheter till att kompensera de 
egna medlemsgrupperna. Momshöjningen avvisades också av riksdagen och 
ersattes av ett obligatoriskt tvångssparande. 
 När regeringen prioriterade den interna sammanhållningen i partiet kunde 
man göra det i ganska god förvissning om att en reform knappast skulle av-
visas av Folkpartiet. Folkpartiet hade redan tidigare presenterat ett skatteför-
slag som byggde på samma grundidé av mer horisontell rättvisa och under 
utredningsarbetet hade ett samförstånd byggts upp mellan partierna. Behovet 
av att lägga fast en strategi för den parlamentariska förankringen var därför 
begränsat. Att så inte skett skulle i slutskedet underlätta Feldts val av Folk-
partiet som främsta partner, trots att statsministerns snarare sneglade åt Cen-
tern. 

För att nå det socialdemokratiska röstmaximeringsmålet var det nödvändigt 
att löntagarna fick en första skattelättnad i januari. Att förhandlingarna i slut-
skedet fördes mot klockan kan ha gett finansministern ett incitament att med 
ett oförankrat uttalande avsluta förhandlingarna genom en överenskommelse 
med Folkpartiet. Det var ett avslut som låg närmare vad hans egna experter 
önskade än den tänkbara momsdifferentiering som statsministerns första-
handskandidat Centern önskade. Att Feldt verkligen gjorde en kupp i frågan 
om sänkt matmoms är ändå svårt att fastställa. Var det bara en bestämd över-
tygelse om att nu måste förhandlingarna avslutas och att den enklaste vägen 
ut var att komma överens med Folkpartiet oavsett vad Centern önskade som 
fällde avgörandet? Oavsett hur vi tolkar slutskedet i förhandlingen var det 

                                                      
819 Rothstein, 1992:1 s. 282 f. 
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ändå så att tidsaspekten vägde mycket tungt för en regering som föresatt sig 
att göra skattereformen till en framgångssaga bland väljarna. 

Fyra centrala aktörsgrupper, var och en med sin strategi, skulle bidra till att 
forma utvecklingen. Det var för det första experterna som tillhandahållit idén. 
Deras mål var en tekniskt fullfjädrad reform. Deras strategi var att genom 
överraskning och löfte om enkelhet kunna tillhandahålla en teknisk lösning 
som svarade mot den ekonomiska politikens och den internationella skat-
tetrendens krav och som skulle kunna beslutas i ett parlamentariskt samför-
stånd. Statsministern, som hade ett starkt intresse av att tro på experternas löf-
ten och att de erbjöd en lösning på en besvärlig ekonomisk situation liksom 
på partiets och LO:s krav på en reform, hade den interna enigheten som mål 
och vägen över LO som strategi. Det har jag också tidigare betecknat som ett 
röstmaximeringsmål. Om alla var med och partiet kunde hålla ihop måste detta 
vara rätt väg. Finansministern med stark tilltro till sina experter och med ett 
policymål för ögonen valde strategin snabbhet för röstmaximering. Han be-
hövde en reform som kunde bidra till att lösa upp besvärliga ekonomiska och 
skattetekniska problem. Allt sedan den ”underbara natten” i april 1981 hade 
han försökt reformera beskattningen men med mycket liten framgång. Detta 
var hans sista chans och han var väl medveten om komplikationerna. Genom 
att kräva snabbhet och motivera den med att reformen kunde ge fördelar för 
partiet i det kommande riksdagsvalet hoppades han både undvika de fällor 
som låg i detaljen och lyfta beskattningen till nya valvinnande höjder. Snabb-
heten knöt också an till expertstrategin av överraskning och enkelhet som inte 
medgav att de konflikter som låg i övergången från det gamla till det nya gavs 
alltför stor uppmärksamhet. Ingvar Carlsson skulle beröra detta i ett samtal 
om den parlamentariska strategin: 

Återigen så hade det inte gått att genomföra det här om du hade haft en stor 
grupp. Då hade man skjutit sönder det. Utan det var en liten grupp med Anne 
Wibble, Åsbrink, Kjell Olof, Westerberg och jag.820 
 

Men även utredningsarbetet, där flera ledamöter klagade på att det drevs för 
fort och utformningen av den interna förankringen med sin koncentration på 
inkomstskatteskalorna, influerades av tanken att varken politiker eller väljare 
kunde beredas möjlighet att få ta ställning till varje detalj. 

LO slutligen. Det uttalade målet om intern enighet i partiet gav den domi-
nerande koalitionen LO en roll som vetospelare. Deras intresse var medlems-
nyttan. Det skulle förstärka partiets fokusering på den direkta skatten och skat-
tesänkningarna och skjuta finansieringen och skattehöjningarna i bakgrunden. 
Även LO är en stor organisation med falanger och intressemotsättningar inte 
minst mellan den offentliga sektorns många gånger lågavlönade kvinnor och 
exportindustrins mer högavlönade män. I valet mellan Kommunal och Metall 

                                                      
820 Intervju Carlsson 11 november 2013. 
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tillmättes de senare en större vikt av LO-ledningen. Det hade stått klart på LO-
kongressen 1986 och bekräftades nu än en gång. Genom att LO i så hög ut-
sträckning fick vara garanten för den interna enigheten bidrog det till att grup-
per som pensionärer och lågavlönade kvinnor, som inte stått i centrum för LO-
ledningens intresse, efter det att reformen hade genomförts skulle känna sig 
svikna av partiet. LO:s strategiska fokus kom därigenom att stå i motsatsställ-
ning till partiets röstmaximeringsmål. 

LO:s viktiga roll motsäger i någon mån vad Svensson hävdat när han fram-
hållit att det socialdemokratiska partiet efter valet 1985 väsentligen minskade 
sin ambition att i förväg diskutera politikens inriktning med arbetarrörelsens 
fackliga gren.821 Skattereformen var i hög grad ett rörelsens projekt. Det skulle 
också på ett spårbundet sätt knyta an till vad som gällt sedan 1959 års omsätt-
ningsskattebeslut enligt vilket skatter och löner måste ses i ett sammanhang.  

LO:s kraftiga reaktioner på regeringens åtstramningspaket våren 1989 
måste ses i det ljuset. Det utgjorde något av ett grundskott mot en etablerad 
institutionell ordning även om den redan rubbats av skattereformens utgångs-
punkter. LO:s motstånd kan därmed ses som ett inlägg i den förhandling som 
var en del av ett nytt formativt moment för mervärdesbeskattningen. Ännu var 
det inte fastlagt om LO:s medlemmar även fortsättningsvis skulle kunna kom-
penseras för eventuella framtida momshöjningar eller om momsen i den nya 
ordningen skulle bannlysas från konjunkturpolitiken. Utgången av 1989 års 
kraftmätning mellan regeringen och LO tydde på att så skulle bli fallet.  

I förvissningen om att det fanns ett stort intresse hos mittenpartierna av en 
reform skulle den parlamentariska strategin länge lämnas öppen. I förhand-
lingarnas slutskede gav det finansministern, som var övertygad om reformens 
nödvändighet och hade en förhoppning om att den med rätt timing skulle bidra 
till politisk framgång, således med en blandning av policy- och röstmaxime-
ringsperspektiv, ett övertag över en statsminister med ett perspektiv av intern 
sammanhållning. Statsministerns första mål var uppnått efter det att LO och 
regeringen kommit överens. Att också gå Centern till mötes kunde ha äventy-
rat alliansen med LO och möjligheterna att få reformen på plats i tid.  

Det finns ingen dokumentation som belyser om det gjordes någon samlad 
analys och kalkyl av vad dessa inom partiets delvis sammanfallande och delvis 
motstridiga mål och strategier kunde leda fram till, vilka risker de innebar och 
hur de kunde hanteras. Resultaten blev ändå att policymålet nåddes men att 
likformigheten snabbt kom att brytas upp. Partiet kunde däremot inte hålla 
ihop hela vägen och väljarna svek. Liksom 1970 skulle skattereformen           
genomföras, men till ett högt pris. 

                                                      
821 Svensson 2001 s. 210. 
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5.4. Fortsatt institutionell utveckling

5.4.1. Inledning
Överenskommelsen från november 1989 visade sig ha sina svagheter. För det 
första skulle kombinationen av höjd moms och prisklausuler i avtalen ställa 
till problem. För det andra skulle det snart bli uppenbart att partiet inte stod 
enat, utan att viktiga grupper utanför de innersta LO-leden inte kände igen sig 
och såg reformen som ett svek. En LO-ledning som inte kunde kontrollera sina 
förbund och en regering, som inte var överens om hur de tilltagande samhälls-
ekonomiska problemen borde lösas, drev därefter tillsammans utvecklingen
mot ett parlamentariskt nederlag efter vilket regeringen tvingades avgå. Tal-
mannens krav för att släppa fram en ny socialdemokratisk regering var att den 
måste agera blocköverskridande. Det skulle få konsekvenser för skatte-
politiken och mervärdesbeskattningen.

Socialdemokraternas försök att utnyttja situationen politiskt strategiskt och 
säkerställa ett regeringsinflytande efter valet 1991 resulterade i att en av skat-
tereformens bärande principer, den om likformighet, övergavs och att momsen 
differentierades. Beslut var avsett att säkerställa regeringsmakten efter valet,
men som tidigare skulle socialdemokraternas försök att utnyttja skatte-          
politiken valstrategiskt misslyckas.

5.4.2. Regeringskris och krav på blocköverskridande
samarbete

Den 1 januari 1990 skulle en första sänkning av de direkta skatterna genom-
föras. Senare under våren skulle den breddade momsen träda i kraft. Den 
skulle påverka konsumentprisindex och sannolikt lösa ut löneavtalens index-
klausuler. Härigenom skulle löntagarna få såväl sänkta skatter som höjda       
löner, helt i strid med de politiska intentionerna. Detta var något som rege-
ringen glömt, eller inte hunnit med, innan reformen slutförhandlades med LO.
sI november riktade därför regeringen en uppmaning till arbetsmarknadens 
parter att försöka hitta en lösning på problemet med dubbelkompensationen.822

Flera fackliga organisationer såg emellertid sina avtal som ingångna och bin-
dande och hade ingen avsikt att förhandla bort några löneökningar.823

Skattereformen var också svårbegriplig för många och fördelningseffek-
terna var både oklara och ifrågasatta. Byggnads ordförande Whinberg menade 
att läget var förvirrat och efterlyste information. Partistyrelsen, som gruppar-
betat kring reformens samhällsekonomiska effekter, sade sig inte heller be-
gripa helheten.824 De partiaktiva runt om i landet rapporterade om missnöje 
                                                     
822 Partistyrelsen 17 november 1989 § 57.
823 Feldt 1991 s. 446.
824 Partistyrelsen 17 november 1989 § 57.
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och negativa synpunkter. I början av januari sade statsministern att det fanns 
en förtroendeklyfta i partiet och Anna Greta Leijon sade sig sakna en koppling 
mellan reformen och partiets grundläggande värderingar.825 Finansministerns               
frustration var också tydlig: 

När det gäller skattereformen är det uppenbart att vi hamnat i det läge vi velat 
undvika. Vi skulle hålla ihop helheten, men vi hamnade i motsatsen. Bilisterna, 
pensionärerna och det kommer mer. Aftonbladet driver en kampanj i bilfrågan, 
påhejad av LO, trots att LO-ekonomerna håller med om att vårt förslag var för-
delningspolitiskt riktigt. Nu måste alla ut och försvara reformen, annars blir det 
omöjligt. Vi framstår som ett parti som söker efter en uppgift och inte riktigt 
vet vilken den är.826 

 
Thage Peterson manade till enighet:  

Nu gäller bara en sak. Att hålla ihop. Låglönegrupper, LO-grupper och många 
andra känner inte igen partiets politik. De tvivlar på att vi är på rätt väg. Det var 
likadant 1970. 1971 och 1972 var helvetes år. Vi var i kollision med LO. Geijer 
gick till hårt angrepp på regeringen.827 

 
Men LO:s ordförande Malm var inte övertygad om att det uppnådda           

resultatet skulle försvaras till varje pris. Visst stod han bakom grunderna, men: 
”Skulle vi upptäcka orättvisor är vi beredda att rätta till dessa.”828 Och fortfa-
rande hade den slutgiltiga propositionen varken presenterats eller röstats      
igenom och frågan om löntagarnas dubbelkompensation, alltså möjligheten att 
få både sänkt direkt skatt och höjda löner i kompensation för momsbredd-
ningen, var olöst. Situationen förvärrades av att både löner och priser tycktes 
skena iväg och att vårens beslut om tvångssparande inte gav den önskade 
åtstramningen.829 

 Regeringen var heller inte överens om den ekonomiska politikens inrikt-
ning. Finansministern menade att utlovade reformer om en sjätte semester-
vecka och utbyggd föräldraförsäkring måste skjutas på framtiden, något som 
flera av hans kollegor inklusive statsministern såg som ett i det närmaste omöj-
ligt svek mot väljarna.830 Överläggningarna mellan arbetsmarknadens parter 
gick heller inte framåt. I januari ingrep regeringen och deklarerade att den 
önskade träffa någon form av inkomstpolitisk överenskommelse med par-
terna.831 Ett första försök att komma överens misslyckades.832 Den 7 februari 
                                                      
825 Verkställande utskottet 4 januari 1990 § 3. 
826 Verkställande utskottet 4 januari 1990 § 3. 
827 Verkställande utskottet 4 januari 1990 § 3. 
828 Verkställande utskottet 4 januari 1990 § 3. 
829 Johansson, 2012 s. 285 f. 
830 Feldt 1991 s. 444 f. 
831 Verkställande 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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bröt förhandlingarna slutgiltigt samman. Regeringen beslöt redan samma 
kväll att lägga fram ett förslag om lönestopp med fredsplikt, prisstopp och 
stopp för höjda kommunalskatter och aktieutdelningar. Arbetsmarknadens 
parter förklarade sig i princip införstådda med förslaget vilket kan ha ingett 
regeringen vissa förhoppningar om att detta okonventionella grepp skulle fun-
gera. Efter att ha informerat den socialdemokratiska riksdagsgruppen beslöt 
så regeringen den 8 februari att lägga fram den s.k. stopp-propositionen.  

Reaktionerna blev våldsamt negativa och ännu mer så när det visade sig att 
LO i sin helhet inte stod bakom förslaget. Kommunal, som var mitt uppe i 
komplicerade löneförhandlingar, där man inte uteslutit att behöva använda 
strejkvapnet, reagerade mycket starkt på ett beslut som man inte kände sig 
delaktig i och uppfattade som direkt riktat mot förbundets lönepolitiska        
ambitioner.833 Enligt tidningsuppgifter övervägde förbundet att lämna LO, 
som en företrädare för kommunalarbetarna menade hade blivit ett organ för           
kapitalet och exportindustrin.834 

Utöver turbulensen inom LO och i regeringen, där finansministern valde 
att avgå, skulle det snart visa sig att riksdagen inte tänkte acceptera regering-
ens förslag och då särskilt inte strejkförbudet.835 En lösning brådskade och tre-
vare skickades ut åt olika håll. På verkställande utskottet berättade Carlsson 
att han hade uppvaktat Centern.836 Regeringen hade också försökt förhandla 
med Miljöpartiet.837 Arbetsmarknadsutskottets socialdemokratiske ordförande 
Lars Ulander hade lagt en motion där paragrafen om strejkstopp föreslogs utgå 
från stopplagen.838 Ingenting hade krönts med framgång. För andra gången på 
ett år hade regeringen sålunda misslyckats med att driva sin ekonomiska       
politik genom riksdagen. Regeringskrisen blev ett faktum sedan förslaget om 
Allmänt lönestopp m.m. fallit i riksdagen med 190 röster mot 153.839  

Riksdagens talman ställde ett krav på Ingvar Carlsson, innan han som le-
dare för riksdagens största parti åter fick i uppdrag att bilda regering. Kravet 
var att han måste utarbeta en genomtänkt strategi för blocköverskridande sam-
arbete:  

Och Thage, jag hade ju lovat talmannen under regeringskrisen 90 att jag skulle 
kunna åstadkomma ett samarbete över blockgränsen. Han sa ju att eftersom 
vänsterpartiet gått ihop med de borgerliga så var ju villkoret för att jag skulle få 
kunna bilda ny regering att jag skulle kunna göra troligt att jag skulle kunna 
träffa uppgörelser även med centern och folkpartiet.840 
 

                                                      
833 DN 9 februari 1990 s. 29, Feldt 1994 s. 465. 
834 DN 9 februari 1990 s. 29. 
835 Verkställande utskottet 11 februari 1990 § 23. 
836 Verkställande 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, gällde det nu att säkerställa en 
samhällsekonomisk stabilitet och snabbt konstruera ett nytt åtstramningspaket 
som vann både partiets och riksdagens acceptans. Carlsson började med att än 
en gång uppvakta Centern. Kanske kunde det gå i lås med hjälp av något för-
delningspolitiskt?841 Han såg ett halmstrå i ett av centerledarens inlägg vid den 
riksdagsdebatt som lett fram till regeringens avgång:  

När de många människorna med låga och normala inkomster ska betala högin-
komsttagarnas skattesänkningar – genom hög moms på mjölk, bröd, kött och 
potatis, genom hög moms som drabbar boendet och genom energimoms direkt 
i hushållen – drabbar det fel och därför valde vi i Centern en annan finansie-
ring.842 

 
Centern hade således upprepat det önskemål om lägre moms på mat, som Feldt 
ryckt undan förutsättningarna för i november. Kanske kunde en tillfällig 
momshöjning kombineras med sänkt matmoms, funderade utrikesministern 
och tidigare partisekreteraren Sten Andersson: 

Om man nu måste göra något snabbt för att återfå förtroendet, utöver att få 
överenskommelser på arbetsmarknaden, fanns det då något snabbare än en 
momshöjning? Då skulle man kunna behandla baslivsmedlen annorlunda än 
resten och då skulle ju Centern vara tillgängliga. Detta kunde uppfattas som ett 
förslag med vänsterprofil. 843 

 
Också Leijon ansåg att mycket talade för en momshöjning. Men, undrade 
Carlsson, var detta vad partiet önskade och skulle man få med något annat 
parti?844 Att Centern inte ville ge regeringen sitt stöd även om matmomsen 
sänktes stod snart klart. Förhandlingar fördes i stället med Folkpartiet, men 
regeringen var under tidspress eftersom kompletteringspropositionen snart 
måste avlämnas och Carlsson betecknade ännu en gång läget som bekymmer-
samt.845 På verkställande utskottets sammanträde förespråkade energi- och 
miljöministern Birgitta Dahl en momshöjning; hellre höjda skatter än att ta 
från trygghetssystemen, ansåg hon. Men, som Carlsson påpekade, var inte 
bara Centern utan också LO emot en sådan åtgärd. Larsson påpekade att en 
höjd moms skulle ställa till problem i riksdagen liksom på arbetsmarknaden. 
Regeringen måste beakta att löneavtalen var försedda med indexklausuler. 
Höjd moms kunde sluta med att prisklausulerna löstes ut. En momshöjning 
hade, sade finansministern, därför inte den fina effekt man föreställde sig, när 
det gällde att omfördela köpkraft och satsa på offentlig expansion.846 

                                                      
841 Verkställande utskottet 19 februari 1990 § 36. 
842 Olof Johansson i riksdagen 15 februari 1990. Prot.89/90:68 s. 19. 
843 Verkställande utskottet 19 februari 1990 § 36. 
844 Verkställande utskottet 19 februari 1990 § 36. 
845 Verkställande utskottet 30 mars 1990 § 61. 
846 Verkställande utskottet 30 mars 1990 § 61. 
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Det skulle ändå vara momsen som blev en av nycklarna för att få till stånd 
en uppgörelse med Folkpartiet, som i gengäld krävde att regeringen höll till-
baka de offentliga utgifterna.847 Westerbergs, säkert valtaktiskt motiverade, 
krav var att den av socialdemokraterna utlovade utbyggnaden av föräldraför-
säkringen sköts upp. Socialdemokraterna kunde alltså inte längre välja mellan 
höjd moms och nedskärningar i trygghetssystemen utan var tvungna att accep-
tera båda delarna. Där passerades gränsen för Leijon, som var ordförande i 
finansutskottet. Hon ansåg sig inte kunna medverka till ett sådant svek mot 
barnfamiljerna och partiets löften. Men eftersom regeringsmakten stod på spel 
var detta sannolikt det pris som måste betalas, påpekade Carlsson.848 

I kompletteringspropositionen redovisades så ett åtstramningsprogram i tio 
punkter. Med stöd av Folkpartiet föreslog regeringen en tillfällig momshöj-
ning från 19 till 20 procent från halvårsskiftet och att reformeringen av föräld-
raförsäkringen sköts fram.849 Det gällde också hälften av den höjning av barn-
bidragen, som skulle kompensera för skattereformens momsbreddning.850 Med 
det nya beräkningssättet för momsen (omräkningen var en del av skatterefor-
men) skulle den utgå med 20 procent (enligt den gamla beräkningsmetoden) 
under andra halvåret 1990, för att därefter öka till 25 procent (med den nya 
beräkningsmetoden) från och med den 1 januari 1991 och sedan återställas till 
23,46 procent (vilket med den gamla beräkningsmetoden motsvarade 19 pro-
cent) ett år senare. 

Det var en uppgörelse som med det traditionella socialdemokratiska sättet 
att se på momsen hade stora svagheter. Momsen användes i konjunkturpoliti-
ken, det fanns en uppenbar risk att indexklausulerna skulle lösas ut, utlovade 
reformer och bidragshöjningar uteblev samtidigt som tunga partimedlemmar 
kördes över och den interna sammanhållningen offrades. Men regerings-   
makten låg kvar hos socialdemokraterna och skattereformen hade drivits ända 
fram till ett slutligt regeringsförslag.851 

Skattepropositionen utlovade en fullt finansierad, samhällsekonomiskt     
effektiv och rättvis skattemodell med en förbättrad fördelningspolitisk träff-
säkerhet.852 Reformen skulle stimulera till arbete och investeringar och finan-
sieras med en ökad konsumtionsbeskattning och en ändrad företagsbeskatt-
ning. Likformigheten var ledstjärnan. Genom att beskatta arbete och kapital 
lika skulle förutsättningarna för skatteplanering och skatteflykt motverkas, nå-
got som skulle bidra till att regeringens fördelningspolitiska mål uppfylldes 
bättre.853 

                                                      
847 Verkställande utskottet 5 april 1990 § 74. 
848 Verkställande 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 fördelningspolitiskt avsnitt framhölls att effekterna av reformen skulle 
bli en förhållandevis jämnt fördelad standardökning för alla hushållstyper, när 
hänsyn tagits till att marginalskattesänkningen kompletterades med kraftiga 
avdragsbegränsningar, ett särskilt grundavdrag för låg- och mellaninkomstta-
gare samt övriga fördelningspolitiska åtgärder som höjda barn- och bostads-         
bidrag.854 Beräkningarna av effekterna hade gjorts med utgångspunkten att 
hushållen skulle få en enprocentig ökning av arbetsinkomsterna och det fram-
hölls särskilt att en överfinansiering av reformen med 11 miljarder skulle ge 
utrymme för fortsatta skattesänkningar eller reformer. 

Mervärdesskatten föreslogs utvidgad till en generell och enhetlig beskatt-
ning av i princip alla varor och tjänster samtidigt som en rad gamla punktskat-
ter avvecklades. Förändringarna skulle träda i kraft 1 januari 1991 och punkt-
skatterna skulle avvecklades från 1 januari 1993.855 Momsen skulle utgå med 
23,46 procent av beskattningsvärdet exkl. skatt vilket innebar samma nivå som 
tidigare då skattesatsen varit 19 procent inklusive skatt. Förändringen i beräk-
ningsmetodik motiverades med att detta anknöt till vad som var internationellt 
brukligt.856 

Medan inkomstskattepropositionen innehöll ett i förhållande till utred-
ningen väsentligt förändrat förslag hade höstens kompromissande inte i någon 
större utsträckning påverkat förslaget om mervärdesbeskattningen. De viktig-
aste förändringarna gällde dagstidningar, kultur och public service, som till 
skillnad från vad som föreslagits i slutbetänkandet fortsättningsvis men liksom 
tidigare helt befriades från moms. Motiveringarna kläddes så långt möjligt i 
ekonomiska termer. Momsen på dagstidningar skulle således ställa sig oför-
delaktigt för staten, som om en sådan infördes skulle få ökade kostnader för 
presstöd. En kulturmoms sades inbringa så 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 förslag gick i princip ograverat genom 
riksdagen.857 Men ännu var sista akten inte spelad. 

Precis som socialdemokraternas fördelningspolitiskt känsliga partistyrelse- 
och VU-ledamöter hade befarat, föreföll skattereformen behäftad med pro-
blem. Momsbreddningen gav kraftiga utslag på en rad tjänster och väsentligt 

                                                      
854 Prop. 1989/90: 110 s. 639 f. 
855 Prop. 1989/90:111. 
856 Antag att en mössa kostade 123 kronor och 46 öre i handeln och att skatten utgjorde 23 
kronor och 46 öre eller 23,46% på 100 kronor. Enligt det gamla systemet hade skatten också 
varit 23 kronor och 46 öre men då beräknats som 19 procent av försäljningspriset 123,46. Skat-
tebelastningen i kronor är lika stor men med det gamla systemet kunde den förefalla lägre. Den 
minnesgoda läsaren kanske erinrar sig att den socialdemokratiska regeringen redan 1972 velat 
övergå till det internationellt gängse systemet med att beräkna skatten på ett pris exklusive skatt, 
men att det förslaget föll i samband med att hela 1972 års momsförslag föll. 
857 SkU 1989/90:31. 
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högre boendekostnader. Under vintern 1990/91 rapporterades vid flera till-
fällen om det missnöje de partiaktiva mötte inte minst bland äldre medlemmar 
och låglönegrupper. Det kontrasterade starkt mot partiledningens interna 
undersökningar som inte visade på några uppenbara fördelningspolitiska pro-
blem med reformen.858 Förtroendet för partiet hade också minskat i tradition-
ella väljargrupper. Det var inte längre självklart att se Socialdemokraterna som 
ett parti som månade om de svaga och som drev fördelningspolitik.859 I april 
1991, ett knappt halvår innan höstens val, kunde Carlsson berätta att 80         
procent av löntagarna hade tjänat på reformen, men att ensamstående och 
pensionärer inte hörde till den gruppen.860 Precis som efter 1970 års moms-
höjning fanns också en uttalad irritation över de höga matpriserna. 

