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Inledning

Syftet med detta papper ér att visa att framtida politiska fordndringar framstdr som mindre
dramatiska om man beténker att tidigare forandringar ocksa varit svéra, kravt besvérliga av-
vigningar, men efterdt framstatt som ganska sjilvklara. Svarigheter, som ex ante framstar som
overvildigande, forefaller ex post ndrmast obegripliga.

Min genomgang av skattepolitikens historia har ocksa visat andra monster som har rele-
vans for den framtida politiken. Det handlar om att skattepolitiska forédndringar framstar som

sarskilt svara och att politikens genomforande &r ett storre problem &n att utforma den.

Ex post och ex ante — tvd olika tankeviirldar

Lat oss méla upp en ex ante-situation med utgdngspunkt i dagens skattepolitik. Stor tvekan
och ménga invéndningar skulle mdta den politiska aktér som forsokte genomdriva en framtida
skattepolitik med f6ljande inriktning.

— Skattesystemet fordelande effekt ska inte ldngre styra systemuppldggningen. Det dr vikti-
gare med ett enkelt system som drabbar alla skattebaser pa ett likformigt sétt.

Skillnader 1 beskattning mellan olika néringar, produkter och medborgargrupper
ska elimineras. Exempelvis ska livsmedel inte ha fordelaktigare momsbeskattning
an annan konsumtion.

Den utjdmning mellan olika medborgargrupper som skattesystemet statt for ska
ske pa budgetens utgiftssida exempelvis genom att vard, omsorg och utbildning
ges till alla pa lika villkor.

— Skattesystemet ska utvecklas enligt nyttoprincipen, formageprincipen tonas ned. De of-
fentliga inkomsterna knyts da ndrmare den aktuella utgiften. Det skulle kunna betyda att
dldreomsorgen finansieras genom obligatorisk forsikring.

— Skattesystemet kommer inte att kunna finansiera nuvarande niva pa det offentliga dtagan-
det. Alternativ finansiering infors pa flera omrdden. Medborgarna fér 1 6kad utstrickning
sjdlva svara for den dldreomsorg och sjukvédrd som idag skattfinansieras. Infrastrukturin-
vesteringar finansieras i 6kande grad privat. Vigavgifter och liknande infors i 6kad om-
fattning.

— Skatten pd kapital och foretag minskar.

Samma typ av tvekan, som idag skulle uppsté infor den antydda inriktningen, har uppstatt
vid tidigare skattepolitiska fordndringar. Under ett &rhundrade stédlldes frigan om inkomst-
skatter verkligen behdvdes. Skulle det inte ricka med att beskatta jorden och att tullbeldgga
handeln? En annan fraga, som krévde ett artionden att besvara, rorde beskattning av konsum-
tion. Var det verkligen nédvéndigt att beskatta all konsumtion? Kunde vi inte ndja oss med

hogre skatt pa skadlig konsumtion som sprit och tobak och hog progressiv skatt pa arbetsin-



komster?

Dessa fragor, som upprepades implicit eller explicit under langa beslutsprocesser, forefal-
ler ndrmast obegripliga efterat. Det &r sjdlvklart att arbete ska beskattas. Det dr ju en vixande
skattebas och den svara for helt dominerande del av dagens skatteinkomster. Jorden dr en 1
sammanhanget ointressant skattebas. Nastan lika obegriplig framstar tanken att ersdtta mom-
sen, som ju dr dagens generella beskattning av konsumtion, med selektiva varuskatter och
hogre progressiv beskattning av arbete.

Stora forandringar foregds av tvekan, just darfor att de innebir ndgot nytt. Etablerade pa-
radigmer — uppbackade av etablerade intressegrupper — méste brytas ned innan fordndring kan
ske. Men omténkande tvingas sa smaningom fram och dé kan forandringar genomforas. Ef-

terat framstar de oftast som sjdlvklara.

Skattepolitiska systemforindringar dr svdra

Den framtida inriktning som jag antydde inledningsvis kan sjilvfallet inte gora ansprak pa att
representera en historisk sanning langt innan den intrdffat. Vi vet inte hur skattesystemet
kommer att utvecklas. Den inriktning som jag skissade utgar dock fran tendenser som redan
idag finna inom skattepolitiken och andra politikomraden. Jag har helt enkelt skrivit fram re-
dan fattade beslut eller uttalade riktlinjer. Vi dr redan pa vég i1 den riktning som jag skissade.
Det ansluter till ett intressant monster som kan sparas hos den historiska utvecklingen. Skatte-
politikens inriktning tycks ofta vara relativt klar for beslutsfattarna. Vad som saknas ér be-
slutskraften att forverkliga ambitionerna.

Sa kan ldget idag beskrivas. Debatten om skattepolitiken idag handlar 1 betydande ut-
strickning om att 4tervinda till principerna for 1990/91 érs skattereformen.' Dessa innebar att
skattebaserna skulle vara breda, skattesatserna 1dga och beskattningen skulle gynna arbete och
sparande. Vidare betonades enkelhet och neutralitet. Bakom dessa principer fanns en allmén
strdvan att skapa legitimitet for skattessystemet. Uppslutningen bakom dessa principer ar
ndrmast total samtidigt som avsteg fran dem 16pande sker 1 den praktiska politiken.