5.4.3. En inflationssänkande matmoms  
Det blev allt mer uppenbart att den avgörande förankringen och förståelsen 
för partiets skattepolitiska förflyttning saknades. ”Folk upplever att den är 
orättvis”, framhöll Jan Bergqvist, ordförande i skatteutskottet, när reformen 
diskuterades på verkställande utskottet. Han fick medhåll av ledamöterna    
Toresson och Berit Oskarsson: ”Nu måste partiet visa sin vilja att utvärdera 
och rätta till.”861 I de fackliga leden var Kommunals och Hotell- och                 
Restaurangs kvinnodominerade och lågavlönade medlemsgrupper särskilt   
negativa. Både Mats Huldt, finansborgarråd i Stockholm och den tidigare     
socialministern Sven Hulterström framhöll ”att det måste ske något på fördel-
ningspolitikens område.”862  

Finansministern framhöll att en fast ekonomisk politik skulle ge effekter på 
inflationstakten.863 På arbetsmarknaden hade f.d. AMS-chefen Bertil Rehn-
berg bidragit till att ett stabiliseringsavtal hade kunnat träffas. Det var avsett 
att dämpa löneökningstakten till högst tre procent per år och regeringen hade 
lovat vidta åtgärder för att hålla prisutvecklingen i schack. Vad som kallades 
en prisbroms i handeln och sänkt gränsskydd skulle också ge billigare mat.864 
Även om reformens dynamiska effekter lät vänta på sig, menade Larsson att 
det nu gällde att ha förtroende för de samlade effekterna av regeringens           
åtgärder.865  

Samtidigt kunde partistyrelsen inte blunda för att något måste göras för 
pensionärerna, där framför allt förtidspensionärerna hamnat snett och bland 

                                                      
858 Verkställande utskottet 3 januari 1991. 
859 Verkställande utskottet 3 januari 1991. 
860 Verkställande utskottet 5 april 1991. 
861 Verkställande utskottet 5 april 1991. 
862 Verkställande utskottet 5 april 1990. 
863 Prop.1990/91:150, Albåge & Larsson 2003. 
864 Partistyrelsen 19 april 1991.Prop. 1990/91:150. 
865 Verkställande utskottet 5 april 1991. 
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vilka de partiaktiva kände av en tydlig motvind.866 Finansutskottets ordförande 
Hans Gustafsson hade föreslagit en sänkning av matmomsen. Det var ett        
initiativ som också fick visst stöd från socialdemokraterna i jordbruksutskot-
tet.867 Ledamoten och tillika kvinnoförbundets ordförande Margareta Winberg 
hade således gått ut offentligt och krävt sänkta matpriser och sänkt matmoms 
i ett pressmeddelande.868 Hon ansåg att när den tillfälliga momshöjningen upp-
hörde borde hela sänkningen koncentreras till dessa varor. Tillsammans med 
den nya livsmedelspolitiken där ”de konstlade politiska matpriserna ersätts 
med priser som konsumenterna är villiga att betala” och en skärpt prisöver-
vakning skulle det ge lägre matpriser.869  

Vid ett möte i riksdagsgruppen bad Winberg finans- och skatteministrarna 
att ge sin syn på matmomsen.870 Ingen av de tillfrågade var beredd att svara, 
men Carlsson erinrade om partilinjen att höjda barnbidrag resulterade i en 
bättre fördelningspolitik. Han konstaterade samtidigt att diskussionen kring 
matmomsen var igång. Flera tidningar som stod partiet nära krävde sänkt mat-
moms och opinionsundersökningarna visade att det vore populärt. Nu skulle 
regeringen diskutera saken och sedan komma tillbaka till gruppen.871 

När finansminister Larsson presenterade underlagsmaterialet till en kom-
mande valplattform för verkställande utskottet i början av maj, nämnde han 
varken matpriser eller matmoms.872 Däremot pekade Sten Andersson på att 
matmomsen kunde försvara sin plats i partiets argumentation inför valet. Han 
oroades av såväl Ny Demokrati som av högeralliansen: 

De här 30 miljarderna, som de ska spara bort, kommer så klart betyda att män-
niskor, som redan har det besvärligt, får det ännu värre. Det är väldigt viktigt 
att inte skjuta in så väldigt mycket nytt, men heller inte avstå från att göra det 
som vi anser vara riktigt. Där har vi frågan om matmomsen, som kan försvaras 
från väldigt sakliga utgångspunkter, eftersom den berör utsatta grupper, som 
genom skatteuppgörelse och annat har fått det besvärligt.873 

 
Men regeringen tvekade och Bergqvist påpekade att den alltmer öppet förda 
debatten skapade risker: 

Det har gjorts en del uttalanden i den här frågan både från enstaka regeringsle-
damöter och enstaka riksdagsledamöter som skapat onödigt mycket skriverier 
om att vi är splittrade.874 

                                                      
866 Partistyrelsen 19 april 1991. 
867 Riksdagsgruppen 18 april 1991. 
868 Kvinnoförbundets styrelse 16–17 april 1991. 
869 Kvinnoförbundets styrelse 16 april 1991, bilaga 2. 
870 Kvinnoförbundets styrelse 16–17 april 1991. 
871 Riksdagsgruppen 23 april 1991. 
872 Verkställande utskottet 2–3 maj 1991.  
873 Partistyrelsen 2–3 maj 1991. 
874 Riksdagsgruppen 14 maj 1991. 
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Nu vädjade han om tystnad utåt tills ett beslut fattats. Han var medveten om 
att det fanns en växande opinion för en lägre matmoms. Aftonbladet hade     
genomfört en enkät bland sina läsare och den visade på ett klart stöd för en 
sådan politik. Han hänvisade också till en sammanställning av för- och nack-
delar med sänkt matmoms som gjorts inom Finansdepartementet, men påpe-
kade särskilt att ”det finns olika synpunkter på innehållet i den skriften.”875 

Tre dagar senare förklarade statsministern att partiet bestämt sig för att 
sänka matmomsen.876 Det var en populär åtgärd, framhöll han. ”Men vi är inte 
opportunister. Konsumenterna ska få ut så mycket som möjligt och då är det 
klokt med differentierad moms. Det ger kontroll på momssänkningen.”877  

Med beslutet övergav socialdemokraterna en av huvudprinciperna bakom 
skattereformen och lade drygt 30 års hårdnackat motstånd mot sänkt matmoms 
bakom sig. På partistyrelsen utbröt också en viss förvirring.878 Var det fel som 
partiet sagt i alla år att bidrag gav en mer träffsäker fördelningspolitik? Fanns 
det inte vissa principer bakom den nya skattepolitiken, som måste försvaras? 
Malm, som den här gången hade alla sina förbundsordföranden i ryggen, 
visste vad han tyckte: 

 
Det här var en bra idé. Socialdemokraterna hade brutit mot symmetrin i skatte-
systemet tidigare, men då till kapitalägarnas fördel. Nu hade partiet chans att 
göra något som var populärt och folk tyckte vara bra.879 
 
Tre viktiga faktorer förefaller ha påverkat partiledningens beslut. För det 

första fanns en bred och tydlig opinion i partiet för att göra ”något fördelnings-
politiskt” och gärna då sänka matmomsen. Aftonbladet drev på, alla LO:s för-
bundsordförande var positivt inställda och Kvinnoförbundet hade gått ut of-
fentligt och krävt lägre moms på mat. Att då utåt framstå som splittrade i en 
central fördelningsfråga när förtroendet för partiet sviktade i just denna parad-
gren måste ha uppfattats som riskabelt, för att inte säga omöjligt. Enighet inom 
partiet var ju också Carlssons mantra. 

För det andra fanns det anledning för socialdemokraterna att distansera sig 
från Folkpartiet som under hösten 1990 hade närmat sig Moderaterna.880 Då 
behövde man inte längre hålla lika hårt i skattereformens principer. 

För det tredje måste partiet tänka framåt, mot tiden efter höstens val. För-
utsättningarna för att kunna bilda en rent socialdemokratisk majoritetsregering 
efter valet var i det närmaste obefintliga. Sedan Folkpartiet närmat sig          
Moderaterna och Carlsson lovat talmannen att arbeta blocköverskridande     

                                                      
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. 
880 Partistyrelsen 17 maj 1991 § 27. 



185 

riktades blickarna därför i första hand mot Centern.881 Men det fanns anledning 
att också öppna upp mot Miljöpartiet och Vänstern. Önskemål om sänkt mat-
moms var en fråga som förenade dessa tre partier. Både den moderate parti-
ledaren Carl Bildt och folkpartiets Bengt Westerberg hade också uttalat oro 
för att matmomsfrågan skulle kunna bli en stötesten för en kommande rege-
ring. Matmomsen hade därmed potentialen att både kunna hjälpa och stjälpa.  

Regeringen avsåg inte att sänka matmomsen före valet. Detaljerna skulle 
uppenbarligen lämnas öppna och kunna avgöras i en regeringsförhandling. 
”Inte utan viss vånda” gav partiledning därför ett uppdrag till skatteutskottet 
att förorda en differentiering som skulle kunna möta önskemål från Centern 
och/eller Miljöpartiet.882  

Samarbetet med Centern hade i själva verket återupptagits under vintern, 
när Rehnbergkommissionens arbete skulle förankras och det fanns en viss oro 
för att Privattjänstemannakartellen (PTK) inte skulle hålla fast vid överens-
kommelsen.883 Regeringen hade då kontaktat Olof Johansson som lovat att 
göra sitt för att backa upp avtalet. Johansson höll sitt löfte när regeringens 
budgetförslag diskuterades i riksdagen och passade samtidigt på att ta upp sitt 
gamla önskemål om lägre moms på mat, boende och resor.884 Han skulle upp-
repa synpunkterna i den allmänpolitiska debatten. Där gick Carlsson till an-
grepp på Bildt och Westerberg, men valde att inte attackera Johansson.885 Som 
finansminister Larsson senare framställde saken: ”Det var därmed ett politiskt 
faktum att regeringen och ett av oppositionspartierna var beredda att samar-
beta och att vi vara beredda att sätta tryck på alla parter att komma i mål.886 

Partistyrelsen ställde sig bakom den nya momspolitiken den 17 maj.887 
Samma dag skulle skatteutskottet slutjustera sitt yttrande med anledning av 
kompletteringspropositionen. Där behandlades motioner från ledamöter av 
Centern, VPK och Miljöpartiet som alla krävde sänkt matmoms. Samord-
ningen inom socialdemokratin fallerade och av utskottsbetänkandet framgick 
bara att utskottet erfarit att regeringen övervägde om hela återställningen av 
momsen borde läggas på maten. Utskottet ansåg sig ändå inte kunna ställa sig 
bakom motionsyrkanden av den innebörden.888 

                                                      
881 Intervju Carlsson 11 november 2013. 
882 Samtal med f.d. civilminister Bengt KÅ Johansson den 7 januari 2013. 
883 I december 1990 presenterade den s.k. Rehnbergkommissionen en trestegsraket av ett inle-
dande lönestopp följt av avtal på låga nivåer och därefter en uppgörelse om riktlinjer för den 
fortsatta lönebildningen. Det gav löneökningarna på 4,4 procent under 27 månader och en kraf-
tigt minskad inflation. Alla parter utom PTK var beredda att ställa sig bakom detta, under för-
utsättning att alla var med. 
884 Riksdagens snabbprotokoll 1990/91: 47, 10 januari. 
885 Snabbprotokoll riksdagen 1990/91:57, 6 februari. 
886 Allan Larsson på Medlingsinstitutets seminarium 3 november 2014.  

887 Partistyrelsen 17 maj 1991. 
888 1990/91 SkU6y. 
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Regeringen hade heller inte riktigt fått ordning på sina talepunkter när riks-
dagsgruppen informerades om den nya momspolitiken. Finansministern fram-
höll att det var den numera högprioriterade inflationsbekämpningen som var 
motivet: 889 

I den privata konsumtionen är maten en av de tyngsta utgiftsposterna. Matpri-
serna har särskild betydelse när det gäller att bryta inflationsförväntningarna 
och att undvika framtida kompensationskrav. I samband med stabiliseringsav-
talen har Rehnbergkommissionen arbetat med frågan om matpriserna. Dessa 
insatser har redan gett resultat.890 

 
Regeringen, meddelade han, skulle nu gå vidare med en livsmedelspolitisk 
reform, sänkt matmoms och förstärkt prisövervakning. 

Skatteminister Åsbrink, Feldts tidigare statssekreterare och ordförande i 
skatteutredningarna, betonade istället den fördelningspolitiska aspekten och 
hur barnfamiljer och pensionärer skulle gynnas av en sänkt moms på mat.891 
Dessutom skulle ett kommande EG-medlemskap förenklas, eftersom Dan-
mark, som var det enda medlemslandet med enhetlig moms, nu också över-
vägde en differentiering. Åsbrink, som varit drivande i att få igenom en lik-
formig moms, övergick sedan till att förklara att regeringens nya ställningsta-
gande inte innebar någon principiell förändring. Momsen hade aldrig varit en-
hetlig och var det inte heller nu. Sjukvård, omsorgstjänster, kultur, tidningar, 
bio, radio och TV var t.ex. specialbehandlade. Inom bostadssektorn utgick 
visserligen full moms, men investeringsbidragen innebar i själva verket att 
mervärdesskatten där var reducerad.  

Han fann också anledning att erinra om att Folkpartiet alltid krävt att vissa 
varor och tjänster skulle särbehandlas. Dessutom hade Folkpartiet ingått en 
pakt med Moderaterna och ställt sig bakom långtgående krav på skattesänk-
ningar, som alla stod i strid med vad som överenskommits i skattereformen. 
Därför var det ansvarstagande, inte populism, att sänka matmomsen. Åsbrink 
avslutade sitt anförande med att påpeka att det skulle ta tid att utarbeta en bra 
proposition och därför vore det olämpligt, ja i praktiken omöjligt, att bifalla 
de motioner om en momssänkning som lagts i riksdagen. Ett riksdagsbeslut 
måste anstå till hösten, efter en lagrådsremiss under sommaren.892 

Statsministern återvände till prispressarspåret, samtidigt som han diskret 
förklarade att detta var en del av ett strategiskt samarbete med Centern. 893 Re-
geringen hade lagt fram fyra förslag som alla var ägnade att ge lägre matpriser. 
Och kunde Westerberg göra upp med moderaterna om 30 miljarder utan att 

                                                      
889 I 1991 års finansplan hade inflationsbekämpningen ställts upp som övergripande mål för den 
ekonomiska politiken; se även Bergström 1991. 
890 Riksdagsgruppen 21 maj 1991. 
891 Riksdagsgruppen 14 maj 1991. 
892 Riksdagsgruppen 21 maj 1991. 
893 Riksdagsgruppen 21 maj 1991. 
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det rubbade skatteöverenskommelsen kunde Socialdemokraterna göra upp 
med Centern om åtta-nio miljarder.

Skatteutskottets ordförande tyckte beslutet var svårsmält. Flera andra leda-
möter uttalade en viss oro för en kommande svekdebatt i en fråga där Social-
demokraterna varit principfasta ända sedan omsättningsskatten infördes.894

Carlsson kontrade med att han redan i 1988 års valrörelse framhållit att      
europasamarbetet skulle kunna kräva att matmomsen sänktes. Momssänk-
ningen skulle nu ses som ett led i en större strategi av offensiva åtgärder. Ti-
digare hade regeringen arbetat med avtalsområdet. Nu ville man främja en 
lugnare prisutveckling.

I ett andra inlägg skulle Åsbrink, som uppenbarligen var pressad och inte 
helt samkörd med statsministern och finansministern, upprepa att en differen-
tierad konsumtionsbeskattning inte var något principiellt nytt, samtidigt som 
han framhöll att momsen inte differentierades.895 Vi sänker matmomsen, men 
differentierar inte momsen. Hela frågan måste ses i ett sammanhang av gräns-
skydd, avreglering och ökad konkurrens, ansåg han.

Att allt förblev vid det gamla var också Carlsson linje i en avslutande kom-
mentar.896 Ingenting nytt hade inträffat. Eftersom Sverige närmade sig EG föll 
sig den sänkta matmomsen naturlig. Det slutliga beslutet skulle fattas efter en 
diskussion i regeringen och i riksdagsgruppen. Under alla omständigheter 
måste frågan passera lagrådet. Gruppen gav därefter sitt godkännande till de 
av regeringen föreslagna prispressande åtgärderna.

Därefter återstod det för finansutskottets ordförande att motivera varför 
socialdemokraterna nu ställde sig bakom delar av de motioner från Centerns,
Vänsterpartiets och Miljöpartiets riksdagsledamöter som alla förordade olika 
konstruktioner av en sänkt matmoms. Utskottet valde att med tillfredställelse 
notera att det på många punkter rådde god överensstämmelse mellan regering-
ens och Centerns ställningstaganden vad avsåg de övergripande riktlinjerna 
för den ekonomiska politiken.897 Vidare kunde utskottet i långa stycken känna 
sympati för de allmänna målformuleringar rörande inriktningen av fördel-
ningspolitiken, som VPK framfört i sin partimotion. Förslagen gick visserli-
gen utöver den kostnadsram på 9 miljarder, som ett återställande av den till-
fälliga momshöjningen erbjöd. Men en momssänkning på mat var ändå lämp-
lig och matmomsen borde ligga på 18 procent per 1.1.1992 efter det att ett av 
lagrådsbehandlat förslag lagts fram för riksdagen i början av nästa riksmöte. 
För övriga varor och tjänster borde den tillfälliga högre skattesatsen om 25 
procent bibehållas.898

I kammaren skulle Carlsson framhålla sprickan i det borgerliga blocket: 

                                                     
894 Riksdagsgruppen 21 maj 1991.
895 Riksdagsgruppen 21 maj 1991.
896 Riksdagsgruppen 21 maj 1991 § 1.
897 1990/91 FiU 30 s. 50.
898 1990/91 FiU:30 s. 50, rskr 386.
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Och det blir billigare mat med en socialdemokratisk regering. Vad händer med 
matmomsen, om vi får en borgerlig regering? Det skulle vara intressant att få 
en liten indikation om det. 
När Olof Johansson säger att här gäller det att väljarna skapar en majoritet för 
sänkt matmoms, håller jag med Olof Johansson om det. Det är en viktig fråga i 
höstens val. Men jag konstaterar att än så länge är det bara med en socialdemo-
kratisk regering som vi kommer att kunna garanteras sänkta matpriser.899

I finansutskottet hade samtliga partier, utom Socialdemokraterna, reserve-
rat sig mot utskottets skrivning om matmomsen.900 Moderater och centerpar-
tister kunde acceptera sänkt matmoms, men önskade andra skattesatser eller 
ikraftträdande tidpunkter. Folkpartiet framhöll vikten av att hålla fast vid skat-
tereformens principer. Partiet erinrade om att Socialdemokraterna så sent som 
samma vår i skatteutskottet ställt sig bakom uttalandet ”Principerna om en 
enhetlig beskattning av olika slag av konsumtion innebär bl.a. att utskottet 
vidhållit sin uppfattning att man inte bör slopa eller differentiera momsen på 
livsmedel.”901 Vänstern ville ha en omedelbar sänkning och en låg skattesats
medan Miljöpartiet ville begränsa sänkningen till vad de kallade basmat.902

Att skatten på mat skulle vara lägre än på andra varor hade Vänsterpartiet 
drivit sedan femtiotalets slut och Socialdemokraterna hade ända sedan beslutet 
om omsättningsskatten fattats varit bestämda motståndare till en sådan diffe-
rentiering. Flera utredningar hade också visat att en sänkt matmoms inte var 
det bästa redskapet för att driva en effektiv fördelningspolitik.903 Efter att ha 
pendlat mellan olika argumentationslinjer på riksdagsgruppen och i utskottet 
var det heller inte fördelningsfrågorna som regeringen slutgiltigt valde som 
motiv till momsförändringen. I sitt valmanifest skulle socialdemokraterna 
istället hänvisa till att inflationsbekämpningen nu stod i centrum för partiets 
ekonomiska politik. Sänkt matmoms skulle ge lägre inflation:

Vi vill hålla nere inflationen. Vi har åstadkommit en kraftig dämpning av pris-
stegringstakten under detta år. Det motverkar spekulation och ökade klyftor. 
Genom sänkning av momsen på mat och medverkan i att få till stånd ett centralt 
hyresavtal vill vi särskilt inrikta oss på levnadskostnader som är viktiga för de 
stora grupperna av löntagare och pensionärer.904

Den ursprungligt beslutade generella momssänkningen hade naturligtvis 
också den fått effekter på inflationstakten och levnadskostnaderna. Moti-
veringen löste ändå flera praktiska problem. Pensionärerna kunde sägas ha fått 
sitt utan att statsbudgeten behövde belastas med nya kostnadskrävande bidrag. 

                                                     
899 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 försvarslinjen mot sänkt moms, att 
en sådan inte medgav någon träffsäker fördelningspolitik, kunde också mini-
meras genom att lägga in matmomsen i ett paket av åtgärder, där det skulle 
vara svårt att säga exakt vad som gav vilken effekt. Och inte minst viktigt 
betonade partiet sin nya utbudspolitiska inriktning av att sätta inflationsbe-
kämpning före full sysselsättning.

Mervärdesbeskattning hade under hela skattereformens utredningsskede
befunnit sig i ett formativt moment. Normalt borde riksdagsbeslutet där skat-
tereformen antogs ha avslutat det formativa momentet. När riksdagen hade att 
ta ställning till skattereformen låg samtidigt kompletteringspropositionens för-
slag om en tillfällig och konjunkturmotiverad mervärdesskattehöjning på bor-
det. Det var först när den tillfälliga momshöjningen upphörde, således i januari 
1992, som det formativa momentet kunde avslutas. De dramatiska händel-
serna i januari-februari 1990 som slutade med att regeringen träffade en upp-
görelse med Folkpartiet kom alltså att utgöra en sådan oförutsägbar tillfällig-
het som är karakteristisk för formativa moment och som ger långsiktigt sty-
rande effekter.905 Den händelsekedja som inleddes med att arbetsmarknadens 
parter inte kunde komma överens om hur man skulle hantera avtalens index-
klausuler i relation till skattereformen ledde därmed över en tillfällig moms-
höjning till att matmomsen sänktes. Beslutet underlättades av den nya inrikt-
ningen på den ekonomiska politiken. Strategiskt motiverades det av det parla-
mentariska läget och möjligheten att där använda momsen som en spelbricka. 

5.4.4. Sammanfattning
Den socialdemokratiska regeringen lyckades få fram en blocköverskridande 
överenskommelse om en skattereform som i sina huvuddrag knöt an till de 
förhärskande skattepolitiska idéerna. Reformen kunde också genomföras     
enligt den tidtabell som var framtagen för att ge väljarstöd i valet 1991. Det 
för partiet och statsministern viktigaste målet att partiet skulle stå enigt bakom 
reformen nåddes däremot inte. Än en gång fick socialdemokraterna erfara hur 
svårt det var att ena sig kring större skattepolitiska reformer. 

Upplösningen började genom vad som i förstone framstod som en mindre 
anpassningsåtgärd, nämligen att säkerställa att löntagarna inte fick extra kom-
pensation för skattereformens ändrade inkomst- och mervärdesskatt. I det 
sammanhanget skulle oenigheten inom i första hand fackföreningsrörelsen bli 
uppenbar. De skilda synsätten gällde inte bara inom LO utan också mellan 
LO-grupperna och tjänstemannagrupperna, framför allt PTK. Till detta kom 
en tilltagande kritik inom partiet mot reformens fördelningspolitiska anslag.

1959 års skatteväxlingsmodell var inriktad på löpande anpassning i små 
men återkommande steg. 1989 års skatteväxling var däremot avsedd som en 
engångsföreteelse som skulle ge en långsiktigt hållbar lösning. Det ställde 
                                                     
905 Jfr. Pierson 1994.
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stora krav på att alla frågor löstes i ett sammanhang och att allt blev rätt från 
början. Om så inte skedde skulle särkrav inom olika områden snabbt kunna 
nysta upp reformen.  

Socialdemokraterna hade sedan 1959 framhållit att momsen inte utgjorde 
ett lämpligt redskap för fördelningspolitik. Sådan bedrevs mer effektivt med 
hjälp av riktade insatser. Den fördelningspolitiken låg ju också inbäddad i de 
inkomstpolitiska diskussioner som underlättades av en enhetlig och finansie-
rande moms. Här fanns alltså en tydlig koppling till partiets och LO:s grund-
läggande värderingar och policyinriktning. 

Skattereformens princip om horisontell rättvisa förordade också en enhetlig 
moms men på grunder som mer handlade om skattepolitisk effektivitet. Det 
var ingen oviktig fråga men den hade inte samma bäring på arbetarrörelsens 
grundläggande värderingar. Fördelningsrättvisan som tidigare krävt en enhet-
lig moms kunde nu mycket väl förenas med en sänkt moms på mat. Det är 
ändå långt ifrån självklart att fördelningsfrågorna ensamma hade varit tillräck-
liga motiv för att bryta upp skattereformens principer. Men regeringen rådde 
inte ensam över sin ekonomiska politik och hade redan tvingats backa från 
utlovade reformer. När det därför tillkom starka partistrategiska motiv för att 
sänka momsen och hela frågan också kunde länkas till regeringens nya poli-
cymål av inflationsbekämpning skulle de skattepolitiska principerna väga 
ganska lätt.  

Regeringen valde att skjuta upp det formella beslutet om matmomsen till 
hösten 1991. Den öppna motiveringen var att ett beslut krävde en lagråds-
remiss. Sannolikt avsåg regeringen också att kunna använda beskattningen av 
livsmedlen i en förhandling med ett eller flera partier av de partier som skulle 
kunna bli aktuella för ett mer eller mindre organiserat samarbete i riksdagen 
efter vad man hoppades skulle bli ett framgångsrikt val.  

5.5. Slutsatser 
Idén om horisontell rättvisa, som var en viktig beståndsdel i de skattepolitiska 
teorier som fått internationell spridning under åttiotalet, kunde ytligt sett 
tyckas föra tillbaka momsen till en socialdemokratisk huvudfåra av att växla 
mellan direkt och indirekt skatt. Både den tidigare skatteväxlingen och den nu 
föreslagna var också ägnade att stabilisera ekonomin. En viktig skillnad var 
ändå att sextiotalets skatteväxlingar varit en del av en fortlöpande inkomst-
politik där regeringen gav sitt bidrag genom en successiv skatteomläggning. 
Målet med åttiotalets skattereform var tvärtom att nå ett långsiktigt stabilt 
skattesystem utan fortlöpande skattehöjningar och där beskattningens incita-
mentsstruktur fick marknadens aktörer att fatta rätt beslut. Reformen handlade 
därmed i en mening om mindre politik och mer marknad och markerade häri-
genom ett avsteg från en traditionell socialdemokratisk politik.  
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Av sextiotalets fyra inkomsttryggande systemen var det samtidigt bara     
socialförsäkringarna som var intakta. Såväl den solidariska lönepolitiken som 
den fulla sysselsättningen och den korporativa skatteväxlingen hade föränd-
rats i grunden. Den samhälleligt inkomsttryggande politiken hade därmed ur-
holkats betänkligt. 
 Skattereformens inriktning hade sannolikt underlättats av LO:s och partiets 
ställningstaganden på kongresserna 1986 respektive 1987. Dessa hade ving-
klippt skatteinstrumentet som inte längre fick användas för att bygga ut den 
offentliga sektorn. Utrymmet för socialdemokratisk reformpolitik kunde nu 
bara skapas genom den tillväxt som alltid stått i centrum för partiets ekono-
miska politik.  
 Skattereformen syftade bland annat till att skapa ett långsiktigt hållbart och 
rättvist skattesystem. Rättvisan tolkades som en horisontell rättvisa, att skat-
tebördan inte skulle vara beroende av hur intäkterna tjänades in, till skillnad 
från den vertikala rättvisa, inkomsträttvisa, som tidigare varit vägledande för 
partiet. De viktigaste skattepolitiska aktörerna hade härutöver alla sina egna 
prioriteringar. För finansministern stod helheten och tiden i fokus. En reform 
skulle bara vara möjlig om alla skattefrågor löstes i ett sammanhang, eftersom 
han såg det som den enda möjligheten att parera olika särintressen mot 
varandra. Tidsaspekten hade delvis samma syfte, att tvinga fram nödvändiga 
kompromisser samtidigt som ett högt tempo skulle ge viktiga inkomstskatte-
lättnader till stora grupper före 1991 års val. Här fanns med andra ord en röst-
maximeringsaspekt.  

Statsministern hade däremot partisammanhållning som sitt övergripande 
mål. Som vi mött i partiforskningen kunde även det tolkas som en röstmaxi-
meringsstrategi.906 Kravet på partisammanhållning fick flera effekter. En var 
att partiets beslutande organ återkommande fick information och möjligheter 
att påverka utformningen. Det skulle leda till mer av traditionell fördelnings-
politik än vad den horisontella rättvisan förespråkade. Men som framgick av 
partistyrelsens grupparbete kring reformen var den samtidigt svårbegriplig 
och i det närmaste omöjlig att överblicka i alla sina konsekvenser för den som 
inte hade ingående kunskaper över hela det skattepolitiska fältet.907 Feldt hade 
redan 1988 framhållit att det skulle bli mycket svårt att klargöra de fördel-
ningspolitiska effekterna av den kommande reformen. Att den kraftiga bas-
breddningen av momsen, där t.ex. bostadsrelaterade utgifter som tidigare varit 
skattebefriade av socialpolitiska skäl skattebelades, skulle ge negativa fördel-
ningspolitiska effekter torde ändå inte ha kommit som en total överraskning. 
Skattesystemets horisontella rättvisa skulle således inte fullt ut låta sig förenas 
med en traditionell socialdemokratisk tolkning av skatterättvisa.  

                                                      
906 Se t.ex. Panebianco 1988, Müller & Strøm 1999. 
907 Partistyrelsen 17 november 1989 § 57. 
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En annan effekt av kravet på intern enighet var att den i partiet dominerande 
koalitionen LO fick en vetoposition.908 Partiets val att ge LO den ställningen 
bör ses mot bakgrund av LO-kongressen 1986. Då hade skattepolitiken varit 
föremål för intensiva diskussioner. Konfliktlinjen hade gått mellan industri-
förbund som ville sätta stopp för ytterligare skattehöjningar och Kommunal 
som för sina medlemmars löneutveckling och arbetsvillkor var beroende av 
att den offentliga sektorn kunde fortsätta att utvecklas. Industriförbunden hade 
vunnit den kampen. Av mitt tillgängliga material framgår inte om partiet 
gjorde några särskilda ansträngningar för att säkerställa att LO:s låglönegrup-
per eller andra grupper med begränsade inkomster involverades i den interna 
förankringen av skattereformen. Tvärtom förefaller det som om de organise-
rade pensionärsintressena hölls ganska kort. Det var ju också gruppen förtids-
pensionärer som skulle få vidkännas en försämrad standard p.g.a. reformen.  

LO förefaller att ha använt sitt starka inflytande till att påverka inkomstbe-
skattningen i de skikt som var särskilt intressanta för medlemmarna. Det in-
nebar i sin tur att effekterna av den kraftigt basbreddade momsen inte upp-
märksammades tillräckligt. Precis som 1970 missade partiledningen spräng-
kraften i mervärdesbeskattningens prishöjande effekter bland ”vanliga konsu-
menter” där låginkomsttagare och pensionärer kände sig förbisprungna. 

Inte heller den fjärde gruppen centrala aktörer, skatteexperterna, hade något 
utpräglat intresse för den vertikala rättvisan. Vägledda av skatteekonomiska 
teorier värdesatte de den horisontella rättvisan och såg fram emot att den 
skulle skapa den tillväxt som på sikt kunde medge särskilda fördelningspoli-
tiska insatser, om så bedömdes nödvändigt. Den basbreddade momsen ut-
gjorde då framförallt ett finansieringsinstrument samtidigt som målsättningen 
om en likformig moms tvättade bort många av den befintliga mervärdesbe-
skattningens skönhetsfläckar. När den nya enhetliga och breddade momsen 
infördes fullt ut den 1 januari 1991 var det således i princip bara sjuk- och 
tandvård, barnomsorg, utbildning, hyror och bostadsrättsavgifter, finansiella 
tjänster samt dagstidningar och viss kultur som fortsatt inte var skattebelagda. 

Skattereformen krävde en blocköverskridande uppgörelse. Här tyder mitt 
material på att statsministerns prioritering av den interna sammanhållningen 
pekade ut Centern som mest önskvärd samarbetspartner medan finansmi-
nistern och experternas föredrog ett samarbete med Folkpartiet som både       
historiskt och principiellt låg närmare till hands. Mervärdesbeskattning på mat 
var ett viktigt spelkort i den förhandling där finansministern, till synes helt på 
egen hand, valde att göra upp med Folkpartiet. Det var det enda tillfälle när 
den indirekta beskattningens omfattning och utformning hade någon av-        
görande inverkan på skattereformen i stort. 

De fyra övergripande strategiska prioriteringarna hos de centrala aktörerna 
bidrog också till att vissa av de institutionella ordningar som låg i det gamla 
momssystemet eroderades. En sådan var inkomstpolitiken. Att ett långsiktigt 
                                                      
908 Se t.ex. Tsebelis 1995. 
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hållbart skattesystem där alla frågor skulle lösas ut vid ett tillfälle undanröjde 
fortsatta inkomstpolitiska samtal torde ha stått klart för både finansministern 
och LO. Hur övergången till det nya skulle ske var ändå en öppen fråga vilket 
framgick våren 1989 när regeringen mot LO:s vilja försökte höja momsen. 

En konjunkturpolitisk momshöjning utan kompensation till LO var inte för-
enlig med det gamla inkomstpolitiska systemet. Hur det skulle se ut i framti-
den var ännu inte avgjort när regeringen lade sitt åtstramningspaket våren 
1989. Den första förhandlingsronden vanns då av LO vars agerande bidrog till 
att stoppa skattehöjningen. Däremot hade LO inga möjligheter att motsätta sig 
den likaledes konjunkturbetingade momshöjningen ett år senare. Då var skat-
teförhandlingarna avslutade, den s.k. Rehnbergöverenskommelsen träffad och 
regeringen hade bundit sig för en ny ekonomisk-politik som satte inflations-
bekämpningen i första rummet. Arbetsmarknadens parter skulle därmed 
tvingas ta fullt ansvar för sina förhandlingsuppgörelser och regeringen skulle 
avstå från alla inkomstpolitiska kompensationsåtgärder. Sammantaget hade 
det frikopplat skattepolitiken från inkomstpolitiken och bidragit till en institut-
ionell ordning där skattepolitiken helt låg i riksdagens händer.  

Konsumtionsbeskattningen skulle härigenom för första gången bli ett in-
strument som en socialdemokratisk regering kunde förfoga över utan att först 
söka LO:s godkännande. En av hörnpelarna i det system som skulle säkerställa 
LO-medlemmarnas inkomsttrygghet hade därmed kommit att rubbas. Hand-
lingsfriheten gav regeringen möjligheter att använda momsen i sin parlamen-
tariska strategi där det tidigare beslutet att använda momsen i konjunkturpoli-
tiken plötsligt skulle öppna för en tidigare otänkbar sänkning av matmomsen.  

Tjugo års utredande hade entydigt visat att matmomsen inte var en träff-
säker fördelningspolitisk åtgärd. Däremot var bedömningen under försom-
maren 1991 att den hade en viss potential att försvåra en eventuell framtida 
borgerlig regeringsbildning. Viktigare ändå förväntades en sänkt matmoms 
kunna underlätta socialdemokratiska samarbeten med Centern och/eller Mil-
jöpartiet respektive VPK. Den kunde också utmålas som fördelningspolitik 
utan att kräva nya utgifter, något som hade varit nödvändigt om regeringen 
velat arbeta med riktade åtgärder till de grupper som kommit fel ut ur skatte-
uppgörelsen. Nu fick dessa grupper en viss kompensation. Med en på flera 
plan principvidrig åtgärd kunde partiet därmed sägas driva mer socialdemo-
kratisk fördelningspolitik, samtidigt som man försökte säkerställa ett långsik-
tigt maktinnehav.  

Även om den differentierade momsen främst bör ses i ett maktpolitiskt 
sammanhang förtjänar det påpekas att de kvinnodominerade LO-förbunden 
och det socialdemokratiska kvinnoförbundet med sina öppna krav på mer för-
delningspolitik bidrog till en sådan idéförskjutning kring momsen ”att det är 
klokt att gå från A till B” som Blyth framhållit som en förändringsstrategi.909 

                                                      
909 Blyth 2007 s. 762 
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Både Yvonne Hirdman och Åsa Linderborg har tidigare framhållit hur det so-
cialdemokratiska partiet aktivt stått bakom en genusuppdelning som stred mot 
partiets grundläggande värderingar.910 I skattereformens absoluta slutskede 
skulle däremot ett antal kvinnodominerade aktörsgrupper med viss framgång 
öppet gå emot en partilinje enligt vilken den manlige metallarbetaren utgjorde 
”model of man”.  

Slutligen understryker avsnittet det teoretiskt underbyggda antagandet att 
skattereformer har svårt att entusiasmera väljarna. Både 1970 års beslut när 
särbeskattningen genomfördes och 1989/90 års förändringar framstår i efter-
hand som viktiga milstolpar. Ändå bidrog båda reformerna till att partiet      
tappade väljare till skillnad från år 1960 och den då valvinnande omsen.911 

Avsnittet visar sammanfattningsvis en socialdemokrati som inte längre har 
en tydlig egen skattepolitisk idégrund att stå på utan låter enigheten inom par-
tiet och en reform i sig bli de övergripande målen även om det finns uppenbara 
svårigheter att foga detta till en mer rätlinjig partilinje. 

 
 
 

                                                      
910 Hirdman 1990, Linderborg 2001; se även Lundberg & Åmark 2001. 
911 Särlvik 1984. 
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6. Den differentierade mervärdesskatten 

6.1. Introduktion 
Beslutet att sänka matmomsen bidrog inte till någon valseger för socialdemo-
kraterna i valet 1991. Det skulle heller inte bryta upp det borgerliga blocket. 
Som den socialdemokratiske partistyrelseledamoten Knut Rexed framhållit 
innan beslutet fattades skulle en sänkt matmoms däremot inte komma en-
sam.912 Det skulle däremot få institutionella konsekvenser. Både mervär-
desskattesänkningar och en mer politisk strategisk användning av mervär-
desskatten skulle återkomma under åren som följde. 
 Att hålla en lägre skattesats på livsmedel än på andra varor hade under 
krigsåren motiverats fördelningspolitiskt. En önskan att lindra skattebördan 
för låginkomsttagare och stora familjer motiverade nu flera länder inom EG 
att tillämpa en liknande ordning. Det svenska differentieringsbeslutet hade 
också till en del motiverats med förhållandena i andra europeiska länder. Vid 
alla större förändringar av den indirekta beskattningen hade förhållandena i 
omvärlden beaktats av den svenska lagstiftaren. Denna tendens blev nu        
tydligare och från 1995 skulle EG:s sjätte momsdirektiv också utöva ett direkt 
styrande inflytande. 

Med hänvisning till vad som gällde i omvärlden gjordes följaktligen flera 
försök att sänka skattesatserna på vissa utvalda varor och tjänster. Till en     
början gällde det främst sådana som varit skattebefriade före den stora skatte-
reformen. Effekterna av den nya skattebeläggningen hade nämligen blivit på-
tagliga inom vissa sektorer.913 Konsumtionen av hår- och skönhetsvård mins-
kade t.ex. med närmare en femtedel efter det att momsen på sådana tjänster 
ökat från noll till 25 procent. Kostnaderna för boende ökade med ca åtta       
procent efter det att vatten och avlopp liksom boenderelaterade tjänster som 
fastighetsskötsel, lokalvård, sotning och fjärrvärme momsbelagts. Ökade     
boendekostnader och minskade avdragsmöjligheter gav tillsammans ett pris-
fall på egna hem med ca 15 procent. Den nya beskattningen inom den s.k. 
turistnäringen minskade rekreationsresandet inom landet med en femtedel. 
 Prishöjningarna skulle påverka levnadskostnaderna och konsumtionsva-
norna för stora grupper. De skulle dessutom ge incitament till egenproduktion 

                                                      
912 Partistyrelsen 17 maj 1991. Ledamoten Rexed var vid denna tidpunkt anställd på TCO. Han 
skulle senare bli planeringschef och statssekreterare på Finansdepartementet. 
913 Prop.1997/98:1 bil.6. 
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och svartarbete inom många av de områden som idag istället får sina skatte-
fördelar genom s.k. RUT- och ROT-avdrag. Men det fanns också andra        
faktorer som bidrog till de fortsatta försöken att sänka momsen på vissa varor. 
En sådan var det partipolitiskt alltmer uppbrutna landskapet med regeringar 
som var i behov av mer eller mindre tillfälliga allianser för att kunna bedriva 
en önskad politik. Det hade föranlett socialdemokraterna att föreslå en mindre 
sänkning av matmomsen före valet 1991. I fortsättningen skulle flera, företrä-
desvis små partier, försöka få igenom begränsade, billiga och profilerande 
momsnedsättningar avseende t.ex. djurparker, kultur eller skidliftar. För de 
regerande partierna skulle det visa sig att sådana förslag hade sitt politiska om 
än inte sakpolitiska intresse. 

Kapitlet behandlar perioden 1991 till 2006, ett skede där partiella moms-
förändringar närmast blev en del av en institutionell struktur. De löpande an-
passningarna byggde en viss stabilitet och bidrog till en motståndskraft mot 
expertidéer om att återgå till skattereformens rättviseprinciper. 914  

6.2. Idéerna 

6.2.1. Inledning 
Beslutet att sänka matmomsen hade av socialdemokraterna motiverats som en 
anti-inflationspolitik men också som en EG-anpassning. Av andra partier och 
i andra länder hade låg moms på livsmedel setts som en fördelningspolitisk 
åtgärd. Det är ändå svårt att hävda att den differentierade momsen stod på 
någon tydlig idégrund i svensk socialdemokrati. Medan olika idéer tidigare 
motiverat vissa skattepolitiska ställningstaganden var det för socialdemokra-
terna år 1991 närmast så att en politiskt obekväm sits sökte sin lösning.  

Skattereformen hade inspirerats av en normpolitik som var avsedd att ge 
långsiktighet och förutsägbarhet. Det socialdemokratiska partiet ansåg också 
att ett eget regeringsinnehav var något av en förutsättning för politisk och eko-
nomisk stabilitet. Försöket att behålla regeringsmakten med hjälp av en 
mindre skattepolitisk eftergift kunde alltså försvaras. Det var ett pris väl värt 
att betala för att landet skulle kunna styras på ett ansvarsfullt sätt. Den neoli-
berala politik som socialdemokraterna valde att föra från 1990-talet och framåt 
uppfattades således som ideologiskt riktig inom partiet eftersom den låg i linje 
med partiets historiska uppgift av att på ett pragmatiskt sätt anamma föränd-
ringar som syftade till att lösa angelägna problem.915 

När normpolitiken utvecklades vidare under 1990-talet skulle den föra med 
sig fasta mål för parametrar som inflation, statsskuld, budgetunderskott och 

                                                      
914 SOU 2005:57, SOU 2006:90. 
915 Andersson 2016 s. 572. 
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statsutgifter. Aktörerna på marknaden skulle då kunna agera med kunskap om 
politikens ramar, samtidigt som politiken bands vid fasta regelverk oavsett  
regeringens färg och sammansättning.916 Kritiken mot normpolitiken kom inte    
oväntat främst från en vänster som varken ville begränsade politikernas hand-
lingsfrihet eller skydda dem från krav eller ansvarsutkrävande från väljarna. 
Samtidigt skulle normpolitiken så småningom få till följd att Socialdemokra-
terna ställde sig bakom den gamla vänsteruppfattningen att en låg matmoms 
kunde motiveras på fördelningspolitiska grunder.  

6.2.2. Skattesänkningen som idé  
Den borgerliga regeringen som tillträdde hösten 1991 såg den eftersträvade 
EG-anslutningen som en möjlighet att sänka skattetrycket. Redan i sin första 
regeringsförklaring framhöll regeringen Bildt att ett medlemskap i de europe-
iska gemenskaperna skulle kräva en betydande sänkning av den generella mer-
värdesbeskattningen.917  

Socialdemokraterna delade inte den uppfattningen. Partiets beslut att före-
slå en sänkt matmoms hade heller inte inneburit något avsteg från partiets 
traditionella högskattelinje. Det var bara ett sätt att utnyttja återtåget från den 
tillfälligt konjunkturmotiverade momshöjningen 1990. 

Den renodlat partistrategiska användningen av momsen var däremot en ny-
het, som skulle komma väl till pass vid andra tillfällen när partiet behövde 
underhålla en mer eller mindre tillfällig allians. Den skattepolitiska uppfatt-
ningen som i varje fall principiellt varit gällande, att den generella beskatt-
ningen inte skulle styra medborgarnas köpvanor, skulle därmed komma att 
urholkas. Flera av riksdagens mindre partier hade i stället ett uttalat intresse 
av att använda mervärdesbeskattningen för att främja viss konsumtion. På 
energiområdet introducerades också den gröna skatteväxlingen, en miljö-
partistisk idé som snart skulle få bred uppslutning.918 

Urholkningen av principen om likformig och konkurrensneutral beskatt-
ning skulle paradoxalt nog underlättas av det svenska EG-medlemskapet. 
Trots att gemenskapsrätten i mycket värnade om konkurrensneutralitet talade 
den tvingade lagstiftningen om mervärdesbeskattningen ett annat språk i sina 
dispositiva delar. Normalmomsen i medlemsländerna fick från och med den 
1.1.1993 inte understiga 15 procent. Härutöver fanns möjligheter att tillämpa 
två reducerade skattesatser för vissa varor och tjänster som listades i en sär-
skild bilaga till det s.k. momsdirektivet.919 Denna bilaga H, som utgjorde en 

                                                      
916 Jacobsson 1994. 
917 Riksdagsprotokoll 91/92:6. 
918 Se t.ex. 1996/97 Motion Fi 213. 
919 Direktiv 77/388 EEG, numera ersatt av Dir 2006/112/EG. I bilaga III anges inom vilka om-
råden reducerad moms kan utgå. 
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sorts minsta gemensam nämnare för befintliga momsnedsättningar i medlems-
länderna, skulle i Sverige komma att utgöra en idébas för olika konkurrens-
snedvridande skattesänkningsinitiativ. Möjligheterna att skattevägen lyfta 
sina hjärtefrågor fick således snart sina inhemska uttryck i riksdagsmotioner, 
statsrådsuppvaktningar, lobbyuppdrag och förhandlingar inom och mellan 
riksdagspartierna. Vissa av initiativen skulle också krönas med framgång.  

Mervärdesskattedirektivet gav möjligheter till partiella nedsättningar av 
momsen. Däremot gavs ingen möjligheten att tillämpa en högre skattesats än 
normalmomsen för enskilda varugrupper. Sammantaget innebar närmandet 
till EG därför en press nedåt, dels på den generella svenska mervärdesskatte-
satsen och dels genom de möjligheter som öppnades för partier och intresse-
grupper att tvinga fram skattesänkningar på att vissa varugrupper. Skattesänk-
ningen byggdes därmed in i momssystemet.  

6.2.3. Sammanfattning 
Beslutet att sänka momsen på mat bröt upp principen om att alla varor och 
tjänster skulle beskattas lika. När det stod klart skulle det politiska systemet 
mista mycket av sin motståndskraft mot andra momsnedsättningar som kunde 
försvaras mer på partipolitiska än ekonomisk-politiska eller fördelningspoli-
tiska grunder. Begränsade nedsättningar som kunde omsättas i parlamentariskt 
stöd blev i stället något av en handelsvara. Mervärdesbeskattningen blev häri-
genom intressant för en större grupp aktörer och utsatt för ett förändringstryck 
som uteslutande handlade om skattesänkningar. Initiativet i momspolitiken 
hade därmed förskjutits från de större partierna till småpartier och intresse-
grupper. 
 Det svenska EG-medlemskapet skulle också påverka mervärdesbeskatt-
ningens utformning. Här fanns en lagstiftning om struktur, vissa nivåer och 
vilka varor och tjänster som kunde komma i åtnjutande av en reducerad moms. 
Systemet innebar dock inget tvång till differentiering utan bara en möjlighet 
att arbeta med flera skattesatser. Av EU:s medlemsländer har således Dan-
mark valt att behålla en enhetlig mervärdesbeskattning.  

6.3. Aktörer, mål och strategier 

6.3.1. Inledning 
Möjligheterna till partiella skatteförändringar skulle bredda intresset för mom-
sen. Ett nytt politiskt fält öppnades nu för tre typer av aktörer.920 Den första 

                                                      
920 Jfr. Crouch 2004. 
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gruppen var särintressenas förespråkare; skidliftsintressenterna, cirkusarran-
görerna och hälsokosthandeln, alla med sina partipolitiska förgreningar. Den 
andra gruppen var lobbyister och PR-byråer som kunde förpacka och förmedla 
gruppintressen i politiskt gångbar och debiterbar dräkt. Den tredje gruppen var 
de politiska partier som hade ett uttalat intresse av att bygga parlamentariska 
allianser till låga kostnader. Den skattemässiga bortfallet av att flytta camping-
platser eller skomakerier från en skattenivå till en annan var marginellt, den 
politiska vinsten bedömdes annorlunda.  
 Om momspolitiken fram till 1991 framförallt varit inkomstpolitiskt och 
ekonomisk politiskt motiverad skulle den därefter också få en mer politiskt 
strategisk användning.  

6.3.2. Normalmomsen och den ekonomiska politiken 
Efter valet 1991 tillträdde en borgerlig fyrpartiregering utan egen majoritet. 
Miljöpartiet hade fallit ur riksdagen och det populistiska Ny demokrati gjort 
entré som vågmästare mellan de två blocken.  

Även om de borgerliga partierna haft olika syn på matmomsen före valet 
hade man efter valframgångarna inga svårigheter att hitta en regeringslinje. 
Centern hade ställt den sänkta matmomsen som villkor för att ingå i en bor-
gerlig regeringskoalition, men det kravet skulle inte utgöra någon tviste-
fråga.921 Både moderater och folkpartister ansåg sig bundna av försommarens 
beslut i riksdagen.922 För socialdemokraterna återstod att ta till sig att man 
medverkat aktivt till att bryta upp skattereformens principer, samtidigt som 
den borgerliga regeringen kunde genomföra en populär skattesänkning.  