Detta monster kan dven skonjas historiskt. Hela 1800-talet var en langsam utveckling mot
ett modernt skattesystem med bland annat progressiv inkomstbeskattning — en sadan infordes
till och med redan 1810. Men systemskiftet, som langsiktigt 4ndrade skattesystemet 1 efter-
stravad riktning, skedde inte forrdn nagot ar in pa 1900-talet.

Ar det méjligen si att skattepolitiska fordndringar svérare att genomfora pa ett uthalligt

sétt dn forandringar inom andra politikomraden?

Politikens genomforande — inte hur den ska inriktas — dr det stora problemet

Framgéngsrik politik dr produkten av politikens inriktning och dess genomforande. Statsveta-

! Sddan 6nskan finns exempelvis i en SNS rapport om behovet av ny skattereform — Lundgren, m fl. (2005) —
samt i en rapport fran Arbetarrorelsens Tankesmedja om behovet av en réttvis och hallbar beskattning — Anders-
son-Larsson (2007).



re talar om policy” respektive “politics”. Fulldndade riktlinjer — med tydliga och adekvata
mél samt medel som nér dessa — blir ointressanta om de inte forverkligas. P4 samma sétt blir
ett kraftfullt genomforande av fel politik ett misslyckande. Det kan darfor finnas anledning att
begrunda vilka forhdllanden som gor att motstand och troghet kan 6vervinnas. Skattepoliti-
kens historia ger uppslag i det avseendet, men erfarenhet frdn andra omraden bor ocksa tas

tillvara.

Uppliiggningen av detta papper

Detta papper inleds med en snabbrepetition av den svenska skattehistorien. Darefter gar jag
igenom ett par av de beslutsprocesser som lett till avgorande forandringar inom skattepoliti-
ken. Syfte dr bland annat att visa vilken tvekan som préglat avgérande historiska beslut och
vilket motstand de métt. Sedan diskuterar jag om historiska monster talar for att skattepolitis-
ka fordandringar dr sérskilt svéra att fa till stand. Darefter diskuterar jag hur tvekan och troghet
infor beslut om systemforandringar kan 6vervinnas. Avslutningsvis gor jag ndgra reflektioner
pa temat vad vi kan ldra av historien bade vad giller politikens inriktning och dess genomfo-
rande.

Den svenska skattehistorien — en snabbrepetition

Den avgorande brytpunkten i svensk skattehistoria dr ett skattepolitiskt beslutet ar 1902. Det
var drhundradets skattereform.” Ett systemskifte fullbordades da. Ett skattesystem med rétter i
medeltiden, som utvecklats i en relativt statisk jordbruksekonomi och vars huvudsakliga upp-
gift var att finansiera en krigsstat, byttes definitivt mot ett system som mdjliggjorde utveck-
lingen av ett industrisamhille och en vélfardsstat. En resa genom den svenska skattehistorien
har darfor aret 1902 som en naturlig hallplats. Forst behandlas darfor utvecklingen fram till
det beslutet.

Utvecklingen fram till 1902 drs beslut’

Under tidig medeltid kunde bdrjan till en svensk statsbildning skonjas. Det var kungen — vald
av de olika landskapen — som representerade nédgon sorts centralmakt. Hans uppgift var upp-
ratthélla fred och inre ordning. Nagra skatter i dagens mening existerade inte utan kungen och
hans verksamhet finansierade genom avkastning fran kungsgardar och olika slags tjansteplik-
ter, exempelvis att ta emot och underhélla kungen pa hans resa genom landet. Kungen kunde
ocksa ge order om att bemanning och utrustning av skepp for krigstdg — ledungsplikt. Den
plikten omvandlades under medeltiden till ett arligen d&terkommande krav.

Dessa krav pé finansiering av en centralmakt med militdr forméga ledde till stdende arliga

2 Att kalla 1990/91 &rs skattereform for drhundradets reform 4r att bortser frén historien.
* Framstillningen grundas pa Dahlgren-Stadin (1990), Garestad (1988), Lagerroth (1927), Lownertz (1982),
Rydin (1883) och Tarschys (1983)



skatter. Krigen var ofta skl till att infora nya tillfélliga skatter som sedan permanentades.
Fran denna tid stammar en indelning som fortlevt fram till 1900-talet. Den innebér en uppdel-
ning mellan ordinarie/aterkommande statsinkomster och bevillningar. De senare kréver beslut
infor varje sérskilt utgiftstillfille.