Fyrpartiregeringens första momsproposition begränsade sig inte till att     
föreslå sänkt livsmedelsskatt till 18 procent från 1.1.1992. Även turist-           
näringen, i princip hotell- och restaurangtjänster, samt persontransporter 
skulle omfattas enligt ett tidigare förslag i en moderat motion, som under      
våren avvisats av skatteutskottet.923 Den s.k. turistnäringen hade före skattere-
formens genomförande haft reducerad skattesats och flera riksdagsledamöter 
var nu lika positiva till en ”återställare” som man tidigare varit till de direkt-
skattesänkningar som den breddade momsen skulle finansiera. Vänstern ville 
ha en ännu lägre skatt på mat och helt obeskattade resor. Ny Demokrati yrkade 
också på sänkt skattesats för campingplatser, folkparker och cirkusföreställ-
ningar.924  

                                                      
921 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. 
924 1991/92 SkU5. 
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Socialdemokraterna skulle inte oväntat rösta emot förslaget att utvidga det 
momssänkta området.925 Allan Larsson, som var ekonomisk-politiskt ansvarig 
inom partiet, förklarade för riksdagsgruppen att den socialdemokratiska linjen 
var att hålla fast vid 25 procents beskattning på allt utom livsmedel. Detta var 
mer en politisk än en ekonomisk fråga, förklarade han.926 Uttalandet låg väl i 
linje med vårens ställningstaganden som givit de partipolitiska övervägandena 
en mer uttalad roll än tidigare. LO, som mer tänkte ekonomi än politik, skulle 
dock under våren 1992 redovisa en fördelningspolitisk studie för riksdags-
gruppen. Den visade att den lägre matmomsen gynnat hushållen och haft en 
svag, men ändå riktig, fördelningspolitisk profil.927 Det rubbade inte partiets 
uppfattning att differentieringen inte fick utvidgas. 

Den borgerliga regeringsförklaringen 1991 hade också innehållit ett löfte 
om en generell momssänkning.928 Påföljande vår lade regeringen fram ett för-
slag om en från 25 till 22 procent sänkt normalskattesats från 1 januari 1993. 
Att fortsätta tillämpa en varubeskattning som alltför mycket avvek från vad 
som gällde i EG-länderna bedömdes således som en risk.929 Den föreslagna 
lägre nivån borde minska intresset för skattedriven gränshandel och flytt av 
skattebaser. Sänkningen skulle trots riksdagens beslut aldrig komma att         
genomföras.  

I samband med valutakrisen hösten 1992, där Riksbanken höjde räntan till 
500 procent och den fasta växelkursen fick överges, hade regeringen Bildt 
omedelbart tagit kontakt med socialdemokraterna.930 Tillsammans beslöt man 
att arbeta för ”en krisuppgörelse för att göra det möjligt att också långsiktigt 
värna den svenska kronans värde och stärka den svenska ekonomin.”931 Sam-
arbetet skulle resultera i tre krispaket, alla ägnade att komma till rätta med 
strukturella obalanser i den svenska ekonomin. Socialdemokraterna försökte i 
förhandlingarna återgå till skattereformens principer om en enhetlig konsumt-
ionsbeskattning. Det skulle ha inneburit att matmomsen höjdes till någonstans 
mellan 22 och 25 procent. Centern var inte beredd att ge upp en princip man 
stridit för under en lång följd av år. Den överenskommelse som träffades        
innebar också att momsen även fortsättningsvis skulle vara differentierad men 
att livsmedelsmomsen höjdes från 18 procent till 21 procent.932 Härutöver    
enades partierna om att normalskattesatsen skulle ligga kvar på 25 procent och 
att den beslutade sänkningen alltså inte skulle träda i kraft.  

Redan ett halvår senare, våren 1993, skulle socialdemokraterna lägga fram 
en motion där momsen föreslogs tillfälligt sänkt till 20 respektive 16 procent 
                                                      
925 1991/92 SkU5, 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 För en bakgrund se t.ex. Möller 2007 s. 263 f. 
931 Dennis 2002. 
932 Prop. 1992/93:50. 
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medan beskattningen av högre inkomster skärptes.933 Motivet för momssänk-
ningen var att stimulera konjunkturen. Om det för socialdemokratin oortodoxa 
förslaget också var tänkt att bättra på partiets väljarstöd eller förestavades av 
något annat motiv som t.ex. att underlätta en återgång till en enda momsnivå 
vet vi inte. Förslaget avvisades emellertid av riksdagen och ett år senare när 
opinionen pekade mot en socialdemokratisk valseger skulle Göran Persson, 
som ny socialdemokratisk ekonomisk-politisk talesperson, förklara för parti-
styrelsen att det inte längre var aktuellt att sänka momsen. Något kryptiskt 
förklarade han: 

Vi har släppt idén om den sänkta momsen. Vi försökte motsätta oss momshöj-
ningen. Nu går det uppåt och då är konsumtionsstimulerande åtgärder inte 
rätt.934 
 
Riksdagsvalet 1994 blev en stor framgång för Socialdemokraterna med 23 

nya mandat. Det gav dock ingen egen majoritet. I enlighet med den strategi 
som partiet format år 1991 gällde det därför att omedelbart säkerställa ett brett 
samarbete. Internationella valutafonden (IMF) hade tidigare under året för-
klarat för Göran Persson att Sverige behövde fortsätta med sitt ekonomiska 
reformarbete. Både Vänstern och Centern skulle nu visa sig öppna för diskus-
sioner om den ekonomiska politiken och ett första åtstramningspaket kunde 
redan under hösten förhandlas fram med Vänsterns hjälp.935 Det var ett ganska 
traditionellt socialdemokratiskt förslag med höjda skatter för medel- och 
höginkomsttagare, höjd fastighetsskatt, förbättrad a-kassa men också åtstram-
ningar i familjestödet.936 De samlade åtgärderna hade bringat Vänsterpartiet 
till sin smärtgräns, förklarade Carlsson på partistyrelsen. 937 LO:s ordförande 
uttryckte vid samma tillfälle oro för den fördelningspolitiska profilen. Detta 
skulle slå mot hushållen och barnfamiljerna.  

Förslaget innebar en rejäl åtstramning men mötte ändå inte den s.k. mark-
nadens önskemål. Regeringen var medveten om att den ekonomiska                 
saneringen måste drivas vidare och avsåg att presentera nya besparingar i sam-
band med att vårens kompletteringsproposition presenterades.  

Carlsson: Vi hade ju lagt en bilaga till vårt valmanifest, med besparingar och 
skattehöjningar som vi redovisade i detalj på rätt så imponerande belopp. Men 
problemet var ju, trots det så var marknaden så misstänksam att vi inte fick ner 
räntan. Och då talade jag med Göran om att vi skulle göra, måste göra, ytterli-
gare ett försök och göra det blocköverskridande för då ökade trovärdigheten 
och då tog jag kontakt med Olof Johansson och han gav klartecken.938 

                                                      
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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För Persson, som också värdesatte ett samarbete med Centern, gav det möj-
ligheter till att tänka friare än i höstens samarbete vänsterut. 939 

Persson: Vi hade i praktiken, inte en run mot bankerna, men vi hade tendenser 
av det slaget. Och vi var tvungna att presentera ny politik. Mer politik. Hitta en 
öppning. […] Och det var då vi fick Centerpartiet on board.940 

 
Att som under hösten höja skatten för höginkomsttagare och förbättra          

a-kassan var gammal vänsterpolitik. Nu var marknaden målet och Centern 
samarbetspartnern, vilket fick vägleda upplägget. Förutom att vara blocköver-
skridande skulle det byggas upp av tre strategiska komponenter; bidrags-
minskningar till arbetslösa, sjuka och arbetsskadade visade ett uppbrott från 
det gamla, ett normpolitiskt utgiftstak för de offentliga utgifterna och ett tyd-
ligt ”ja” till EU:s s.k. konvergenskriterier skulle garantera långsiktighet, och 
en skattesänkning skulle kröna verket. Alla åtgärderna hade ett starkt symbol-
värde och inte minst försämringen av a-kassan skulle ge en direkt press på 
lönebildningen och innebära en för marknaden välkommen 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 än 
mot sina väljare.941 

Centern, som gått till val på begränsade transfereringar, hade börjat bear-
betas redan under hösten. Då hade Göran Persson, Bo Dockered, ordförande 
för Lantbrukarnas Riksförbund (LRF) och Centerns gruppledaren Per-Olof 
Eriksson inlett en serie frukostmöten i den hundrakilos klubb där alla de tre 
överviktiga herrarna kvalade in.942 Över tallrikar med prinskorv, bacon och 
äggröra hade lantbrukets företrädare fått ge sina synpunkter på hur det svenska 
jordbruket skulle kunna integreras i en större europeisk marknad, vilka risker 
och möjligheter EG:s jordbruksstöd erbjöd liksom hur stor del av medlems-
avgiften till gemenskaperna som borde bäras av bönderna. Regeringen hade 
ju tänkt täcka den kostnaden genom en höjd beskattning av jord- och skogs-
bruksfastigheter. Den frågan förklarade Persson sig nu beredd att pröva igen. 
Den jordbruks- och samarbetsintresserade finansministern bidrog således till 
att inte mindre än tre utredningar tillsattes för att utifrån olika utgångspunkter 
belysa det svenska jordbrukets konkurrenssituation.943 I september 1996 till-
kallades ytterligare en utredning för att ta fram ett program och en finansie-
ringsmodell för livsmedelssektorns förnyelse och expansion.944  

                                                      
939 Persson 1997 s. 74. 
940 Intervju Göran Persson 3 december 2013. 
941 Mair 2013. 
942 Lagercrantz 2005 s. 19. 
943 Dir.1995:109, 1995:137, Dir 1995:149, Persson 1997 s. 78. 
944 Dir. 1996:73, SOU 1997:167. 
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När finansministern behövde hitta en öppning för en ny politik som skulle 
kunna presenteras redan i april månad var det upparbetade samförståndet med 
Centern en tillgång. Diskussionerna, som skulle röra en rad frågor av för       
Socialdemokraterna sakpolitiskt känslig natur, fördes i en mycket begränsad 
krets. Båda partiledarna, Ingvar Carlsson och Olof Johansson, valde att hålla 
sig i bakgrunden.945 För Carlsson, som hade sin partienighet att ta hänsyn till, 
kan det ha varit ett medvetet drag.946 Efteråt skulle han ändå säga sig ångra den 
bristande interna förankringen:  

Och det som jag inte gjorde och som jag kan ångra idag, att jag inte ringde 
Bertil Jonsson947 på natten, så han blev överrumplad. Det var alltså, i slutskedet 
var det av helt naturliga skäl så var det en väldigt liten grupp som förhandlade. 
Det fanns ingen chans att förankra detta. Det var så känsliga förhandlingar så 
det fördes i en mycket liten grupp.948 
 
Socialdemokraternas olika beslutande organ hade fått en övergripande in-

formation om att regeringen övervägde vilka möjligheter som fanns att svara 
mot EU:s konvergenskrav inför valutaunionen. De hade däremot inte infor-
merats om de radikala kursändringar i förhållande till partiets tidigare           
ställningstaganden som nu planerades.949 Hade den ursprungliga tidtabellen, 
att presentera förslagen i kompletteringspropositionen i mitten av april, kunnat 
följas är det möjligt att det funnits mer utrymme för intern information och 
förankring. Som Persson skulle påpeka i andra sammanhang har samtidigt par-
tiorganisationen ett begränsat inflytande när socialdemokraterna befinner sig 
i regeringsställning.950 Nu hade oppositionsledaren Bildt krävt en extra riks-
dagsdebatt motiverad med att landet befann sig i en besvärlig ekonomisk        
situation.951 Den skulle hållas redan den femte april.  

Regeringen hade inte för avsikt att låta sig angripas utan valde en offensiv 
strategi. För att inte de socialdemokratiska riksdagsledamöterna skulle drab-
bas av samma överraskning som var tänkt att drabba moderatledaren måste de 
få en indikation på vad som förestod.952 Den fjärde april fick riksdagsgruppen 
en första inblick i regeringens planer. Persson informerade om att det förts 
samtal med Centern om kompletteringspropositionen och EU:s konvergens-
krav inför valutaunionen. Samtalen hade också gällt kommunernas besvärliga 
ekonomiska läge och möjligheterna att nå ett utgiftstak för de offentliga utgif-
terna. Centern sades vara intresserat av att diskutera beskattningen av jord- 
                                                      
945 Persson 1997 s. 77–79, Lagercrantz 2005.  
946 Som Möller (2009) påpekat hade EU-medlemskapet generellt stärkt statsministerns ställning 
i regeringen, något som Carlsson här valde att utnyttja för att hålla sig i bakgrunden. 
947 Bertil Jonsson var LO:s ordförande mellan åren1994 och 2000. 
948 Intervju Ingvar Carlsson 11 november 2013. 
949 Lagercrantz 2005 s. 51. 
950 Möller 2009 s.112. 
951 Riksdagen prot. 1994/95:86. 
952 Riksdagsgruppen 4 april 1995. 
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och skogsbruksfastigheter, liksom olika närings-och miljöpolitiska frågor. 
Persson framhöll också att Centern hyste en oro för att marknaden höll på att 
ta överhanden över demokratin. Detta hade för dem utgjort ett viktigt motiv 
till att delta i denna parlamentariska samling. Det var en argumentationslinje 
Persson själv skulle ta upp i riksdagsdebatten när han påpekade att den som är 
satt i skuld inte är fri och att sparpaketet var ett sätt att återföra initiativet från 
marknaden till riksdagen.953 Persson förklarade också för riksdagsgruppen, lik-
som Ingvar Carlsson gjort före honom, att Centern menade sig ha goda            
erfarenheter av att samarbeta med Socialdemokraterna.954  

Nästa morgon, strax innan debatten skulle ta sin början, informerades riks-
dagsgruppen mer i detalj och nu av statsministern.955 Förhandlingarna med 
Centern hade avslutats samma morgon klockan fyra. Ersättningsnivån i            
a-kassan, sjukförsäkringen och arbetsskadeförsäkringen som normalt utgick 
med 80 procent skulle begränsas till 75 procent. De offentliga utgifterna skulle 
skäras ner, statens utgifter förses med ett tak och ett balanseringskrav införas 
för de kommunala budgetarna. Matmomsen skulle sänkas från 21 till 12 pro-
cent, vilket statsministern motiverade med att detta frigjorde en skattesats och 
att partiet därmed kunde hitta en lösning på hur kultur- och fritidsfrågor skulle 
beskattas, en fråga partiet slitit med under en längre tid. Centern skulle som 
tack för hjälpen få sänkt skatt på jordbruks-och skogsfastigheter och en för-
ändrad koldioxidskatt. Detaljerna var inte klara för dessa senare förändringar, 
men det fanns en principöverenskommelse. I den kommande propositionen 
framhölls att med de åtgärder som föreslagits skulle Sverige möta konvergens-
kraven för EU:s framtida valutasamarbete utan att behöva vidta några              
ytterligare åtgärder.956  

I kammardebatten framhöll sedan Persson att begränsningarna i förmåns-
systemen medgav en sänkt matmoms, vilket i klartext betydde att de arbets-
lösa, de sjuka och de arbetsskadade skulle stå för de sänkta matpriserna:  

Låt mig göra klart för alla som lyssnar att momssänkningen kommer att finan-
sieras till sista kronan. Det råder inget tvivel om det. Kärnan i den finansie-
ringen är 75-procentspaketet. 957 
 

Han återkom också till att man nu friställt en skattesats som kunde användas 
för att ytterligare sänka skattetrycket.958 Det skulle underlätta avtalsrörelsen, 
                                                      
953 Protokoll 1994/95:86 s. 13. 
954 Riksdagsgruppen 4 april 1995; se även partistyrelsen 16 juni 1989 § 37. 
955 Riksdagsgruppen 5 april 1995. 
956 Prop. 1994/95:150 bilaga 1 s. 1. 
957 Göran Persson Riksdagen prot. 1994/95:86 s. 24. 
958 EG:s momsdirektiv föreskrev att högst tre momsnivåer fick tillämpas. Sverige hade vid den 
här tidpunkten 25 procents normalmoms, 21 procents matmoms, 12 procent turistmoms och 0-
moms på kultur och utbildning. Genom att ta bort 21-procentsskiktet öppnades möjligheter till 
en ny låg skattesats som kunde ge en smidig övergång från nollmomsen, som bara skulle tillåtas 
under en övergångstid. 
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påverka prisnivån och göra de offentliga finanserna mer robusta. Persson     
syftade på det kommande förslaget att höja kulturmomsen från noll till sex 
procent. Johansson uppehöll sig i sitt anförande mycket kring Centerns roll 
som ansvarstagande samarbetsparti.959 

Ett par veckor senare hade argumentationen kring de föreslagna åtgärderna 
slipats i takt med att oppositionen inom partiet tagit fart. Momsen uppgavs 
vara en strukturell fråga och sänkningen av matmomsen skulle göra att ”de 
grupper som står oss närmast får en fortsatt god trygghet.” Vidare påpekades 
att löntagarna trots en hygglig tillväxt bara fått en reallöneökning på 0,7 pro-
cent sedan år 1982, underförstått att nu skulle tiderna ljusna.960  

LO:s ordförande Bertil Jonsson hade redan den sjunde april på ett möte i 
partistyrelsen riktat hård kritik mot den förändrade arbetslöshetsförsäk-
ringen.961 Den var omöjlig att acceptera för LO, eftersom nivån på a-kassan 
gav golvet för avtalens minimilöner. Senare skulle Jonsson förklara för sina 
kongressombud att LO inte avsåg bryta med det socialdemokratiska partiet, 
men att man däremot tog avstånd från en politik som inte var socialdemokra-
tisk.962  

Sänkt a-kassa kunde rubba hela lönebildningen och socialdemokraternas 
Första maj-firandet präglades av LO:s skarpa kritik mot a-kasseförslaget.     
Göran Persson har en minnesbild av läget: 

Det var ju en sån grej, så det gjordes på nåder. Det var inte förankrat på så sätt 
utan […] Jaa, visste om och visste om. De förstod att det skulle ske. Sedan hade 
vi ju en samling strax därefter i Norra Latin, inför första maj då Ingvar och jag 
var där och fick så in i helvete med skällning av dessa fackförbundsordförande 
och LO. […] Och LO hade någon samling också, om de hade en kongress? Då 
gick de ut i en demonstration mot regeringen. Och det hade ju aldrig hänt förut. 
[…] Men alltså det var väldigt spänt med LO och jag kommer ihåg vi skulle gå 
från ett möte. Om det var i Folkets Hus bort till Sveavägen och då skulle jag 
göra sällskap med Bertil Jonsson och då vill han inte gå ihop med mig, utan han 
gick över på andra sidan gatan och jag följde efter honom. Då gick han över på 
andra sidan gatan och då förstod jag, herregud, han vill inte bli, hamna på 
samma bild som jag.963  
 
Den sänkta matmomsen har ibland tolkats som att den var Centerns idé och 

prislapp för samarbete.964 Även om åtgärden säkert inte var ovälkommen för 
vare sig LRF eller Centern finns det inget direkt stöd för att initiativet kom 

                                                      
959 Riksdagen 1994/95:86 s. 5 f. 
960 Riksdagsgruppen 19 april. Se också Persson 1997 s. 87. 
961 Partistyrelsen 7 april 1995, se också Lagercrantz 2005 s. 55 f. 
962 Johansson 2012 s. 352. 
963 Intervju Göran Persson 3 december 2013. 
964 Intervju Jan Nygren 5 november 2013. 
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därifrån. Centern hade gått till val på att socialförsäkringarna måste reforme-
ras och begränsas till att erbjuda en grundtrygghet.965 Det var ju också huvud-
inriktningen i det förslag om sänkta ersättningsnivåer som parterna enats om. 
Dessutom hade Centern fått andra skattefrågor lösta.  

I stället talar det mesta för att ”marknaden” och normpolitiken varit sty-
rande. En finansierad sänkt matmoms gav ”marknaden” det sänkta skattetryck 
som höstens åtstramning inte hade mäktat. Den gav dessutom möjligheter att 
på ett smidigt sätt styra upp momspolitiken och foga in den i det regelverk av 
högst tre skattesatser som momsdirektivet krävde.966  

EU-anpassningen av den svenska mervärdesbeskattningen krävde också 
flera andra förändringar. Under hösten 1994 belades restaurangbesök och 
brevförsändelser med full moms, efter det att brevportot genom ett utskotts-
initiativ året innan sänkts till 12 procent.967 Att höja restaurangmomsen skulle 
inte bli populärt, framhöll Persson, men det skulle ge en del pengar.968 Hösten 
1995 kom så den s.k. kulturmomsen på sex procent där dagstidningar, biobil-
jetter, konserter, opera, balett, bibliotek, museer och viss idrott, alla områden 
som tidigare varit momsbefriade, inordnades enligt EG:s sjätte momsdirektiv 
som nu utgjorde ett fast institutionellt ramverk.969 Momsplikten innebar i vissa 
fall en ren vinst för de skattskyldiga, eftersom den gav möjligheter att dra av 
ingående skatt.970 Med tre skattesatser på 25, 12 och 6 procent skulle Persson 
också konkludera ”Nu har vi en momspolitik” på riksdagsgruppen i oktober.971 

6.3.3. Momsen som förhandlingsbricka 
Ursprungsbeslutet att sänka matmomsen var ett inlägg i ett allianspolitiskt 
spel. Även andra partier än Socialdemokraterna kom snart att se förhandlings-
möjligheterna i partiella momssänkningar.  
 Efter valet 1991 hade inget av de traditionella blocken en egen majoritet 
och Ny Demokrati fick därmed en vågmästarroll. Den s.k. turistbranschen som 
låg riksdagens nykomlingar varmt om hjärtat hade redan i samband med att 
den borgerliga regeringen lade förslag om en 18-procentig matmoms fått 
samma låga skattenivå. Våren 1993 motionerade partiet om fortsatt sänkt 
moms för turistbranschen. Resultatet blev att hotelltjänster, campingplatser 
och resor, inklusive färd i skidlift, fick en ytterligare skattesänkning ner till 
tolv procent.972 I riksdagen skulle Carlsson uttrycka sitt missnöje: 

                                                      
965 Svenska valmanifest 1994, På grön kvist. 
966 Danmark har valt att behålla en enhetlig konsumtionsbeskattning. 
967 Prop. 1994/95:57. 
968 Riksdagsgruppen 18 oktober 1994. 
969 Prop. 1996/97:10. 
970 Intervju Lennart Hamberg 21 november 2013. 
971 Riksdagsgruppen 2 oktober 1995. 
972 1992/93 FiU 30 s. 100. 
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Regeringen väljer i stället att göra upp med Ny Demokrati. Statsminister Bildt 
har därmed lyckats rädda regeringen kvar vid makten, till priset av att 
Sverige nu styrs av en parodi på ekonomisk politik. Med Ny Demokratis hjälp 
har regeringen sett till att det blir billigare att tälta och dyrare att bo.973 
 
 I valet 1998 gick Socialdemokraterna kraftigt tillbaka och tappade nästan 

10 procent. För att nå majoritet i riksdagen krävdes stöd från både Miljöpartiet 
och Vänsterpartiet. Ett delvis formaliserat samarbete inleddes också. Stödpar-
tierna fick observatörer i regeringskansliet och vissa gemensamma mål lades 
fast. Claes Ljung var nu statssekreterare hos finansministern Bosse Ringholm.  

Ljungh: Vi […] reagerade på Miljöpartiets och Vänsterns olika förslag och sade 
[…] oftast nej. […] De drev (sänkt moms på) liftar och det var bokmoms. Det 
var ju inte våra förslag […] Det finns något museum i Södertälje, […] Tom 
Tits. Vi skulle ha lägre moms så att Tom Tits fick bättre besökssiffror. Sedan 
krävde de också att det skulle inrättas en professur i något ämne och de hade 
också namn på vem som skulle få den. Det är faktiskt sant. Det var så det gick 
till!974 

 
I budgetförhandlingarna mellan de tre partierna år 2000 önskade Miljöpar-

tiet och Vänstern sänkt indirekt beskattning av persontransporter, djurparker 
och böcker. Redan på våren hade Vänsterpartiets riksdagsledamot Jonas Ring-
qvist bett riksdagens utredningstjänst att se över de ekonomiska konsekven-
serna av en ytterligare sänkt skattesats för de vid det här tillfället 12 procentigt 
beskattade persontransporterna.975 Frågan var inte uttalat högprioriterad av 
samarbetspartierna, men dåvarande finansministern Ringholm skulle minnas 
att det fanns andra som tryckte på: 

Nej, inte i sak var det kontroversiellt på något vis. Jag som gammal kollektiv-
trafikmänniska själv tyckte ju det var rimligt va. […] Och då fanns ju den här 
dieselskattehöjningen och sånt som då av miljöskäl och annat kom tillstånd och 
då var det ju tillfälle att liksom hjälpa kollektivtrafiken. Det ena gav det andra, 
helt enkelt.  
F: Fanns det någon intressegrupp som drev frågan? 
Ringholm: Ja det kan man säga att det fanns det i allra högsta grad. Kommuner 
och landsting och kollektivtrafikorganisationer som drev på det här och de 
fanns ju i alla partier. […] Ja, Busstrafikens Riksförbund och Svenska Lokal-
trafikföreningen, som jag själv hade varit ordförande för i tio år. Jag hade ju 
mycket bra personkontakter med dem. Jag kände ju dem lika väl som kommu-
nikationsministern. […] Man kan väl säga att lösningen betydde ju att vi tillgo-
dosedde en del av deras intressen. Så var det ju. Det tyckte vi var OK att, det 
var ju bra både för miljöpolitiken och för kollektivtrafiken. Och det var bra för 
relationen mellan kommuner och landsting och staten. Vi hade ju den änden att 

                                                      
973 Ingvar Carlsson i riksdagen 9 juni 1992 prot. 1992/93:125 s. 2. 
974 Intervju Claes Ljungh 26 november 2013. 
975 Riksdagens utredningstjänst dnr 2000: 1526, 14 juni 2000. 
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tänka på också. […] Kunde kommuner och landsting få hjälp med kollektivtra-
fiken så kanske de inte var lika krävande i andra diskussioner, om generella 
statsbidrag och sådant.976 

 
En till synes ganska smal sektor i samhället med en inte obetydlig regional 

och politisk förankring och en kombination av offentliga och privata intres-
senter lyckades därmed än en gång på tillstånd en skattesänkning, denna gång 
till sex procent. Efter Perssons strukturreform av den indirekta beskattningen 
år 1995, utgjorde det den lägsta skattesatsen. Det var ett riktat företagsstöd 
ägnat att skapa välvilja hos stora grupper inom och utom det partipolitiska 
etablissemanget.  

Miljöpartiet önskade i samma budgetförhandling lägre moms för entrébil-
jetter till djurparker.977 Frågan hade väckts i riksdagen, men den socialdemo-
kratiska regeringen hade ansett att den lägsta skattesatsen borde förbehållas 
verksamheter inom kultursektorn. Våren 2000 hade även kristdemokraten Alf 
Svensson i en partimotion föreslagit momssänkningar för djurparker.978 Han 
hade också föreslagit att cirkus, teater, opera och balett skattebefriades helt, 
något som var omöjligt enligt EU:s momsdirektiv. Andra motioner hade 
väckts i näraliggande frågor. Skatteutskottet, som beräknat kostnaden för djur-
parkerna till 21 miljoner, ansåg det rimligt att behandla dessa på samma sätt 
som museer och hemställde därför om en förändring.979  

Miljöpartiet såg ett tillfälle att utvidga den kommande låga djurparks-   
skatten till att också omfatta en science park där en av ledamöterna i partiets 
förhandlingsdelegation satt i styrelsen. Finansdepartementet försökte sätta 
stopp vid djurparkerna och vetenskapsparken avvisades av vad som kallades 
principiella skäl.980 

Ljungh: Ja, men så var det […]. Det var ju sällan så att vi tyckte något var rätt. 
Väldigt sällan. Det var betalning.981  
 

När förslaget om beskattningen av djurparker remissbehandlades avstyrktes 
det bland annat med motiveringen att begreppet ”djurpark” var oprecist.       
Regeringen skulle senare i sin proposition motivera sänkningen med att djur-
parkerna gjorde en viktig kulturell insats och kunde bidra till skydd av utrot-
ningshotade djur, vilket kunde motivera avsteg från den principiella håll-
ningen att mervärdesskattelagstiftningen skulle innehålla så få särregler som 
möjligt.982 Från den 1 januari 2001 skulle därmed djurparkerna åtnjuta den 
lägsta momsnivån, sex procent. Skansens apor och lejonen på Kolmården blev 
                                                      
976 Intervju Bosse Ringholm 6 november 2013. 
977 Miljöpartiets budgetunderlag 10 augusti 2000 och 23 augusti 2000. 
978 1999/2000 SkU:21. 
979 1999/2000 SkU:21. 
980 Miljöpartiets budgetanteckningar 30 augusti 2000. 
981 Intervju Claes Ljungh 26 november 2013. 
982 Prop. 2000/01:23. 
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plötsligt kultur, till skillnad från litteraturen som fortfarande beskattades fullt 
ut. 

Bok- och tidskriftsbranscherna skulle ändå stå på tur. Redan i budgetför-
handlingarna år 1999 hade de båda samarbetspartierna fört fram önskemål om 
sänkt skatt på böcker, ett krav som de släppte på ett tidigt stadium i budget-
förhandlingarna samma år.983 Påföljande år skulle Miljöpartiet framhålla att 
sänkt moms på böcker vore en kulturpolitiskt viktig åtgärd.984 Regeringen höll 
fast vid att böckerna, åtminstone i mervärdesskattesammanhang, inte hörde 
hemma i kulturens värld och förslaget föll. Vid nästkommande budgetför-
handling hade Miljöpartiet utvidgat sitt krav till att även gälla tidskrifter.985 
Vid det tillfället yrkade också Vänstern på en sänkt bokmoms.986 Det var även 
en fråga som under ett par år engagerat bokbranschen i en stor lobbykampanj. 
Bakom Miljöpartiets krav kunde man nu ana att tidskriftsbranschen tryckte 
på.987  

Frågan om indirekt beskattning av tidningar hade varit aktuell ända sedan 
omsättningsskatten infördes och senast utretts av Dagspresskommittén.988 
Dagstidningarna hade under åren skattebefriats av statsfinansiella skäl, men 
också för att garantera de många gånger socialdemokratiska andratidningarnas 
överlevnad och därmed säkerställa en mångfald i opinionsbildningen.989 Det 
argumentet kunde inte åberopas av tidskriftsbranschen. 

När den socialdemokratiska partistyrelsen i april 1964 diskuterat de egna 
tidningarnas besvärliga ekonomiska situation fanns ledamöter som var oroliga 
för vad ett kommande förslag om mervärdesskatt skulle innebära. 990 Sträng 
menade att frågan var för tidigt väckt, eftersom det fanns många sätt att kon-
struera ett skattesystem. ”Man kan kanske låta de stora bära de stora bördorna 
och ge de mindre en favör.” Presstödsutredningen landade sedan i att föreslå 
fortsatt befrielse från varuskatt för dagstidningar. När mervärdesskatten inför-
des skulle den ordningen fortsätta att gälla.991 

Dagspressens gynnade ställning fördes över i skattereformens nya enhet-
liga momssystem år 1990. Utredningen om indirekta skatter hade då i enhet-
lighetens och likformighetens namn föreslagit att dagstidningarna skulle be-

                                                      
983 Vänsterpartiets lista i Miljöpartiets budgetanteckningar 17 juni 1999, Miljöpartiets budget-
underlag 20 juni 1999. 
984 Miljöpartiets budgetanteckningar från budgetförhandlingarna år 2000. 
985 Budget-PM Miljöpartiet 16 augusti 2001. 
986 PM Vänsterpartiet 31 augusti 2001, ur Miljöpartiets budgetpärm 2001. 
987 Avsnittet om bok-och tidskriftsmomsen bygger till stor del på noteringar från eget konsult-
arbete för Allers förlag. 
988 SOU 1988:48. 
989 Dir 1985:52, SOU 1988:48. Skattebefrielse såg som en billigare åtgärd än presstöd som varit 
alternativet. 
990 Partistyrelsen 23 april 1964, § 24. 
991 SOU 1965:22. 



210 

handlas som andra varor, något som branschen vänt sig mot i remissbehand-
lingen. Finansministern valde att permanenta skattebefrielsen, även denna 
gång med öppen hänvisning till de statsfinansiella effekterna. En momsbe-
läggning ansågs kräva ett utökat presstöd eftersom ”lågtäckningstidningarna” 
inte skulle klara sig på egen hand.992 Men det fanns också andra motiv. 

Feldt: Ja det var ju en gammal historia. Jag satt ju i två pressutredningar. Och 
då var vi ihop med Centern för att rädda centerpressen och A-pressen och där 
var det nog partiets egenintresse som påverkade läget.993  

 
År 1992 gick A-pressen i konkurs och av de socialdemokratiska tidning-

arna det var bara Östra Småland och Värmlands Folkblad som kunde leva 
vidare utan direkt stöd från rörelsen. De partistrategiska motiven för särbe-
handling hade därmed i det närmaste upphört och i det stora saneringspaketet 
våren 1995 kom också de allmänna nyhetstidningarna att momsbeläggas med 
sex procent. Det var ett EU-krav även om motivet angavs vara statsfinansiellt 
trots att det bara beräknades ge knappt 0,4 miljarder årligen.994 

Dagstidningarnas skattesats gällde likaledes för kvällstidningarna, som un-
der den senare delen av 1990-talet börjat ge ut specialinriktade och nischade 
bilagor kring teman som Hälsa, Mat, Korsord etc. Innehållet låg nära vissa 
delar av den 25-procentigt beskattade veckopressen, vilket var bakgrunden till 
den lobbykampanj för Rättvis moms som Allers förlag skulle driva under vå-
ren och sommaren 2001.995 Allers hade övervägt att driva frågan som en kon-
kurrensrättslig EU-fråga, men beslöt på inrådan av sina konsulter att under-
söka en snabbare politisk väg. I ett första steg gällde det att hitta ett politiskt 
parti med intresse och potential att driva frågan. För Allers var det också vik-
tigt att frågan kunde kläs i en politisk dräkt som var förenlig med förlagets 
varumärke.  

Statistiken visade att kvinnor och män läste kvällstidningar och veckotid-
ningar i samma utsträckning, men att köpmönstren skiljde sig åt. Medan män 
köpte kvällstidningar, köpte kvinnor veckotidningar. De fick därigenom be-
tala mer skatt trots att läsvanorna var desamma. Att detta representerade en 
orättvisa fick stöd av jämställdhetsexperter inom Folkpartiet, Miljöpartiet och 
Vänstern och tidskriftsbeskattningen kunde därmed profileras som en rättvise- 
och jämställdhetsfråga.996 Från maj till september år 2001 drev Allers därefter 
den delvis nätbaserade kampanjen Rattvismoms.nu. Syftet var att visa att 
veckotidningen som sådan, precis som dagstidningen, hade en viktig funktion 
att fylla i samhället, vilket gjorde den skattemässiga särbehandlingen orimlig. 

                                                      
992 1989/90: 111 s. 96. 
993 Intervju Kjell Olof Feldt 20 november 2013. 
994 Prop.1995/96: 45. 
995 Hela kampanjen låg under flera år öppet ute på nätet www.Rattvismoms.nu. 
996 Opublicerade intervjuer av karaktären internt arbetsmaterial, d.v.s. ett material som inte kan 
lämnas ut. 
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Kampanjen avsåg att ge stöd åt den tanken genom ett material som mentalt 
kunde förflytta idén om ”veckopress” från avklädda damer, kakbak och me-
ningslöst tidsfördriv till mer folkhemskt korrekta värden av hälsa, hushållning 
och angelägen läsning. 

Det kan inom parentes nämnas att finansdepartementets experter menade 
att veckotidningsläsande kvinnor inte hade en aning om vad moms var och att 
de egentligen inte brydde sig om frågan. Den minnesgoda läsaren kan då dra 
sig till minnes ”Skärholmenfruarnas” matprisrevolt efter momshöjningarna på 
1970-talet och kraven från Kommunal och Kvinnoförbund på sänkt matmoms 
under våren 1991. Allers skulle så småningom också kunna lämna över post-
säckar med talonger till finansministern, där de företrädesvis kvinnliga prenu-
meranterna skrivit under kravet på rättvis beskattning. 

Tidskriftsmomsen stod kvar som en olöst fråga ända fram till det absoluta 
slutskedet av budgetförhandlingarna 2001.997 Inom Miljöpartiet var det fram-
förallt riksdagsledamoten Eva Larsson, ledamot av kulturutskottet och expert 
på jämställdhetsfrågor, som inte bara ville ha sänkt skatt på böcker utan också 
förde veckopressens talan med argument snarlika de som fördes fram i Allers 
kampanj.998 Vid en av de sista budgetförhandlingarna gick regeringen också 
med på stödpartiernas krav på sexprocentig kulturmoms för såväl böcker som 
tidskrifter från 1 januari 2002. Det kostade mer än att bättra på djurparkernas 
ekonomi, men för statsministern var det ett billigt pris för fortsatt parlamenta-
riskt stöd och uppbackning från Kultursverige:  

Persson: Men samtidigt finns det något hos dem (Miljöpartiet min anm.) som 
är viktigt att förstå nämligen de har alltså, de har en nolla för lite brukar jag 
säga. De är fortfarande inte skadade av, nu börjar de på att bli det, av regerings-
makt och långsiktigt ansvarstagande så att för dem är tio miljoner kronor jävligt 
mycket pengar. De har inte, för oss liksom 10 miljoner, det är ingenting! Men 
opinionsmässigt så funkar 10 miljoner ofta lika väl som en miljard för att 10 
miljoner är begripligt. […] Och där fanns ju också Kultursverige som vi ju alltid 
har varit känsliga för. Så att jag menar det där var, det var en svårare nöt att 
hålla emot. […] Vinnarna på den där stora momshistorien det var den sittande 
regeringen som räddade sitt parlamentariska underlag. Nej, nej, så var det. […]. 
Och återigen EU-medlemskapet gav nån slags sorts legitimitet till det här. Det 
är faktiskt viktigt att förstå.999  

6.3.4. Sammanfattning 
Beslutet att sänka matmomsen var det första i en rad partiella sänkningar av 
mervärdesbeskattningen. Det hade inte fattats efter några idébaserade eller 
principiella överväganden utan på politiskt strategiska grunder. Följden blev 
ändå att skattereformens principer om enkelhet och likformighet bröts upp och 
                                                      
997 Budget-PM finansdepartementet 30 augusti och 1 september 2001. 
998 Intervju Lennart Olsen 29 december 2015. 
999 Intervju Göran Persson 3 december 2013.  
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att den strategiskt motiverade förändringen byggdes in som en institutionell 
komponent. Differentieringen utgjorde också en del av den institutionella 
strukturen i den gemenskapsrättsliga mervärdesbeskattningen där det sjätte 
mervärdesskattedirektivet pekade ut vissa varor och tjänster som kandidater 
till en lägre beskattning. Två olika krafter pekade därmed mot partiella moms-
sänkningar. 
 Mervärdesskattedirektivet utgjorde företrädesvis en inspirationskälla för 
andra aktörer än de sittande regeringarna. Medan dessa senare ofta hade ett 
intresse av att hålla uppe statens inkomster kunde oppositionspartier med     
snävare intresseinriktning rikta in sig på förändringar ägnade att förbättra kon-
kurrensvillkoren inom vissa sektorer. Den sortens förändringar kunde också 
ha sitt politiskt strategiska intresse för partier som skattevägen kunde ge sitt 
stöd för behjärtansvärda ändamål som låg dem varmt om hjärtat. Båda målen 
kunde uppnås till en förhållandevis begränsad ekonomisk kostnad, men som 
växlat till politiskt kapital kunde representera något mycket mer. Regeringar 
fick möjligheter att utan kostnadskrävande reformer stärka samarbeten med 
partier vars röststöd var viktigt i ett alltmer uppbrutet politiskt landskap. 
 Under oppositionsåren i början av 1990-talet försökte socialdemokraterna 
återgå till en enhetlig momsskattestruktur. Den inriktningen bröts 1995 med 
ett beslut som i flera avseende avvek från partiets tidigare ställningstaganden. 
Således sänktes matmomsen rejält och åtgärden finansierades med sänkta     
socialförsäkringsförmåner och sänkt a-kassa. Det var en politik som gick stick 
i stäv med LO:s mål att trygga arbetarfamiljens ekonomiska standard, det som 
varit ett rättesnöre för socialdemokratin sedan mitten av femtiotalet. Med be-
slutet följde också en argumentation som tidigare avvisats, nämligen att sänkt 
matmoms var en fördelningspolitiskt riktig åtgärd. 

Genom att först tona ner målet om full sysselsättning och sedan urholka a-
kassan genom en mervärdesskattesänkning hade socialdemokraterna under 
några få år påtagligt avlägsnat sig från tidigare ekonomisk-politiska principer 
och övergett en traditionell inriktning. Det kastade en blixtbelysning över en 
ny institutionell struktur där ett nationellt fackligt-politiskt samarbete för att 
säkerställa löntagarnas standard inte räckte. Om LO tidigare kunnat utöva ett 
dominerande inflytande tvingades regeringen nu istället lyssna till Bryssel och 
Wall Street. 
   Historieskrivningen kring matmomsförändringen 1995 har varit att den 
tillkom på Centerns initiativ. 1000 Det empiriska materialet pekar på att initiati-
vet kom från finansministern.1001 För honom vägde behovet av ekonomisk    
stabilitet över ett traditionellt partistrategiskt intresse av enighet. Beslutet     
underlättades av det normpolitiska synsätt som gradvis vunnit insteg i partiet 

                                                      
1000 Intervju Jan Nygren 5 november 2013, intervju Göran Persson 3 december 2013. 
1001 Intervju Claes Ljungh 26 november 2013.  
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och som inleddes med beslutet att sätta kampen mot inflationen före bekämp-
ningen av arbetslösheten.1002 Härigenom hade banden till fackföreningsrörel-
sen gradvis försvagats och den inkomstpolitiska tanken att skatter och löner 
måste ses i ett sammanhang helt upplösts. Men tanken att en låg matmoms var 
populär fanns också med i bilden.1003 

Institutionellt var 1995 års beslut om momsen logiskt och knöt spårbundet 
an till den strategi partiet tillämpat sedan 1991 nämligen att med ganska nyktra 
ögon betrakta momsens politiska möjligheter. Nu krävde marknaden sitt och 
då valde Socialdemokraterna att markera att välfärdspolitiken hade sina grän-
ser genom en skattesänkning som kunde kläs i fördelningspolitisk dräkt. Det 
var politiskt fingerfärdigt och ekonomiskt framgångsrikt och i linje med en 
mer generell utveckling mot att partier tenderar att betona statsnytta och rege-
ringsduglighet även om det sker på de egna väljarnas bekostnad.1004  

6.4. Fortsatt institutionell utveckling 
Den struktur som formades genom 1995 års beslut om tre momsnivåer hade 
sin förankring i EG:s momsreglemente och skulle lägga fast en bestämd över-
gripande ordning med tre momsnivåer för överskådlig tid framåt. De försök 
som sedan gjorts att återgå till en enhetlig moms har heller inte lyckats. Smärre 
grupper av varor och tjänster har visserligen flyttats mellan de tre momsnivå-
erna men strukturen kvarstår oförändrad liksom rangordningen mellan kultur, 
mat och övrigt.1005  

Samarbetet mellan Socialdemokraterna, Miljöpartiet och Vänstern som in-
leddes efter 1998 års val medförde att flera varugrupper fick sänkt moms. För-
ändringarna gav många smak på mer. Under allmänna motionstiden 2002 
framställdes yrkanden om nedsatt moms på danstillställningar, folkparksdans, 
nöjesparker, fotografier, gallerier, konst i största allmänhet, restauranger,      
science centers, färdigmat och all kultur. Till detta kom motioner om sänkt 
moms på hushållsnära tjänster, fastighetsskötsel i egen regi, miljömärkta pro-
dukter, körkortsutbildning, alternativmedicin mm. En Pandoras ask av särkrav 
hade i själva verket släppts lös av de skilda momsnivåerna. Skatteutskottets 
och sannolikt regeringens lösning blev att tills vidare sätta stopp för fortsatta 
momssänkningar genom att hemställa om en utredning med uppdrag att se 
över mervärdesskattesatserna.1006 Den tillsattes i november 2002.  

                                                      
1002 Lindvall 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-
nivåerna som en reell rangordning och de olika nivåerna bevakar sin ställning gentemot försök 
att ta sig in i en mer gynnad klass. Intervju 21 november 2013. 
1006 SkU 2001/2002:18, rskr 2001/02:199. 
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Som bakgrund framhölls att de sammanlagda ändringarna av inneburit att 
normalskattesatsen på 25 procent bara kunde tas ut på 76 procent av den sam-
lade skattebasen medan 18 procent beskattades med 12 procent och fem pro-
cent med den lägsta skattesatsen sex procent.1007 Detta hade gjort mervär-
desskatten till en mindre effektiv inkomstkälla samtidigt som tanken på enhet-
lighet kommit att överges. Härutöver hade de succesiva nedsättningarna kom-
mit att leda till allt fler gränsdragningsproblem vilket i sig befarades medföra 
att ytterligare områden skulle kunna få lägre moms och att skatteinstrumentet 
härigenom skulle förlora än mer i effektivitet. 

Under utredningsarbetets gång togs fortsatta initiativ för sänkt skatt, men 
dessa tillbakavisades genomgående med hänsyn till den pågående översynen. 
Utredningen som lämnade två betänkanden kunde visa att nedsättningarna till-
sammans representerade stora belopp. Nettokostnaden uppgick till drygt 32 
miljarder att jämföra med totala momsintäkter på knappt 227 miljarder.1008 I 
ett första delbetänkande framhölls att det gällande systemet gav upphov till 
besvärliga och kostsamma gränsdragningar, att rättvisan var bristfällig sam-
tidigt som konkurrensen påverkades negativt. Man rekommenderade därför en 
enhetlig moms som skulle kunna ligga strax under 22 procent.1009 Förslaget 
remissbehandlades och mottagandet blev överlag positivt. I det slutbetän-
kande som året därpå överlämnades till den nytillträdda borgerliga regeringen, 
föreslogs sedan en enhetlig moms på knappt 18 procent.1010 Det skulle inte 
föranleda någon åtgärd från något parti.  

Utredningsförslaget var ekonomiskt rationellt och förankrat i en idé om lik-
formighet som övergavs med 1991 års beslut. Momsinstitutionen hade däref-
ter anpassats till den gemenskapsrättsliga ordningen med tre olika skattesatser. 
Det var en ordning som i Sverige vuxit fram i ett samspel av mellan aktörer 
som utifrån skilda strategiska och sakpolitiska överväganden sett fördelarna 
med en mer uppbruten ordning. Här fanns förvisso också nackdelar. Vissa av 
dessa kunde hanteras med hjälp av sådana anpassningsmekanismer som fanns 
inbyggda i systemet.  

Utredningen, som inte haft någon parlamentarisk förankring, hade dock 
inte kunnat ge några övergripande politiska motiv för varför det vore lämpligt 
att gå tillbaka till en mer rätlinjig ordning. Vi kan erinra oss LO:s remissvar 
från 1957 som framhöll vikten av ett övergripande motiv för omsens införande 
liksom Gunnar Strängs uttalande om att skattereformer inte enbart kan moti-
veras utifrån vad som är tekniskt, effektivt, rationellt och ekonomiskt”.1011 Inga 
av de faktorer som HI-teorin förknippar med genomgripande institutionella 
förändringar som t.ex. krisförhållanden, idébaserade paradigmskiften eller 

                                                      
1007 SOU 2005:57 s. 50 f. 
1008 SOU 2005:57 s. 70 f. 
1009 SOU 2005:57 s. 17 f. 
1010 SOU 2006:90. 
1011 Nationalekonomiska föreningen 24 januari 1957 s. 18. 
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friktion mellan värdesystem var heller för handen. Regeringen hade ändå med 
tillsättandet satt ett tillfälligt stopp för fortsatta partiella förändringar. Sådana 
skulle åter komma att aktualiseras under åren framöver. 

6.5. Slutsatser 
Den institutionella struktur som formades runt den differentierade momsen, 
med det väsentliga ställningstagandet att överge en incitamentsstruktur som 
hade likformigheten och långsiktigheten som bärande principer för att slå in 
på den pragmatiska maktpolitikens väg av löpande anpassning, skulle få skat-
tesänkningen inbyggd. Konsumtionsbeskattningen som tidigare bara sänkts 
vid två tillfällen, 1973 och 1980, båda gångerna tillfälligt, skulle nu gröpas ur 
genom en följd av beslut.1012  
 Incitamenten till förändring hade påverkats av EG-medlemskapet. En de-
taljerad gemenskapslagstiftning föreskrev vilka varor och tjänster som skulle 
skattebeläggas, vilka som kunde få nedsatt skatt och gav vissa riktlinjer för 
vilka skattesatser som kunde tillämpas. Momsdirektivet skulle därmed tvinga 
fram vissa förändringar och ge möjligheter till andra och därmed komma att 
utgöra en förändringskraft. 

En tredje anledning till de skatteförändringarna under de första tio åren     
efter det att differentieringsbeslutet fattats låg i det partipolitiskt alltmer upp-
brutna landskap som skulle ställa krav på mer eller mindre fasta koalitions-
bildningar för att kunna säkerställa majoritetsbeslut i riksdagen. Det skulle 
uppmuntra till att just den sortens små och billiga skattesatsjusteringar som 
gemenskapsreglerna pekade ut som möjliga. Det skulle komma att öka det 
politiska intresset för symboliska förändringar som kunde länkas till parti- 
profilerande värderingar. Minoritetsregeringar kunde, med förhållandevis små 
justeringar i momspolitiken, tillförsäkra sig ett mer eller mindre långtgående 
stöd från en mer eller mindre tillfällig parlamentarisk partner. Skattesänkande 
momsjusteringar skulle således komma att användas av såväl borgerliga som 
socialdemokratiska minoritetsregeringar för att befästa och stärka samarbeten. 
Momspolitiken blev härigenom mer parlamentariskt strategiskt färgad än tidi-
gare.  

Utan tydliga momspolitiska principer kunde socialdemokraternas radikala 
positionsbyten inom mervärdesskatteområdet på ett pragmatiskt sätt anpassas 
till en politik av vad som krävdes för dagen för att behålla partiets makt-         

                                                      
1012 Mervärdeskattesatsutredningen (SOU 2005:57 bilaga 2) skulle visa att den s.k. skatteför-
månen, som är den tekniska termen för vad skatteundantagen kostar, uppgick till 155 miljarder 
år 2002. Bara 77 procent av alla varor beskattades fullt ut. Skattebortfallet kunde också beräk-
nas så att den genomsnittliga momsen det året var 21,7 procent, vilket annorlunda uttryckt in-
nebar att nedsättningen för vissa varor gav en normalskattesats som var drygt tre procent högre 
än om alla varor skattats lika givet samma momsintäkt till staten. 
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position.1013 Det öppnade aktörsfältet för nya grupperingar vars särintressen 
kunde användas politiskt strategiskt inom partiväsendet. Bland riksdagsparti-
erna skulle särskilt Miljöpartiet visa en beredskap att medverka i olika initiativ 
ägnade att styra konsumtionen. Ett i grunden konsumtionskritiskt parti skulle 
därmed bidra till en rad skattesänkningar som urholkade momsens finansie-
rande förmåga.   
 Utvecklingen underlättades och påskyndades av den gemenskapsrättsliga 
mervärdesskattepolitiken som för ett medlemsland som haft ett enhetligt 
momssystem nu närmast uppmuntrade till olika administrativt kostsamma och 
konkurrens- och rättvisepolitiskt tveksamma särlösningar. Genom direktivets 
listning av vilka områden som kunde komma ifråga för skattenedsättningar 
öppnades politiken för en lång rad särintressen.  
 På EU-nivå var momsdirektivet ett sätt att skapa stabilitet och ordning i 
ländernas mervärdesskattesystem. I Sverige fick det i viss utsträckning mot-
satt effekt. Fasta regler på EU-nivån öppnade för en viss nationell normlöshet 
när intressegrupper skärskådade möjligheterna till begränsade skatte-        
sänkningar och partierna valde att köpa mer eller mindre tillfälligt stöd till ett 
billigt pris. Ett parti som vill tvinga en regering till en skatteförändring som 
gynnar supplikanten väljer naturligt nog skattesänkningen före skatte-          
höjningen, såvitt det inte gäller den typ av straffskatter som tas ut på t.ex.     
alkohol eller miljöstörande verksamhet. Skattesänkningen byggdes därmed in 
i momsens institutionella struktur där den framförallt tjänade syftet att ge stöd 
till en minoritetsregering. Den indirekta beskattningen som ursprungligen    
varit ägnad att långsiktigt säkerställa en fackligt-politisk allians och en sam-
hällsekonomisk stabilitet skulle därmed öppna dörren för de tillfälliga förbin-
delserna för ett parti i förändring mot en alltmer professionell och marknads-
orienterad organisation.1014  

Principlösheten och den tilltagande urgröpningen av momsens finansie-
ringsförmåga motiverade så småningom riksdagen att kräva en översyn av 
hela systemet. Utan att regeringen Persson tog direkt ställning för likformig-
hetsnormen tillsattes Mervärdesskattesatsutredningen, som kom att utgöra en 
broms på kraven på särbehandling och ett tillfälligt stopp för flyttkarusellen 
bland skattesatserna. I slutbetänkandet skulle så småningom föreslås att      
Sverige införde en enhetlig mervärdesbeskattning. Det var ett ekonomiskt väl-
motiverat initiativ som dock helt saknade politisk förankring och de begrän-
sade justeringar som kunde göras inom ramen för mervärdesskattedirektivet 
skulle återupptas sedan inget parti visat intresse för enhetligheten. 

Sammanfattningsvis skildrar avsnittet en socialdemokrati med regerings-
makten som övergripande målsättning och där mervärdesskattens intäkter nu 
är så stora att mindre ekonomiska eftergifter i syfte att vinna politiska fördelar 
blir en attraktiv möjlighet.   
                                                      
1013 Andersson 2016 s. 572. 
1014 Jfr. Panebianco 1988, Bäck& Möller 2003, Mair 2013. 
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7. Allianser och illusioner

7.1. Introduktion
I detta avslutande kapitel sammanfattas svaren på forskningsfrågorna och ar-
betets viktigaste slutsatser, liksom i vilka avseenden jag intar en från tidigare 
forskning avvikande position. Syftet med mitt arbete har varit att utifrån ett 
historiskt institutionellt perspektiv beskriva och förklara socialdemokratins 
agerande i framväxten och utvecklingen av den allmänna konsumtionsbeskatt-
ningen. Det anlagda perspektivet har visat sig fruktbart och lyft fram aspekter 
av svensk skattepolitik och svensk socialdemokrati som tidigare inte upp-
märksammats.

Avhandlingen har t.ex. påvisat att beskattning inte uteslutande handlar om 
finansiering och ekonomisk politik. Tvärtom kan vi urskilja åtminstone fyra 
olika utgångspunkter för varubeskattningen; att som med omsen föra över re-
surser från privat konsumtion till investeringar, att som år 1970 försöka vinna 
röster, att som med det sena åttiotalets skattereform laga ett skattesystem vars 
effekter blivit alltmer kontraproduktiva eller att som med den differentierade 
momsen bygga allianser. Effekten har normalt blivit en skattehöjning men 
konsumtionsskatten har ibland använts på sätt som försämrat statsfinanserna; 
en bonde har offrats för att rädda partiet. 

Avhandlingen visar också att det socialdemokratiska partiet inte alltid väg-
letts av klassöverbryggande strategier och att policy i tilltagande utsträckning 
fått stryka på foten för mer maktbaserade överväganden. Det kan samtidigt 
diskuteras om det går att dra några mer generella slutsatser om den socialde-
mokratiska politiken efter att ha granskat den genom ett så minimalt titthål 
som en del av skattepolitiken utgör. Men att begränsa sitt synfält kan ha två 
diametralt motsatta effekter. Det kan ge en enögd avskärmning eller, som 
framhålls inom den historiska institutionalismen, öppna nya perspektiv genom 
studiet av detaljen.1015

Detaljen konsumtionsbeskattning föreföll, när den infördes år 1960, att ut-
göra ett avsteg från en partilinje som starkt betonade beskattningens fördel-
ningspolitiska uppgift. På samma sätt föreföll den år 1995 fördelningspolitiskt 
motiverade låga matmomsen stryka under partiets traditionella rättvisemål. Ett 
närmare studium visade att det förhöll sig precis tvärtom. Den regressiva om-

                                                     
1015 Andersson 2004 s. 23.
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sättningsskatten utgjorde en del av en inkomstpolitisk ordning överenskom-
men med LO. Tillsammans med andra av partiet och regeringen valda             
institutionella ordningar var den ägnad att säkra arbetsfamiljens ekonomiska 
standard och underlätta den reformistiska förnyelse och tillväxt som var av-
görande för partiets maktställning och policyförverkligande. Samma övergri-
pande mål av förnyelse och tillväxt, makt och policy fick i en annan politisk 
och ekonomisk ordning, år 1995, motivera en användning av momsen som 
skulle reducera a-kassan och underminera LO:s makt och lönepolitiska mål. 
Partiprogrammet framhöll samtidigt att skattesystemet skulle skapa utrymme 
för just de socialförsäkringar som urholkades av skattesänkningen.1016  

Berättelsen om varubeskattningen fogas därmed till många andra analyser 
av socialdemokratin som den permanenta anpassningens parti.1017 

Slutkapitlet är utöver inledning och avslutning uppdelat på två avsnitt. Det 
första behandlar idéerna, aktörerna och strategier bakom konsumtionsbeskatt-
ningen. Därefter behandlas den institutionella utvecklingen.  

7.2. Socialdemokratin beskattar 

7.2.1. Inledning 
Min första forskningsfråga avsåg vilka idéer, aktörer och strategier som bidra-
git till att konsumtionsbeskattningen utvecklats till att utgöra ett av partiets 
viktigaste skattepolitiska redskap. Den progressiva inkomstbeskattningens be-
gränsade förmåga att generera stora skatteintäkter utan att samtidigt ge upp-
hov till en rad oönskade effekter har då varit en viktig faktor. Genom att i 
stället arbeta med indirekta skatter har dessa negativa inslag reducerats. När 
partiet härutöver genom skatteväxling kunnat använda den indirekta beskatt-
ningen för att reducera den direkta så att staten kunnat kompensera minskade 
inkomster från en skatt med ökade intäkter från en annan skatt och samtidigt 
hålla fast vid möjligheter till riktade insatser öppnades stora politiska möjlig-
heter att utforma en inkomstpolitik som tillfredsställde både fackliga och po-
litiska mål. Konsumtionsbeskattningen blev härigenom en utpräglat socialde-
mokratisk skatt; den stärkte samarbetet inom rörelsen, den bidrog aktivt till 
den reformistiska samhällsomvandlingen och den skapade förutsättningar för 
att driva en kostnadskrävande politik. Att en socialdemokratisk regering med 
omsättningsskatten förstärkte ett inkomstpolitiskt samarbete med LO är en av 
mina viktigaste slutsatser. Överenskommelser mellan staten och facket om åt-
gärder för samhällsekonomisk balans och löneåterhållsamhet kallas normalt 

                                                      
1016 Misgeld 2001. Program 1990. 
1017 Moschonas 2002, Andersson 2016. 
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korporativ inkomstpolitik. I Sverige, med vår illusoriska modell av att arbets-
marknadens parter bär det fulla ansvaret för lönebildningen, skulle vi komma 
att kalla företeelsen skatteväxling.  

Det var när förutsättningarna för ett inkomstpolitiskt samarbete förändra-
des i grunden som mervärdesbeskattningens institutionella struktur bröt sam-
man. Sammanbrottet påverkades av flera faktorer, där den tilltagande löne-
politiska spänningar mellan LO:s förbund var en. Beskattningens alltmer 
destabiliserande roll i samhällsekonomin var en annan och åttiotalets över-
gripande samhällsekonomiska paradigmskifte en tredje.1018 Tillsammans med 
ett parlamentariskt instabilt läge skulle det öppna för en mer maktinriktad an-
vändning av konsumtionsbeskattningen från 1991 och framåt. En effekt blev 
då att trettio år av mer eller mindre oavbrutna konsumtionsskattehöjningar 
byttes mot försiktiga och partiella skattesänkningar. Detta är en annan av mina 
slutsatser, d.v.s. att konsumtionsbeskattningen sedan 1991 kommit att utgöra 
en politisk skattesänkande förhandlingsbricka ägnad att säkerställa majoriteter 
i riksdagen. 

7.2.2. Idéerna  
Efterkrigstidens socialdemokratiska reformprojekt förutsatte en balanserad 
och investeringsledd tillväxt. Den skulle skapa de stora resurser som krävdes 
för att bygga ett rättvisare och mer jämlikt samhälle. Det var en idé som LO 
anammat med sin solidariska lönepolitik, som avsåg att pressa samman löne-
spannet genom att de låga lönerna höjdes lite mer och de höga lite mindre. På 
så sätt skulle lönepolitiken bidra till en strukturomvandling där de svagaste 
företagen slogs ut. Men lönepolitiken måste enligt Rehn kompletteras med en 
skattepolitik, som underminerade de starkaste företagens lönebetalningsför-
måga, samtidigt som den begränsade konsumenternas köpkraft. Strängs idé 
var att nå samma mål med en inkomstpolitisk uppgörelse mellan två parter. 
Facket skulle hålla nere sina lönekrav och därmed bidra till en samhällseko-
nomisk stabilitet. I gengäld skulle medlemmarna kompenseras med lägre di-
rekt skatt på ett sätt som jämnade ut inkomstfördelningen. Staten skulle hållas 
skadeslös genom en ny skatt på konsumtion, som också kunde ge ett allmänt 
finansieringsbidrag till statsutgifterna. En sådan inkomstpolitisk ordning 
kunde på en och samma gång tillfredsställa de fackliga kraven på en tillväxt-
orienterad politik och inkomsttrygghet för medlemmarna och statens krav på 
finansiering, balanserad tillväxt och löneåterhållsamhet. Partiets möjlighet att 
med en enda reform tillfredsställa alla dessa önskemål var enligt min analys 
avgörande för att omsättningsskatten infördes. Slutsatsen som knyter samman 
den solidariska lönepolitiken med omsättningsskatten ger ett bidrag till den 
neo-korporativa forskningen, som hittills framhållit att den svenska löne-  
bildningsmodellen stått i vägen för inkomstpolitiska överenskommelser. Det 
                                                      
1018 Jfr. Svensson 2001 



220 

hindret övervanns med den skatteväxlande omsens förhandlade inkomst-      
politik. 

Omsättningsskattens potential att öka skatteintäkterna var avsevärd och de 
växande offentliga intäkterna kunde bland annat användas för andra åtgärder 
som också låg i fackföreningsrörelsens intresse. Arbetsmarknadspolitiken, 
som ju var en förutsättning för den solidariska lönepolitiken, skulle således 
redan från början skrivas in i omsättningsskattens tankefigur, vilket utgör en 
annan viktig slutsats. Mycket av motiveringen för skatten i den första omsätt-
ningsskattepropositionen handlade således om behovet av att permanent driva 
en aktiv arbetsmarknadspolitik. I samma proposition framhölls också att ar-
betsmarknadspolitiken skulle vara det centrala verktyget i konjunkturpoliti-
ken. Ett mer traditionellt tänkande, som det kom till uttryck i den utredning 
som föregick den indirekta varuskatten, hade i stället framhållit varubeskatt-
ningens möjligheter i sådana sammanhang. Den möjligheten blockerades av 
den valda inkomstpolitiska lösningen enligt vilken direkt skatt och indirekt 
skatt kopplades samman. Därigenom förlorade den indirekta skatten sin möj-
lighet att bli den sortens snabba och lättrörliga instrument som kunde tillgripas 
för att stabilisera konjunkturen.  Socialdemokraterna skulle också ända fram 
till det sena åttiotalet hålla fast vid att konsumtionsskatten inte borde användas 
i konjunkturpolitiken eftersom det skulle störa lönebildningen.  

Den korporativa ordningen gav LO ett inflytande som användes för att 
blockera för facket oönskade skatteförändringar. Det gällde inte bara under 
den första förhandlingsfasen mellan 1957 och 1959 utan också i samband med 
sextiotalets momsreform, som försenades några år p.g.a. fackligt motstånd. År 
1972 bidrog LO:s öppet uttryckta protester mot den provisoriska skatterefor-
men till att den inte kunde genomföras som planerat, och år 1989 blockerade 
LO regeringens stabiliseringspolitiskt motiverade förslag att höja momsen. 
LO:s vetoposition inom just konsumtionsskatteområdet understryks av att re-
geringen i många andra frågor valde att inte lyssna till fackets önskemål. Som 
exempel kan nämnas att 1958 års försvarsöverenskommelse trots LO:s protes-
ter finansierades med en skattehöjning och i början av 1970-talet höll rege-
ringen emot när LO krävde utökade sysselsättningsåtgärder. Effekterna av 
LO:s informella vetoposition kommer att diskuteras vidare i avsnittet 7.3. 

Trots att det bara finns ett dokumenterat tillfälle där finansministern klart 
uttalar att indirekt skatt måste ses i samband med löner och inkomstskatter, 
finns således en kedja av sakkalkyler, preferenskalkyler och strategiska över-
väganden som sammantaget pekar mot att möjligheten att bedriva inkomst-
politik vägde tungt i beslutet att införa en omsättningsskatt.  

Jag kommer i nästföljande avsnitt att komma tillbaka till inkomstpolitiken 
och dess plats i ett övergripande socialdemokratiskt projekt som syftade till 
förändring under trygghet. LO-medlemmarnas standardhöjning och inkomst-
trygghet hade varit vägledande för det social- och arbetsmarknadspolitiska    
reformarbetet under femtiotalet. Den var också en viktig komponent i den     
solidariska lönepolitiken. Med den skatteväxlande omsättningsskatten kom en 
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fjärde hörnsten på plats. Dessa fyra institutionella ordningar och deras institut-
ionella släktskap var tillsammans ägnade att nå målet om en stabil investe-
ringsledd tillväxt utan att LO:s mål om utjämning och klassrättvisa sattes i 
fara. 
 Den inkomstpolitiska idéförankringen skulle leva kvar ända tills den i det 
sena åttiotalet ersattes av idén om en horisontell skatteväxling. Där omsätt-
ningsskatten växt fram ur en inhemsk fackligt/socialdemokratisk mylla kunde 
rötterna till den nya och likaledes skatteväxlande och finansierande mervär-
desskatten sökas i en nyliberal ekonomisk teoribildning som kastat omkull 
många vedertagna uppfattningar om hur ekonomin fungerade.1019 Skatt skulle 
med det nya synsättet framför allt utgöra en finansierande ordning och inte 
användas för att finkalibrera ekonomin. Den skulle tas ut likformigt och på så 
sätt bli mer effektiv. Det var en enkel och tydlig idé, med nationalekonomisk 
förankring, som erbjöd en möjlig lösning på ett för regeringen tvingande upp-
drag att reformera inkomstbeskattningen.  

Än en gång skulle momsen nu få finansiera sänkta inkomstskatter, men i 
en omfattning som tidigare inte varit möjlig. Den nya utgångspunkten om lik-
formighet gav dock en skatteteoretisk underbyggnad som kunde utnyttjas för 
att väsentligt öka samhällets intäkter från mervärdesskatten. Hade behovet att 
finansiera en väsentlig inkomstskattesänkning inte förelegat, hade den bas-
breddning som likformigheten krävde kunnat genomföras som ett nollsumme-
spel, och lett fram till en sänkt uttagsprocent. Den breddade momsens fördel-
ningseffekter hade då inte blivit lika besvärande. Nu kom istället två värde-
ringar att än en gång stå mot varandra, i en avvägning mellan LO-gruppernas 
inkomstutveckling och låginkomstgruppernas levnadskostnader. Skulle LO nå 
sina inkomstskattemål krävdes en rejäl ökning av andra skatteintäkter, men 
om låginkomstgruppernas intressen ställts i främsta rummet kunde av-        
vägningen mellan en generell momsbreddning och förändrade skatteskalor ha 
gjorts på ett annat sätt.  

Utifrån ett HI-perspektivet kan idéer bidra till att forma en politisk ut-
veckling på flera olika sätt. Rehn och Meidners ekonomisk-politiska synsätt 
satte in en indirekt beskattning i en ny berättelse som utmanade gamla före-
ställningar. De beskrev, förklarade och legitimerade en ny ordning både        
genom sin ekonomiska modell och genom sina positioner inom arbetarrörel-
sen.  

Sträng modifierade modellen i viktiga avseenden och hittade den formel 
som gjorde den attraktiv både för ett reformerande parti och för en fackföre-
ningsrörelse som måste säkerställa medlemmarnas inkomster. Till skillnad 
från LO:s ekonomer skulle varken Sträng eller LO att öppet diskutera den in-
komstpolitiska lösningen som ju gick på tvärs mot många etablerade uppfatt-
ningar om en svensk modell för lönebildning och samverkan. Båda parter 

                                                      
1019 Se t.ex. Hall 1993 och Lindvall 2006. 
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valde istället ett resultatinriktat arbetssätt där ekonomiskt utfall och effektivi-
tet prioriterades på bekostnad av demokratisk insyn och delaktighet. Den för-
ankrande funktion som HI-perspektivet tillskriver idén var i stort sett frånva-
rande. Det ligger i linje med korporativ teori liksom med vad som i andra 
sammanhang framhållits om hur socialdemokratiska regeringar i allt högre 
grad kunnat agera relativt självständigt i förhållande till partiprogram och be-
slutande organ inom partiet.1020  

Som påtalats ovan arbetade det konservativa partiet i Storbritannien under 
en förändringsprocess aktivt med att knyta en radikal förändring till en 
traditionellt igenkännbar idégrund.1021 Trots att skatteväxlingen utgjort själva 
grunden för det framgångsrika samarbetet inom rörelsen under sextiotalet 
gjorde partiet inga försök att återkoppla till detta skede när beskattningen re-
formerades i slutet av åttiotalet. Inte heller utnyttjades potentialen i idén om 
en effektiv beskattning som ju ändå hade en stark förankring i en socialdemo-
kratisk idévärld där effektiviteten i sig setts som ett mål. 1022  Utan något mål-
inriktat arbete ägnat att förankra idé om hur en skattereform borde genomföras 
och varför de tillsynes artfrämmande idéerna i den s.k. århundradets skattere-
form knöt an till partiets förgångna skulle förståelsen för reformen också 
svikta. När skattesystemets problem gjorde det allt svårare att nå uppsatta skat-
tepolitiska mål framstod en reform som en tvingande nödvändighet där partiet 
framförallt fick lita till utifrån kommande skattepolitiska lösningar.  

7.2.3. Partistrategierna 
Frågan om vilka strategier de socialdemokratiska regeringarna arbetat med i 
relation till konsumtionsbeskattningen sönderfaller i två. Den första frågan 
gäller vilka strategier som använts för att nå bestämda mål för skattens ut-
veckling, d.v.s. policy. Den andra gäller om konsumtionsbeskattningen         
använts som ett strategiskt verktyg för att nå andra för partiet väsentliga mål, 
de som jag inledningsvis betecknat som röstmaximering, parlamentariskt      
inflytande och partisammanhållning.  
 Konsumtionsbeskattningen kan enligt min analys inledningsvis härledas 
till policymål av tillväxt och finansiering. Den med LO förhandlade skatte-
växlingen var en strategi för att göra skattepolitiken mer tillväxtinriktad. Utan 
samarbetet med LO hade omsättningsskatten, om den överhuvudtaget hade 
kunnat komma på plats, sannolikt fått en annan utformning. För att kunna för-
verkliga policymålen om tillväxt och finansiering krävdes dock att skatte-   
växlingsprocessen flöt på utan störningar. Det gav i en andra fas, under sex-
tiotalet, upphov till den skattepolitiska samarbetsstrategin i och utanför riks-
dagen. Samarbetet med LO och det parlamentariska samarbete som följde var 

                                                      
1020 Möller 2009. 
1021 Buckler & Dolowitz 2012. 
1022 Tilton 1990, Steinmo1993. 
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således båda ägnade att nå policymålet om en balanserad och investeringsledd 
tillväxt som gav förutsättningar för mer socialdemokratisk politik. 
 I slutet av sextiotalet hade målbilden förskjutits. Den solidariska lönepoli-
tiken levererades inte tillräckligt och skatteväxlingen behövde kompletteras 
med en mer offensiv politik som inte lät sig förenas med den tidigare parla-
mentariska samarbetsstrategin. Partiet valde att satsa på en större jämlikhets-
skapande skatteomläggning vars främsta mål var röstmaximering. Konsum-
tionsbeskattningens uppgift var att finansiera den omläggningen. Den blev 
alltså ett medel, inte ett mål. Men den gradvisa och tillväxtmotiverade för-
skjutningen av skattetrycket från direkt till indirekt beskattning kunde inte    
föras över i ett större reformprojekt utan att det gav konsekvenser. Med 
blicken riktad mot den röstvinnande direktskattesänkningen ägnades den        
finansierade mervärdesbeskattningen otillräcklig uppmärksamhet. För        
konsumtionsbeskattningen viktiga strategiska överväganden som stått i      
centrum under femtio-och sextiotalen, nämligen vilka effekter beskattningen 
fick för samhällsekonomin, fick träda tillbaka. Det strategiska valet att göra 
en inkomstskattesänkning till ett röstvinnande koncept bidrog därmed till att 
en succesivt höjd mervärdesskatt inom loppet av några få år förvandlades från 
ett viktigt ekonomisk-politiskt mål till att bli ett alltmer svårhanterligt redskap 
för fortsatt reformpolitik. 
 Åttiotalets skattereform var precis som omsättningsskattereformen skatte-
politiskt och samhällsekonomisk motiverad. Den centrala partistrategiska ut-
maningen bestod av att genomföra en reform utan att den interna enigheten 
bröts upp. Det skulle ge LO en stark förhandlingsposition och ställa inkomst-
beskattningen i centrum för partiets intresse. Mervärdesbeskattningen repre-
senterade då framförallt en finansiering. ”Vi behövde ju all finansiering som 
fanns, vi dammsög alla tänkbara finansieringar” som en av reformens arkitek-
ter uttryckte saken.1023 Den strategi som tillämpades för att momsen skulle 
kunna ge ett så stort finansieringsbidrag som möjligt var att i hög grad göra 
den till en fråga för experterna och hålla den borta från partiets diskussioner. 
Strategiska överväganden kring partisammanhållning och vikten av att refor-
men gav utdelning till väljarna före nästkommande val blev vägledande vilket 
paradoxalt nog minskade partiets inflytande över finansieringsfrågorna. Allt 
ljus riktades således mot inkomstskattesänkningen medan den finansierande 
konsumtionsbeskattningen fick träda i bakgrunden. Det var en strategi som 
var framgångsrik i så motto att skattereformen kunde genomföras. Priset 
skulle dock bli högre än en momsbreddning. 
 Att se mer till reforminnehåll än finansiering var en metod som använts 
tidigare. I slutet av femtiotalet var det länge en öppen fråga huruvida skatten 
skulle tas ut med två, tre eller fyra procent. Avgörandet förefaller ha bestämts   
efter överväganden om vilka reformer som kunde bidra till att såväl LO som 
Kommunisterna kunde fås att samtycka. Medan Elvander och Hermansson 
                                                      
1023 Intervju Ingemar Hansson 14 november 2013. 
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båda framhållit att regeringar lägger fast reformer som sedan resulterar i ett 
visst skattetryck var det här istället reformerna fick skräddarsys för att skapa 
acceptans för en särskild skatteform.1024 Ett tydligt reforminnehåll och ett 
högre skatteuttag bedömdes då bättre ägnat att skapa acceptans.  
 När socialdemokraterna från nittiotalet och framåt tvingades att hitta parla-
mentariska samarbetspartners skulle istället skattesänkningen stå i fokus. In-
komstskattepolitiken var då låst av skattereformen och utrymmet för fortsatta 
utgiftsfinansierande skattehöjningar i det närmaste obefintligt. Flera av de 
tänkbara samarbetspartierna var också uttalade förespråkare av en sänkt mat-
moms. Frågan hade också en viss förankring inom det socialdemokratiska par-
tiet. Att sänka matmomsen blev då ett mål i sig och samtidigt en strategi för 
parlamentariskt inflytande. Skattesänkningen, som inom forskningen brukar 
framhållas som ett sätt att vinna röster, skulle av socialdemokratiska rege-
ringar hädanefter framför allt komma att användas för att skapa, befästa eller 
underhålla tillfälliga förbindelser.  
 Sammanfattningsvis har konsumtionsbeskattningen, från att ha utgjort ett 
viktigt policymål, kommit att utgöra mer av ett medel för att nå andra för par-
tiet viktiga mål som röstmaximering och parlamentariskt inflytande. Medan 
såväl policymål som försök till röstmaximering genomgående resulterat i höj-
ningar av den indirekta skatten för att finansiera partiella inkomstskattesänk-
ningar och reformpolitik har ett förstärkt parlamentariskt inflytande i stället 
köpts till priset av en sänkt indirekt beskattning. Målet att hålla samman partiet 
har varit helt centralt och vid flera tillfällen tvingat regeringen till kompromis-
ser. Det viktiga undantaget utgjordes av 1995 års åtstramningspaket, där en 
och samma momssänkning tjänade en lång rad andra syften; internpolitiskt 
sågs den som en möjlighet att gjuta olja på vågorna medan policyinriktningen 
var att demonstrera handlingskraft och ansvarstagande för marknaden.  

Jag har på ett par ställen pekat på den i forskningen ofta framförda uppfatt-
ningen att det socialdemokratiska partiet sökt klassöverskridande lösningen 
på skilda samhällspolitiska problem, som ett led i en övergripande röstmaxi-
meringsstrategi.1025 Konsumtionsbeskattningen har inte använts så. Vare sig 
skattehöjningarna mellan 1960 och 1990 eller de därefter genomförda partiella 
skattesänkningarna har utmärkts av något uttalat klassöverskridande perspek-
tiv. I stället har en höjd konsumtionsbeskattning normalt åtföljts av åtgärder 
ägnade att något lindra skattebördan för LO-medlemmarna. Det har möjlig-
gjorts av den institutionella ordningen skatteväxling, och av att LO, fram till 
1990, innehade en vetoposition i det skattepolitiska reformarbetet.  

Den viktigaste strategiska och partiella momssänkningen, när matmomsen 
sänktes från tolv till sex procent, utformades inte för att gynna LO-grupperna. 

                                                      
1024 Elvander 1972, Hermansson 1993. 
1025 Som påpekats ovan menar Torsten Svensson (1994) att socialdemokraterna framför allt fört 
en klassöverbryggade politik och varit vägledda av röststrategiska motiv. Se också Berman 
1998, Przeworski 1986. 
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Den bakomliggande strategin att lugna ”marknaden” kan ändå inte ses som 
klassöverskridande.

7.2.4. Aktörerna

Regeringen
Tidigare forskning har pekat ut regeringen som den centrala skattepolitiska
aktören.1026 Både oppositionspartier och intresseorganisationer har sagts utöva 
ett begränsat inflytande över svensk skattepolitik. Det har förklarats med att 
skattepolitiken i mycket bestäms utifrån finansiella överväganden, som i sin 
tur kräver den helhetssyn som egentligen bara en regering besitter.1027 Den 
bakomliggande tanken förefaller, mycket förenklat, vara att intressenternas 
primära inflytande ligger inom olika samhällssektorer, beskattningen undan-
tagen. När någon form av beslut fattats om dimensioneringen och utform-
ningen av dessa sektorer återstår för regeringen och finansministerns att ge 
denna sammanvägning en gestalt i form av en statlig skattepolitik.

Även om det synsättet har ett visst fog för sig, som jag påpekat i föregående 
avsnitt om vilka strategier som kommit till användning, reducerar det skatte-
politiken och dess betydelse som strategiskt verktyg för att nå längre än till
särskilda finansieringsmål. Också i det fallet där man begränsar sig till       
finansieringsaspekterna återstår ett policyutrymme för vilka skatter som ska 
användas och hur dessa bör balanseras mot varandra, så som vi sett i de åter-
kommande skatteväxlingarna.

Liksom inom andra policyområden har konsumtionsbeskattningen upp-
repade gånger ställt regeringen inför strategiska avvägningar och dessas         
inriktning och betydelse har naturligt nog påverkat rollfördelningen mellan 
regeringens i skattepolitiken två centrala aktörer; finansministern och stats-
ministern. Den förre har normalt kunnat styra relativt ostört så länge policy-
frågorna och de löpande skattepolitiska justeringarna och anpassningarna stått 
i centrum. Viktigare skatteinitiativ och reformer som varit direkt avsedda att 
påverka röstmaximeringsmålet eller influera övriga riksdagspartiers agerande 
har naturligt nog inneburit ett större engagemang från statsministrarnas sida 
som exempelvis i samband med de stora skatteomläggningarna 1970, 1972 
och 1989. Konsumtionsbeskattningen har härutöver vid flera tillfällen innebu-
rit att regeringen ställts inför valet att kompromissa eller avgå. Även om 
Gunnar Sträng framhöll att kompromissens väg inte kunde upphöjas till        
politisk princip inför en påtvingad tillfällig momssänkning år 1974 har den 
ändå genomgående föredragits framför risken att behöva lämna regerings-

                                                     
1026 Elvander 1972, Hermansson 1993.
1027 Elvander 1972 s. 342.
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makten.1028 Mycket talar också för att den kabinettsfråga Erlander ställde i riks-
dagen år 1959 inte heller rymde någon reell osäkerhet om utgången.1029  
 Inom HI-perspektivet har begreppet institutionell entreprenör myntats för 
strategiska och målinriktade aktörer med ett egenintresse av en viss förändring 
och med resurser att mobilisera stöd för den.1030 Rothstein har tidigare visat 
Möllers betydelse för välfärdspolitikens utveckling.1031 Jag menar att även 
Gunnar Sträng haft en sådan central roll och att betydelsen av den korporativa 
inkomstpolitiska struktur han drev fram påverkade utvecklingen under sextio-
talets ”guldår”. Med en facklig bakgrund och ett tydligt tillväxtperspektiv 
kunde han vidareutveckla de idéer som Rehn och Meidner fört fram i sina 
arbeten om hur den ekonomiska politiken borde bedrivas i ett full-syssel-   
sättningssamhälle. Rehn önskade en skattepolitisk kniptång som minskade   
företagens betalningsförmåga och tog ifrån löntagarna något av deras köp-
kraft. Sträng, som värnade om företagsamheten, säkerställde istället före-      
tagens investeringsförmåga (samtidigt som han skulle finkalibrera användning 
av investeringsmedel med hjälp av investeringsfonder) genom att förmå lön-
tagarna att minska sina löneanspråk. Politiken utgjorde därmed en sådan       
balansgång mellan olika intressegrupper som ligger i en korporativ inkomst-
politik där värdefulla tillgångar byts mellan parterna. Det var vad som låg i 
omsättningsskattebeslutet och den skatteväxlingsstrategi som presenterades i 
direktiven till Allmänna skatteberedningen och som sedan i stora stycken kom 
att genomföras. 
  Denna tillväxtinriktade och fackligt-politiska strategi ville Palme förädla 
till ett röstvinnande projekt. Skattepolitikens detaljer skulle då på ett tydligare 
sätt än tidigare influeras av partitaktiska bedömningar. Den inriktningen för-
stärktes ytterligare när oppositionen enades och krävde en ny skatteutredning. 
Socialdemokraterna tappade då initiativet i skattepolitiken och det skulle 
egentligen dröja till ett par år efter LO:s kongressbeslut 1986 innan partiet i 
någon mån kunde återta det. 

LO 
Konsumtionsbeskattningens historia visar att den politiska förhandlingen inte 
bara rör sektorpolitiken eller med ett något vidare perspektiv skattepolitikens 
dimensionering. Beskattningens utformning har också styrts av en lång rad 
andra överväganden där inkomstpolitiken varit en viktig del. Slutsatsen att    
organisationerna haft ett begränsat inflytande över skattepolitiken måste där-
för modifieras.1032 Deras möjligheter att nå sina inkomstpolitiska mål har        
direkt påverkats av skattepolitikens utformning, som därför 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 Se t.ex. Elvander 1972. 
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intresse. Möjligheterna att påverka har däremot skiljt sig åt mellan                     
arbetsmarknadens organisationer och över tid.  

LO har således på ett helt annat sätt än andra kunnat utöva ett avgörande 
inflytande på konsumtionsbeskattningen. Inflytande har kunnat utövas genom 
tre olika mekanismer. För det första har LO:s ställning som dominerande 
koalition gett en stark ställning i partiet och i dess beslutande organ. ”Det är 
ju vi”, som Stig Malm förklarade för regeringen våren 1989. För det andra har 
LO kunnat agera vetospelare genom att tidvis kontrollera avgörande riksdags-
mandat. Så var fallet i slutet av femtiotalet. För det tredje har regeringens     
policymål i vissa lägen gett LO en position som vetospelare. Organisationens 
aktiva medverkan har då varit avgörande för en önskad skattepolitisk lösning. 
Detta gällde framför allt när omsättningsskatten infördes men också vid     
skattereformen 1989/90. Härutöver har LO i realiteten kunnat blockera           
regeringens möjligheter att nå parlamentariska skattepolitiska uppgörelser   
genom att öppet protestera mot förslag man ogillat. Så var fallet 1972 och 
1989.  

Korpi har med sin maktresursteori framhållit hur ett organiserat löntagar-
inflytande i kraft av sin numerär och organisatoriska styrka påverkar förhål-
landena mellan arbetstagare och arbetsgivare liksom fördelningen av politisk 
makt och utformningen av centrala välfärdssystem.1033 Han har däremot inte 
specifikt lyft beskattningen som ett område där löntagarna kan utöva ett av-
görande inflytande och heller inte de skilda intressen som kan föreligga inom 
arbetstagarkollektivet. Dessa blir uppenbara i mitt material där LO upprepade 
gånger säkerställt lösningar som varit särskilt gynnsamma för de egna med-
lemsgrupperna. 

Mitt material pekar således på att LO under hela den av mig studerade       
perioden utövat ett betydande inflytande över den sammanvävda                    
konsumtions- och inkomstskattepolitiken. Inflytandet har använts för att sä-
kerställa ett medlemsintresse, en LO-ideologi.1034 Det är således genom en kor-
porativt bytesförhållande snarare än genom en maktresursordning som orga-
nisationen fått gehör för sina särintressen, i det här fallet inkomsttryggheten, i 
utbyte mot att de disciplinerar sina medlemmar i riktning mot ett samhällse-
konomiskt allmänintresse.1035 Den inom forskningen tidigare framförda upp-
fattningen att LO i regel beaktar skattefrågorna utifrån allmänna samhällssyn-
punkter i stället för utifrån medlemmarnas gruppintressen måste därmed till-
bakavisas.1036  

LO har också, i varje fall under vissa perioder, utövat ett påtagligt intellek-
tuellt och agendasättande inflytande. Hela tankemodellen kring den solida-
riska lönepolitiken och dess omvandlade kraft var viktig både för beslutet att 

                                                      
1033 Korpi 1978. 
1034 Lundberg & Åmark 2001. 
1035 Öberg 1994. 
1036 Elvander 1972 s. 331. 
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införa en skatteväxlad omsättningsskatt och för den betydelse och inriktning 
arbetsmarknadspolitiken gavs i 1959 års proposition. Det var där partiet tog 
ställning för att omsättningsskatten inte skulle användas i konjunkturpolitiken, 
ett beslut som i princip fortsatte att utöva ett styrande inflytande ända fram till 
våren 1990. Ett annat exempel utgörs av skattebeslutet på 1986 års LO-kon-
gress, som i viss mening kom att markera något av en startpunkt för skattere-
formen 1989/90. Det var ett beslut starkt influerat av LO:s dominerande 
koalition industrifacken, och som inte kunde förbigås vid den följande parti-
kongressen.  

Tillgängligt material har inte tillåtit någon analys av LO:s interna övervä-
ganden och eventuella spänningar mellan olika fackliga intressegrupper. Jag 
kan ändå konstatera att protesterna mot den skattereform vars förankring i rö-
relsen i mycket skulle nås via LO:s accept inte kom från organisationens do-
minerade koalition utan från de kvinnodominerade Kommunal samt Hotell- 
och Restaurangfacket. 

Partiets beslutande organ 
Socialdemokratins olika beslutande organ - kongress, styrelse, verkställande 
utskott och riksdagsgrupp - har alla i varierande grad deltagit i det skattepoli-
tiska reformarbetet. Inom konsumtionsskatteområdet har finans- och/eller 
statsministern föredragit förslag och normalt fått en accept. Ibland har det 
ställts frågor, men det har inte framställts några yrkande på avsteg från före-
dragandens förslag. Däremot har partiet vid ett par tillfällen avstått från att 
försöka nå fram till ett beslut eftersom det stått klart att en eftersträvad enighet 
inte fanns i sikte. Detta var framförallt tydligt under den långdragna förhand-
lingen om omsättningsskatten. 
 Vid ytterligare ett par tillfällen har de olika beslutande organen angett hur 
de önskar att en särskild fråga bör lösas. Så skedde med särbeskattningen och 
i förhandlingarna 1988 och 1989 om skattereformen. Dessa påpekanden har 
sedan beaktats. 
 På kongresserna, som är partiets högsta beslutande organ har diskussion-
erna varit livligare och företrädesvis gällt en principiell inriktning av politiken. 
Konsumtionsbeskattningen har inte stått i centrum.  

För regeringen har samtidigt förankringen i partiet varit en återkommande 
och svårlöst frågeställning. Bedömningen av skattefrågornas röstvinnande 
potential har varierat. Som vi sett var t.ex. Sträng mycket osäker på om det 
vore klokt att lyfta fram omsättningsskattereformen inför 1960 års val, medan 
Palme föreföll ha haft en stor tilltro till skatten som röstmagnet inför det första 
enkammarriksdagsvalet år 1970. Båda hade fel i sina förmodanden. Svårig-
heterna har samtidigt varit uppenbara. Materien har ofta varit komplex. All-
männa diskussioner om skattepolitik har inte alltid bedömts gynna partiet. De 
rådslag som partimedlemmarna inbjudits till har ofta varit ganska hårt styrda. 
För konsumtionsbeskattningen tillkommer att den oftast hamnat i skuggan av 
inkomstbeskattningen och att varken partiledning eller LO förefaller ha velat 
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lyfta fram de inkomstpolitiska diskussionerna som knöt samman de två skat-
teformerna alltför mycket. Slutsatsen att den interndemokratiska förankringen 
varit svag överensstämmer också med vad som framhållits i forskningssam-
manhang direkt inriktade på partiets beslutsfattande.1037 

Riksdagen 
Elvander menar att regeringen i hög grad sett skattepolitiken som partiernas 
domän.1038 Min bedömning är att riksdagens partier ändå kunnat utöva ett för-
hållandevis begränsat inflytande över konsumtionsbeskattningens utform-
ning. Under sextiotalet var det en följd av ett medvetet och strategiskt betingat 
val av den socialdemokratiska regeringen. Inför risken att förlora en omröst-
ning i riksdagen skulle socialdemokraterna därefter vid ett par tillfällen med-
verka i förhandlingar och kompromisslösningar med borgerliga oppositions-
partier. År 1973 och 1990 träffades således konjunkturpolitiskt motiverade 
momsöverenskommelser med Folkpartiet.  

I övrigt är det framförallt Kommunisterna/VPK som på ett mer avgörande 
sätt kunnat påverka den socialdemokratiska mervärdesskattepolitiken i kraft 
av att ha haft en vågmästarposition i riksdagen och en egen tydlig uppfattning 
avseende mervärdesbeskattningen. VPK hade således principiella invänd-
ningar mot den inkomstpolitiska korporativa ordningen och den reformistiska 
väg för samhällsomvandling som utgjort socialdemokratins signum. Vid    
sjuttiotalets början anklagade partiet LO för lönepolitisk eftergivenhet och    
regeringen för att de upprepade höjningarna av konsumtionsbeskattningen    
bidragit till alltför höga matpriser. Partiet ansåg heller inte att de konsumtions-
beskattningens kompensationsmekanismer socialdemokraterna arbetade med, 
och som var utformade på ett sätt som kunde förmodas ge regeringen visst 
stöd bland väljarna, var tillfredsställande. Vänsterpartiet tvekade således inte 
att driva regeringen framför sig år 1972 ända fram till den punkt där inkomst-
politiken började krackelera.  

Det finns också mycket som tyder på att regeringen förhandlade med Kom-
munisterna inför 1959 års beslut. VPK tvingade även fram en utredning om 
matmomsen år 1982 medan de kommande socialdemokratiska besluten att 
sänka matmomsen åren 1991 och 1995, framförallt syftade till att påverka 
först Centern och sedan den s.k. marknaden. VPK:s vågmästarposition till-
sammans med partiets principiella syn på konsumtionsbeskattningen gör det 
ändå motiverat att påstå att Vänsterpartiet haft ett större inflytande över den 
socialdemokratiska konsumtionsskattepolitiken än de borgerliga oppositions-
partierna. 

Tillsammans med Miljöpartiet skulle Vänstern också utnyttja sin position 
som regeringsunderlag till att medverka till sådana partiella skattesänkningar 
som genomfördes efter det att momsen differentierades.  
                                                      
1037 Möller 2009 s. 46 f. 
1038 Elvander 1972 s. 327. 
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Experterna 
Mycket av det skattepolitiska reformarbetet har påverkats av experter med mer 
eller mindre nära knytning till det socialdemokratiska partiet. De har antingen 
arbetat utifrån ganska tydliga politiska direktiv, som t.ex. Allmänna skatte-
beredningen eller också själva varit pådrivande i en viss riktning såsom var 
fallet under den sena åttiotalet eller under femtiotalet när Rehn och Meidner 
utifrån den förres utsaga ”borrade inifrån partiet”. Medan LO ekonomerna ut-
formade sin egna teoretiska grund för varför en indirekt beskattning var att 
föredra framför en direkt skulle åttiotalets socialdemokratiska skatteexperter 
istället luta sig mot en internationell expertis, som delvis företrädde en för 
partiet främmande allmän-politisk uppfattning. De uppenbara svagheterna i 
den gällande skattelagstiftningen, tillsammans med skattepolitikens komplex-
itet, kan ha bidragit till partiets beredskap att anamma dessa idéer.  

Sammanfattning 
Min sammanfattande bedömning angående aktörerna är att regeringen och LO 
varit de avgörande aktörerna när det socialdemokratiska partiet format kon-
sumtionsbeskattningen. Överläggningarna mellan de två har skett i en relativt 
begränsad krets och vägletts av såväl ekonomisk-politiska som allmänpoli-
tiska överväganden. Vid oenigheter har LO inte tvekat att använda de makt-
medel organisationen förfogat över, maktmedel som över tid blivit alltmer be-
gränsade i takt med att den korporativa inkomstpolitiska ordningen helt upp-
hörde år 1990.  

7.3 Stabilitet och förändring 

7.3.1. Inledning 
Med min andra forskningsfråga analyseras konsumtionsbeskattningen utifrån 
ett institutionellt perspektiv där skattens institutionella särdrag undersöks samt 
hur dessa påverkat den institutionella stabiliteten och förändringsmöjlighet-
erna.  

I föregående avsnitt har LO:s dominerande roll inom det socialdemokra-
tiska partiet påtalats liksom hur den bidrog till att den formella ordning som 
gäller för skatteförändringar under lång tid också krävde att den understöddes 
av en partiintern informell beslutsstruktur.  

I teoribildningen för gradvis institutionell förändring har institutioner ka-
rakteriserats utifrån vilka möjligheter till formell eller informell anpassning 
som regeltolkning erbjuder liksom utifrån vilka motkrafter mot förändring 
som kan ligga i beslutsordningens olika starka vetopunkter.1039 Som framgått 

                                                      
1039 Mahoney & Thelen 2010, Shpaizman 2014. 
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av teoriavsnittet och som diskuteras mer utförligt i det följande erbjuds således 
i princip fyra olika förändringsstrategier nämligen layering och drift i system 
med starka vetopunkter samt displacement och conversion i system med svaga 
vetopunkter. 

Efter en inledande diskussion kring begreppet institutionellt släktskap 
kommer jag i tur och ordning diskutera dessa förändringsstrategier samt        
begreppen exhaustion och brytpunkt liksom huruvida dessa begrepp täcker de 
institutionella förändringarna av konsumtionsbeskattningen under den stude-
rade tidsperioden. Avsnittet avslutas med en sammanfattning. 

7.3.2. Institutionellt släktskap1040 
Under femtiotalet hade flera för det socialdemokratiska partiet och LO viktiga 
trygghetsordningar kommit på plats. Inkomsttryggheten för LO:s medlemmar 
hade t.ex. förstärkts genom tre nya institutionella ordningar. En var organisat-
ionens egna solidariska lönepolitik avsedd att nå en löneutjämning, även om 
den reformerande tillväxten var ett kanske ännu viktigare mål, eftersom den 
på sikt skulle kunna lyfta hela LO-kollektivet. En annan var arbetsmarknads-
politiken som var uppbyggd för att underlätta full sysselsättning och om-    
ställning. Slutligen hade socialförsäkringarna byggts ut och utformats efter 
vad som ibland kallats en LO-ideologi.1041 Tillsammans var dessa ordningar 
utformade för att förbättra medlemmarnas ekonomiska standard och för att 
kunna förvekliga målet om en standardutjämning i förhållande till tjänste-
mannagrupperna.  

Jag ser omsättningsskatten som den fjärde hörnstenen i detta fackligt-       
politiska samarbete för inkomsttrygghet där fyra åtskilda institutionella       
ordningar, som delvis grep in i varandra, alla syftade åt samma håll och var 
ägnade att förstärka varandra. Socialförsäkringarna lade ett golv för löne-      
politiken, som för sitt förverkligande krävde en arbetsmarknadspolitik, som i 
sin tur krävde omsättningsskattens finansierande bidrag. Deras institutionella 
uppbyggnad var långt ifrån identisk, men här fanns ett idémässigt släktskap 
kring hur samhällsomvandlingen praktiskt skulle kunna genomföras på ett sätt 
som garanterade för arbetarrörelsen och LO centrala värden. Skulle dessa 
kunna förverkligas och upprätthållas krävdes det väsentliga beslutet att foga 
in beskattningen i ett tillväxtpolitiskt perspektiv. Då var den progressiva        
beskattningen eller den redan övergivna kvarlåtenskapsskatten otillräckliga 
eftersom de varken kunde generera tillräckliga resurser eller bidra till en stabil 
investeringsledd tillväxt, mål som var viktigare än att hålla fast vid partiets 
traditionella skattepolitiska linje att säga nej till indirekt beskattning.  

Det fanns sålunda en övergripande tanke om att samhällets institutioner 
måste förändras för att bringas i bättre samklang med arbetarrörelsens mål och 
                                                      
1040 Rose & Karren 1987, Hall 2010 s. 208. 
1041 Lundberg & Åmark 2001. 
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värderingar. I slutet av ett reformtungt femtiotal var det beskattningen som 
stod på tur för en institutionell förändring som bättre skulle kunna tjäna parti-
ets mål. En inkomstpolitiskt förankrad omsättningsskatt var den formel som 
var bäst anpassad för en beskattning som inte bara finansierade utan också 
reformerade.

Omsättningsskattens maktrelationer och incitamentsstruktur speglade såle-
des de förhandlingar som tidigare under femtiotalet konstituerat en fackligt-
politisk samarbetsordning där arbetarfamiljens standard och status hade ut-
gjort den fackliga målbilden medan regeringen, med tillväxten för ögonen, 
strävat efter en policyutveckling (att möta de stigande förväntningarnas miss-
nöje) ägnad att säkra ett fortsatt regeringsinnehav. Empirin kring omsättnings-
skattereformen pekar också tydligt på att någon annan förhandlingsordning än 
den som hade gällt för socialförsäkringarna och arbetsmarknadspolitiken 
aldrig föresvävade regeringen. Den normala skattepolitiska reformvägen över 
riksdagens partier var således avskriven redan när betänkandet om indirekt 
beskattning avlämnades och omsättningsskatten hade skrivits in i en spårbun-
den korporativt nyskapande inkomstpolitisk institutionell ordning. Redan in-
nan institutionen formellt fanns på plats förelåg således en stabilitetsskapande 
socialdemokratisk ordning som den kunde infogas i. Det representerade ett 
väsentligt beslut som skulle bekräftas av förhandlingarna under det formativa 
momentet. 

Omsättningsskatten hade således redan från början en länk, en incitaments-
struktur som knöt an till den solidariska lönepolitiken och därmed till arbets-
marknadspolitiken. Det sambandet skulle understrykas av de ekonomisk-
politiska förhållandena under det formativa momentet och av det väsentliga 
beslutet att konjunkturpolitiken, som med ett mer traditionellt synsätt borde 
ha legat inom skatteområdet, i stället fördes över till arbetsmarknadspolitiken. 
Finansierad av omsen skulle den också växa i snabb takt och bidra till den 
sortens oförutsedda utveckling som spiralen av skatteökningar och pris-
ökningar kom att representera.

Sambanden mellan arbetsmarknadspolitik och den omsättningsbeskatt-
ning som Erlander valde att kalla en sysselsättningsskatt skulle sedan leva 
vidare på ett spårbundet sätt.

7.3.3. Gradvis institutionell förändring
Omsättningsskattens inledande ordning av fortlöpande skattehöjningar var av-
sedd att skapa en ekonomisk-politisk stabilitet som bland annat skulle under-
lätta löneförhandlingarna. Förändringen var därmed inbyggd i den institution-
ella strukturen och kunde genomföras med befintlig idégrund och inom ramen 
för den institutionella maktordning som inkomstpolitiken var ett uttryck för.
Samtidigt måste varje förändring passera den formella vetopunkt som ett riks-
dagsbeslut utgör. Formellt fanns det således mycket begränsade inom-            
institutionella förändringsmöjligheter samtidigt som förändringen utgjorde 



233 

något av ryggraden i den informella inkomstpolitiska överenskommelse jag 
menar mig ha kunnat belägga. 

Institutioner karakteriseras av såväl formella som informella förhållanden 
och i de empiriska avsnitten har uppmärksammats hur såväl LO:s informella 
inflytande som riksdagspartiernas möjligheter till formellt inflytande påverkat 
konsumtionsbeskattningens utveckling. Teorin för gradvis institutionell för-
ändring har uppmärksammat vetopunkternas betydelse utan att göra någon   
distinktion mellan deras formella och informella natur. Analysen av konsum-
tionsbeskattningen visar emellertid att en sådan distinktion har en viss bety-
delse och en potential att ytterligare förfina teoribildningen.  

I Thelens grundmodell används begreppet layering för sådana gradvisa för-
ändringar som kan genomföras inom en institution karakteriserad av små tolk-
ningsmöjligheter avseende arbetssätt samt starka vetopunkter för reell föränd-
ring. Båda dessa förhållanden torde prägla svensk skattelagstiftning under så-
dana perioder när socialdemokratiska regeringar inte haft en egen riksdags-
majoritet, d.v.s. under hela den analyserade tidsperioden med undantag av 
åren 1968 till 1970. Vi borde således förvänta oss att layering utgjort huvud-
strategin för förändringar inom den till synes stabila institution som sedan sex-
tiotalet fått en allt viktigare plats i det svenska skattesystemet. De processer 
som har varit verksamma har dock snarare drag av drift och displacement. Det 
första begreppet utmärks av en förändrad innebörd av ett befintligt regelverk, 
medan det andra avser att gamla regler ersätts med nya så som sker i en för-
ändrad skattelagstiftning. Vilken av de två strategierna regeltolkning och       
regelförnyelse som kommit till användning ser jag framförallt som ett resultat 
av vetopunkternas natur. Vägen runt LO:s starka informella veto har således 
framförallt gått över omtolkningar av vad som ligger i den spårbundna infor-
mella strukturen medan den formella vetopunkt som riksdagen utgjort företrä-
desvis hanterats genom förhandlingar som innehållit element av målförskjut-
ning.  

Således låg sextiotalets fortlöpande skatteförändringar inom ramen för den 
informella korporativa ordning som överenskommits mellan regeringen och 
LO. Redan i sitt näringspolitiska program från år 1961 hade LO förordat fort-
satta konsumtionsskattehöjningar utan att förutse omsens negativa effekter på 
företagens investeringsverksamhet, d.v.s. att skattens effekter kom att stå i 
strid med dess syfte, att skapa stabil tillväxt. Utan anpassningarna hade skat-
teväxlingen således fått en destabiliserande effekt, eftersom exportföretagen 
inte kunde ha väsentligt andra konkurrensförhållanden än vad som gällde i 
omvärlden. Förslaget att införa en mervärdesskatt tänjde på gränserna för den 
informella ordningen eftersom en del av skattebördan försköts från företagen 
till konsumenterna. LO:s initiala motstånd kunde ändå överbryggas genom att 
reformen implementerades långsamt och på ett sätt som stärkte det allmännas 
inflytande över näringslivets investeringsverksamhet. Det kan betecknas som 
en form av drift i den informella strukturen där LO accepterade förändringar 
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som låg i linje med institutionens informella struktur men också krävde en 
förändring av den formella ordningen. 

Skattereformen 1970 innebar en ytterligare breddning av regeringens hand-
lingsutrymme. Särbeskattningen rymde visserligen ett inslag av arbetsmark-
nadspolitik som låg i linje med den informella institutionella ordningen. Till-
sammans med partiets ambition att jämna ut lönerna och LO:s mål att sluta 
gapet mellan arbetarlöner och tjänstemannalöner, något som också låg inbyggt 
i den ursprungliga institutionella ordningen, drog det ändå upp kostnaderna 
för skatteomläggningen. De åtföljande prishöjningarna kan ses som ett exem-
pel på en sådan oförutsedd och långsiktigt verkande kraft som den historiska 
institutionalismen pekar på. Den stabiliserande indirekta beskattningen hade i 
priseffekterna ett inneboende destabiliserande element.  

LO accepterade ändå regeringens vidare tolkning av hur konsumtionsbe-
skattningen kunde användas reformpolitiskt. Det handlade återigen om en in-
formell institutionell drift, en omtolkning av tidigare regelverk som inte 
krävde att den informella institutionella strukturen förändrades. En institution-
ell drift riskerar samtidigt att verka destabiliserande och göra den institution-
ella ordningen allt mindre effektiv.1042 Detta blev tydligt när regeringen två år 
senare fortsatte att göra en extensiv tolkning av det informella regelverket    
genom att inte bara föra in nya frågor utan också nya aktörer för att lösa de 
problem som den formella ordningen (riksdagen) skapat genom sitt krav på 
en skattereform. Som vi har sett gjorde LO en annan tolkning av det informella 
regelverket vilket öppnade för organisationens veto, något som i sin tur          
underlättade ett formellt veto från riksdagens partier. 

Ett veto från LO kunde inte hanteras med kompromisser högerut utan re-
geringen fick förhandla med VPK. För VPK representerade den indirekta be-
skattningen en felaktig politik av facklig löneåterhållsamhet som bidrog till 
vinster i näringslivet och hårt skattetryck för de sämst ställda. Partiets krav att 
matmomsen skulle sänkas var samtidigt oförenligt med den institutionella ord-
ning enligt vilken tillväxt- och stabilitetsskapande skattehöjningar skulle kom-
penseras med riktade skattesänkningar 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 öppen för 
förhandling så sent som våren 1959 innan socialdemokraterna definitivt släppt 
tanken på att få stöd från Centerpartiet, representerade nu en väsentlig             
beståndsdel i en den rådande informella institutionella ordningen.  

Den ordningen kunde bara upprätthållas nödtorftigt genom en fortsatt in-
formell drift där skatteväxlingen för en kortare eller längre period flyttades 
över till socialförsäkringssystemet, medan möjligheterna att kompensera låg 
kvar oanfrätt. Andra komponenter i den informella ordningen, som motståndet 
mot en konjunkturpolitisk användning av mervärdesbeskattningen, skulle 

                                                      
1042 Streeck & Thelen 2005 s. 30. 



235 

också bestå. Mervärdesskatteinstitutionen som sådan fanns således kvar med 
en oförändrad formell, men med en förskjuten informell, struktur. 

Med skattelöftena i 1982 års valrörelse och den därpå följande momshöj-
ningen fortsatte socialdemokratin att göra en extensiv tolkning, en drift, av 
mervärdesbeskattningens informella regelverk. De föreslagna återställarna 
inom socialförsäkringsområdet var viktiga för LO men varken organisationen 
eller VPK var odelat positiva till skattehöjningen som ändå kunde genomföras 
efter symboliska eftergifter från den nytillträdda socialdemokratiska rege-
ringen.  

Exemplen visar hur LO genom att kontrollera en informell institutionell 
vetopunkt kunnat utöva en stort inflytande över den gradvisa institutionella 
utvecklingen både vad avser informella och formella förändringar. I den              
informella institutionella strukturen för konsumtionsbeskattningen låg, som 
tidigare påtalats, förändringen inbakad. För att den skulle vara möjlig krävdes 
samtidigt att den accepterades av den formella strukturen. Som vi sett upp-
nådde regeringen en sådan förändringspotential genom Allmänna skatte-      
beredningens konsensusskapande arbete och den efter år 1960 öppna mål-   
formuleringen att omsättningsskatten skulle reformera inkomstbeskattningen. 
Det kan närmast betraktas som en form av displacement, att nya regler ersätter 
gamla, samtidigt som den indirekta beskattningens finansierings- och reform-
potential gjorde den till en allt mer integrerad del av en partipolitiskt allmänt 
omfattad välfärdspolitik. Det var en samarbetsstrategi som innebar att riksda-
gen övergick från att ha varit från en stark till att bli en svag vetospelare och 
omsättningsskatten kunde höjas från 4 till 10 procent för att slutligen ersättas 
av en mervärdesskatt. 

Medan omsens och momsens informella struktur var överlagrad av en rad 
idéer om stabilitet, korporativa förhandlingar och skatteväxling utgjorde    
skatten i formell mening framförallt ett finansieringsinstrument. Inför 1970 
års val hade socialdemokraterna möjligheter att med egen majoritet genom-
föra en skattereform. Som såväl Hall som Berman och Béland framhållit for-
mas policy inom ett ramverk av idéer och uppfattningar om politikens mål och 
verktyg liksom om vad det politiska problemet består i.1043 Målet i slutet av 
sextiotalet var inte längre bara att skatteväxla utan också att reformera in-
komstbeskattningen på ett sätt som skulle locka väljare. Om 1960 års skatte-
reform hade satt konsumtionsskatten i centrum och använt inkomstbeskatt-
ningen som ett verktyg för att nå detta mål var förhållandena nu de omvända. 
År 1970 var inkomstbeskattningen den centrala frågan och mervärdesskattens 
uppgift var bara att finansiera. Mervärdesskatteförändringen bar därigenom en 
prägel 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.1044  
                                                      
1043 Hall 1993, Berman 1998, Béland 2009. 
1044 Streeck & Thelen 2005 s. 30. 
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 När utjämningspolitiken sedermera också gav kraftigt höjda priser och 
besvärande marginaleffekter skulle varubeskattningen och finansieringen åter 
sättas i centrum. LO lade in sitt veto mot fortsatta momshöjningar varefter 
riksdagen utnyttjade sin formella möjlighet att stoppa fortsatta skatte-           
höjningar, samtidigt som regeringen med VPK:s hjälp skapade en ny                
institutionell struktur för skatteväxlingen. Formellt sett var mervärdes-          
beskattningen således oförändrad trots att den tappat ett av sina viktigaste   
kännetecken. 
 Sammanfattningsvis kan således konstateras att den gradvisa institutionella 
förändringen, som konsumtionsbeskattningen utgör ett exempel på, måste 
uppmärksamma både de formella och de informella strukturerna för att ge  
förändringen en rättvisande bild och förklaring. Tillsammans påverkar de      
utveckling på olika sätt och kräver olika strategiska förhållningssätt för sin 
tillämpning. Begreppet layering och den struktur av starka vetopunkter och 
begränsade tolkningsmöjligheter som prima vista låg närmast till hands för att 
tolka omsens och momsens gradvisa institutionella förändringar har således 
visat sig otillräckligt. Genom att analysera förändringarna utifrån veto-    
punkternas natur har vi istället kunnat iakttaga ett mönster av formella och 
informella förändringar genom drift och displacement ägnade att överkomma 
ett bestämt motstånd och underlätta en fortlöpande förändring ägnad att nå en 
långsiktigt stabil utveckling. 

7.3.4. Exhaustion och brytpunkt 
Den informella struktur som skapades 1959 och som var ägnad att tillfreds-
ställa såväl fackliga som politiska mål skulle upplösas i det sena åttiotalet. De 
förhållanden som i det formativa momentet gett institutionen dess karakterist-
iska drag och förts vidare i en spårbunden process hade urholkats och bidragit 
till en informell institutionell ineffektivitet. Som starka vetospelare hade både 
regeringen och LO i det längsta sökt försvara den gamla institutionen, men 
ingen av parterna hade kunnat förhindra introduktionen av de utbudspolitiska 
idéer som slutligt förändrade den skattepolitiska spelplanen. 

Teorin om gradvis institutionell förändring använder begreppet exhaustion 
för att beskriva ett gradvist institutionellt sönderfall.1045 Den informella ord-
ningen hade sedan 1972 tömts på mycket av sitt innehåll och tjänade i slutet 
av 1980-talet inte längre sitt syfte sedan de båda ”ägarna” fattat beslut om att 
avstå från fortsatta skattehöjningar. Målen om stabil tillväxt och standardsteg-
ring fanns kvar men uppfattningen om skattepolitikens roll för att nå dit hade 
förändrats i grunden. 

Formellt sett fanns en stabil mervärdesskatteinstitution som utvecklats 
gradvis och som nu genom en process som närmast kunde betecknas som     
displacement skulle komma att spela en avgörande roll för möjligheterna att 
                                                      
1045 Streeck & Thelen 2005 s. 30. 
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reformera inkomstbeskattningen, något som var det sena åttiotalets över-     
gripande skattepolitiska mål. Till skillnad från 1970, när momsen bara var ett 
finansieringsredskap för en inkomstskatteförändring, skulle den nya reform-
processen kräva en mer djupgående formell institutionell förändring. Både nya 
idéer, som basbreddning, liksom en återupptäckt av tidigare institutionella    
resurser, som skatteväxling, skulle således påverka den fortsatta utvecklingen.  

Sammantaget finns det anledning att beteckna perioden från 1986 och fram 
till 1991 års socialdemokratiska beslut att sänka matmomsen som en brytpunkt 
där den institutionella utvecklingen avvek från den självförstärkande spår-
bundenheten. Brytpunkten hade i det här fallet tre komponenter, nämligen det 
informella institutionella sammanbrottet som förorsakades av rörelsens ”för-
bud” mot skattehöjningar, den därav logiska och idémässigt korrekta nya in-
stitutionella målsättningen om ett stabilt skattesystem samt den därpå följande 
frikopplingen av löneförhandlingarna som inte längre skulle kunna kompen-
seras med skatter eller andra statliga åtgärder. De formella och de informella 
strukturerna ägnade att skapa stabilitet och skattepolitiskt lugn kom häri-      
genom att växa in i varandra och dra åt samma håll. 
 En rad faktorer hade bidragit. Det fanns en bred enighet inom och utom 
partiet att hela skattesystemet måste reformeras och stabiliseras. Det skulle 
därmed inte längre kunna användas för löpande inkomstpolitiska justeringar. 
Förutsättningarna för sådana hade ju också i grunden förändrats sedan 1959 
när LO var den helt dominerande fackliga organisationen. Hela förhandlings-
systemet hade omdanats i takt med att fler aktörer hade tillträde och att deras 
målsättningar såg olika ut. LO:s skattepolitiska maktresurs hade således ur-
holkats väsentligt. Till detta kom en rad ekonomisk-politiska problem som till 
en del var en funktion av olika utfästelser regeringen givit och skulle få allt 
svårare att infria. 
 Uppbrottet från den gamla erbjöd samtidigt ett förhandlingstillfälle avse-
ende en ny institutionell ordning. Fackföreningsrörelsen och regeringen 
skulle, trots en uttalad ambition om enighet, vid flera tillfällen dra åt varsitt 
håll. Så var fallet år 1989 när regeringen ville använda mervärdesskatten kon-
junkturpolitiskt och i de kompensationsdiskussioner som ägde rum i början av 
1990 sedan skattereformen i stort var färdigförhandlad. Vid båda tillfällena 
stod det klart att det trots ett gemensamt uppträdande i skatteförhandlingarna 
inte förelåg någon enighet om den informella institutionell ordningen mellan 
partiets olika delar. Detta bidrog som vi sett till 1990 års regeringskris som i 
sin tur var avgörande för att den korporativa inkomstpolitiken slutgiltigt gick 
i graven och konsumtionsbeskattningen definitivt frigjordes från lönebild-
ningen. Om mervärdesbeskattningen tidigare i hög utsträckning kunnat          
influeras av LO skulle den nu istället påverkas av de parlamentariska förut-
sättningarna. 

Den institutionella upplösning som hade inletts år 1986 skulle avslutas med 
det socialdemokratiska differentieringsbeslutet år 1991 som följdes upp av 
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den tillträdande borgerliga regeringen under hösten samma år. I den nya struk-
turen var finansieringen det övergripande målet, enligt vad som lagts fast med 
skattereformen. LO var inte längre en institutionell partner i enlighet med den 
nya ordningen att parterna skulle bära det fulla ansvaret för sina löneöverens-
kommelser. Differentieringen var institutionaliserad och EG-anpassningen av 
mervärdesbeskattningen ett uttalat mål. Mervärdesbeskattningens formella 
struktur utgjorde det enda rättesnöret.  
 Strukturen hade formats i en process av övervägda beslut och tillfälligheter 
där finansieringsinriktningen representerade det första och den tillfälliga 
momshöjningen våren 1990 det andra. Det därpå följande beslutet att sänka 
matmomsen innebar i sig ingen skattesänkning, den finansierades ju inom     
ramen för den tillfälliga momsändringen. Optiskt byggdes skattesänkningen 
ändå in i den differentierade momsens struktur. Den skulle därigenom spår-
bundet följas av verkliga skattesänkningar som försiktigt skulle komma att 
urholka skattens finansieringspotential. Samtidigt skulle skattesänkningsmöj-
ligheten understryka momsens roll som alliansbyggare. 

När fackföreningsrörelsen inte längre förfogade över några informella 
vetopunkter vidgades regeringens handlingsutrymme. Det begränsades egent-
ligen bara av de parlamentariska förutsättningarna och av den kraft som låg i 
en internationaliserad ekonomi där nya aktörer visat sig ha mycket påtagliga 
möjligheter att påverka samhällsekonomin. Från 1995 skulle sedan EG-med-
lemskapet å ena sidan utgöra en restriktion för förändring och å den andra 
erbjuda möjligheter till layering, där nya regler läggs till gamla på ett sätt som 
långsiktigt kommer att förändra en initial struktur.  

Det socialdemokratiska beslutet år 1995 att sänka skatten på mat och finan-
siera det med en utpräglat fackföreningsfientlig sänkning av socialförsäk-
ringsavgifterna måste ses i det sammanhanget. Förutom att skapa viss logik 
mellan de olika uttagsprocenten i det nya differentierade momssystemet         
representerade skattesänkningen en målförskjutning, displacement, genom ett 
införa ett mått av kontraproduktiv marknadslogik i mervärdesskattesystemet. 
Marknadslogiken hade funnits ända sedan beslutet i mitten av sextiotalet att 
undanta vissa investeringsvaror från omsättningsskatt, men ändamålet att bi-
dra till en stabil tillväxt skulle då förstärkas. 1995 års blinkning till marknaden 
skulle däremot inte bara urgröpa skattens finansieringspotential utan också 
motivera detta med en fördelningspolitik vars mål inte kunde nås med den 
föreslagna skatteåtgärden. Det var också ett beslut som markerade att en epok 
var till ända. Inom loppet av ett par år hade den institutionella strukturen för 
lönebildningen förändrats och den fulla sysselsättningen stod inte längre som 
främsta mål för den ekonomiska politiken. Nu skars socialförsäkringarna ner 
och mervärdesskatten urholkades. Alla de fyra grundstenarna i det fackligt-
politiska trygghetssystemet hade därmed rubbats. 

Slutligen, medan den återkommande skattehöjningen gav stabilitet i den 
gamla institutionella strukturen skulle upprepade skattesänkningar skänka  
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stabilitet i den nya. Smärre konsumtionsskattejusteringar var ägnade att upp-
rätthålla en övergripande politisk stabilitet och låg härigenom i den differen-
tierade momsens institutionella ordning. Det ger en institutionellt motiverad 
förklaring till varför den ytligt sett rationella ordningen att återgå till en enhet-
lig beskattning i själva verket skulle kunna utgöra en destabiliserande kraft 
och inte tas upp av någon av de politiska aktörerna. 

7.3.5. Sammanfattning 
Den historiska institutionalismen har ambitionen att i sin förklaring av olika 
händelseförlopp ta hjälp av befintliga institutionella strukturer och de restrikt-
ioner och handlingsmöjligheter dessa erbjuder i sin egenskap av att utgöra ”det 
politiska arvet efter konkreta historiska strider”.1046 Ett grundantagande är att 
det arvet är en stabilitetsskapande faktor, något som bekräftats av analysen av 
konsumtionsbeskattningen som enligt vad jag funnit i huvudsak följt två spår. 
Det första var informellt och inkomstpolitiskt och det andra formellt och parla-
mentariskt maktpolitiskt. Inom dessa ordningar har stabiliserande anpass-
ningar följt varandra samtidigt som spårbundna och oförutsedda processer 
successivt urholkat en tänkt uppbyggnad utan att ändå kunna välta den över 
ände. I den inkomstpolitiska strukturen representerade de ständiga pris-       
höjningarna och de allt mer problematiska möjligheterna att nå reallöne-       
ökningar sådana faktorer, medan skattesänkningarnas urgröpning av mervär-
desskattebaserna haft samma funktion sedan 1991. Mot dessa förändrings-
krafter står den institutionella stabiliteten.  

Två institutionella konstruktioner, en formell och en informell, har haft en 
avgörande betydelse för den gradvisa institutionella utvecklingen fram till        
nittiotalets början. Så länge den informella strukturen fanns på plats utgjorde 
den ett absolut hinder mot sådana förändringar som skulle medföra en allvarlig 
rubbning av balansen mellan de två informella ”ägarna”, regeringen och LO. 
LO:s informella veto kunde då användas för att aktivera och tvinga fram ett 
formellt veto hos riksdagen.  

Jag har i analysen använt mig av begreppsbildningen kring den gradvisa 
institutionella förändringen och då kunnat konstatera att den borde kunna ut-
vecklas ytterligare för att på ett tydligare sätt klargöra sambanden mellan de 
informella och de formella strukturerna och vetopunkterna.1047 Min analys     
tyder således på att det informella vetot, som i fallet med konsumtionsbeskatt-
ningen byggdes in i den informella institutionella strukturen och därigenom 
reproducerades spårbundet, skulle utgöra absoluta och oförhandlingsbara 
stoppunkter. Det generella och formella veto som en riksdagsmajoritet kunde 
utöva hade däremot ingen koppling till konsumtionsskatten som sådan och 

                                                      
1046 Mahoney & Thelen 2010 s. 7. 
1047 Streeck & Thelen 2005, Mahoney & Thelen 2010. 
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kunde därför förhandlas utan att den institutionella strukturen rubbades.1048 
Terminologin starka och svaga vetopunkter kunde eventuellt formuleras som 
inom och utom-institutionella veton för att klargöra skillnaden mellan vilka 
förändringar som är tänkbara inom en gradvis institutionell utveckling och 
vilka som leder fram till en brytpunkt.  

Två idéer, en sprungen ur en socialdemokratisk och facklig folkhemsk 
idévärld och en annan hämtad från amerikansk ekonomisk forskning har båda 
satt sin prägel på konsumtionsbeskattningen. Båda har syftat till stabilitet och 
tillväxt. Den förra byggde på ständig anpassning, den senare byggde på oför-
änderlighet men överlevde genom en principvidrig, men politiskt nödvändig, 
anpassning. Den förra betonade allokering och den senare finansiering. Den 
förra gav skattehöjningar medan den senare inneburit en press nedåt på uttaget 
av indirekt skatt. De fortlöpande förändringarna har båda tjänat den sorts in-
stitutionella stabilitet som ses som något av socialdemokratins kännemärke: 

 
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.1049  

7.4. Slutord  
Vägledda av målen stabilitet och tillväxt har socialdemokratiska regeringar 
genom successiva och delvis motstridiga reformer och ställningstaganden ut-
vecklat den indirekta beskattningen och med dess hjälp skapat ett i hög grad 
proportionellt system för individbeskattning. Det utformades inledningsvis ut-
ifrån en bestämd och företrädesvis ekonomisk-politisk och facklig idégrund 
och i ett nära och tidvis korporativt inkomstpolitiskt samarbete mellan social-
demokratiska regeringar och LO. Den tidigare inom statsvetenskaplig forsk-
ning framförda uppfattningen att socialdemokratisk beskattning främst varit 
förestavad av önskemål om samhällsnytta och skattepolitisk neutralitet måste 
därför tillbakavisas.1050 Liksom inom andra områden har partiet haft tydliga 
politiska mål med konsumtionsbeskattningen och dessa har utgjorts av en 
blandning av policy, röstmaximering, makt och partisammanhållning. Slut-
satsen understryker vikten av att analysera beskattningen utifrån en stats-       
vetenskapens teoribildning likaväl som utifrån en ekonomisk. 

Skatter beslutas i reglerade processer men som alla beslut påverkas de 
härutöver av formella och informella aktörer och strukturer liksom av förhål-
landen som inte omedelbart anknyter till beskattningens huvuduppgifter att 

                                                      
1048 Som Lewin (2002) påpekar finns det utöver förhandlingen 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, fördela, stabilisera och allokera. Studiet av konsumtionsbeskatt-
ningen har lyft fram en rad sådana förhållanden vilka sammantaget motiverat 
mig att använda begreppen allianser och illusioner som titel på mitt arbete. 
Med allianser syftar jag då på sådana mer eller mindre fasta förbindelser som 
socialdemokratiska regeringar haft med i första hand LO och i andra hand 
samarbetspartier i riksdagen och där skatten utgjort en viktig spelbricka för att 
nå andra mål än vad som i förstone framgått av besluten.1051 Båda exemplen 
handlar om maktrelationer. LO:s möjligheter till vetospel har således utgjort 
en väsentlig och av forskningen tidigare inte uppmärksammad maktfaktor för 
både den öppet fördelande inkomstbeskattningen och den, bakom en ridå av 
att vara generell, dolt fördelande konsumtionsbeskattningen. Maktrelation-
erna inbäddade i till synes triviala skattesänkningar har bidragit till att partier 
som normalt haft ett intresse av en hög skattenivå urholkat flera viktiga skat-
tebaser samtidigt som man retoriskt framhållit skattebetalandets glädje.  

Mitt intresse för mervärdesbeskattningen väcktes av påpekandet från en le-
dande politiker att detta var en skatteform som medborgare i allmänhet varken 
brydde sig om eller förstod och att detta måste betraktas som en tillgång. Från 
en statsvetenskaplig utgångspunkt måste det däremot betraktas som ett         
problem. Synsättet är ändå inte originellt och har t.o.m. ett namn – tax illusion. 
En av fördelarna som ekonomer brukar tillmäta den indirekta beskattningen 
är således att den är mindre synlig än andra skatter och därför enklare att för-
ändra. Utvecklingen av konsumtionsbeskattningen talar för att detta äger sin 
rimlighet. Det betyder långt ifrån att beskattningen varit frånvarande från det 
politiska samtalet och den politiska debatten. Däremot har jag inte kunnat upp-
täcka några mer systematiska försök att skapa transparens och förutsättningar 
för insyn i och förståelse för den komplicerade skattepolitiken. Det är således 
bara en gång under den av mig studerade sextioårsperioden som väljarna har 
fått ta ställning till en tydlig mervärdesskattefråga. 

Skattepolitikens öppenhet och begriplighet ser jag som akut viktig både för 
högskattesamhällets acceptans och demokratiska förankring. En förbättrad in-
syn i hur och varför vissa skattepolitiska beslut fattats kan då utgöra forsk-
ningens bidrag. Och listan av obeforskade skatter och obesvarade frågor är 
fortfarande lång. 

 
  

                                                      
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, omsättningsskatt, 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, mervärdesskatt (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.1052 An initially widely contested institution has, through a process of 
gradual institutional change, upheld its raison d’être. 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 omsättningsskatt, oms was applied from 1960 to 1969. It was replaced by a 
proper value-added tax (VAT) called mervärdesskatt, moms, applied from 1969 to 1991. The 
general VAT was replaced in 1992 by a differentiated VAT still called mervärdesskatt. Today 
the mervärdesskatt 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 I 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, Gösta 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 Sträng, 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. Sträng.  

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 
omsättningsskatt 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 Saltsjöbadsavta-
let,1053 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 Saltsjöbadsavtalet 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 all 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 
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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 



252 

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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