Skatten kom alltmer att knytas till jorden. Ett system med sa kallade grundskatter infordes.
Gustaf Wasa skirpte uppborden av den skatten genom att infora en sa kallad jordebok, dér
fordes bok Over de skatter som inlevererades. Vi talar direfter om jordeboksrantan. Begreppet
rinta istdllet for skatt hade sin bakgrund i Gustaf Wasas uppfattning att all jord i grunden till-
horde kungamakten. Skattebonden skatt och kronobondens rédnta var i princip samma sak.
Aven ordningen med grundskatt kom att best till 1900-talets borjan. Den kom under 1600-
talet att kompletteras med olika tillfdlliga skatter som gick under benimningen mantalsrinta.
Dessa tillfdlliga skatter blev s& sméningom ordinarie skatter i jordeboken.

En tredje bestandsdel hos grundskatten var tionden. Som namnet séger innebar den skatte-
formen att en tiondel av jorden avkastning skulle levereras in till kyrkan. Efter reformationen
la kronan beslag pa storre delen av inlevererade tionden. Kyrkan tog betydande ansvar for
utbildning och sociala frdgor. Efter reformationen fick den visst statligt stod for att kunna full-
gora den uppgiften. Kommuner och stider, liksom de nyinréttade landstingen, fick beskatt-
ningsritt genom 1862 ars kommunreform. De hade redan under 1840-talet fatt tydligt ansvar
for skolutbildning och fattigvard.

Den tunga bordan var vand nedét redan under medeltiden. Storménnen och senare adeln
befriades frén skatt ndr de ldmnade pétagligt bidrag till krigsmakten — ett frdlse uppstod, som
kunde uppbiéra skatt fran ”sina” bonder. En 6kande skatteborda drabbade bonderna. Den for-
delningen upphdrde definitivt forst med 1902 ars reform.

Under tidig medeltid erlas skatter in natura. Under arhundradena @ndrades den ordningen
gradvis. Forst ar 1869 beslutades dock att skatt skulle erldggas i pengar. Grundskatterna och
deras inleverans i natura var intim forknippade med indelningsverket. Det systemet infordes
successivt under 1600-talet och innebar att bestdmda statliga inkomster direkt anvisades for
att ticka bestimda utgifter — framst militira. Vissa utpekade skatteskyldiga forsorjde militért
befil, ryttare med hést samt knektar och batsmén. En betydande del av grundskatterna (ca 25
procent vid 1880-talets borjan) var reserverade for militdra &ndamal.

Grundskatterna hade en statisk karaktdr i den meningen att réntan forblev orérlig. Den ut-
gick med fasta kvantiteter eller belopp. Okat jordvirde dkade siledes inte skatten. Den princi-
pen etablerades da det militdra indelningsverket infordes. Principen om réntans oforénderlig-
het fick under 1700-talet karaktéren av privilegier till bondestandet.

Sarskilt under stormaktstidens skulle betydande militéra insatser finansieras. Staten sokte
darfor andra skattekillor. Den vixande handeln blev en sédan skattebas. Olika avgifter pa
produktion och forsdljning (acciser) och tullar 6kade staten inkomster och kom mot slutet av

1800-talet att bli den storsta inkomstkéllan. Skatt pd alkoholhaltiga drycker och socker dr ex-



empel pa sddana skatter som infordes Vixande tullarna las pa utrikeshandeln samtidigt som
tullar inférdes ocksé pé inrikes handeln. Den sé kallade lilla tullen innebar att inforsel till sti-
derna belades med tull. Till yttermera visso maste all handel bedrivas i stdderna. S kallade

landskop utanfor stdderna var forbjudna.

1902 ars beslut

Vid sekelskiftet 1900 var svensk ekonomi kanske den snabbast vixande 1 védrlden. Den krafti-
ga tillvixten mojliggjordes av en omfattande ekonomisk, social och politisk fordndring. Trots
all denna dynamik pa marknaden och inom politiken sa levde Sverige med ett skattesystem
med rotter i medeltiden. Jorden var en central — om dn inte dominerande — skattebas samtidigt
som en den moderna ekonomin krdavde en vixande skattebas for att finansiera 6kande offent-
liga insatser.

Beslutet ar 1902 innebar bland annat att grundskatterna vergavs, indelningsverket avskaf-
fades och en progressiv inkomstskatt infordes. En effekt av beslutet var en stark férenkling av
skattesystemet. De krangliga grundskatterna forsvann.

Inférandet av inkomstskatter tillsammans med den kommunala beskattningsratten medfor-
de att vdgen var r6jd for en offentlig inkomstexpansion. I minskande grad behovde politiken
sOka inkomster for varje utgift. Istillet gillde det att finna skattebaser som gjorde att inkoms-
terna fl6t in automatiskt. En framgangsrik politik i det avseendet skapade forutséttningarna for
den ndrmast explosiva offentliga utgiftsexpansionen som dgde rum under nagra artionden
efter andra vérldskriget. Déarfor ar aret 1902 en vandpunkt i skattehistorien.

De rent kvantitativa effekterna av 1902 ars beslut var dock mera begriansade. Grundskat-
terna svarade endast for drygt 10 procent av statsinkomsterna i slutet av 1800-talet och deras
bortfall kompenserades mer 4n vl av bland annat dkade tullinkomster.* Successivt hade
grundskatterna ersatts av indirekt skatter som inkomstkélla. Vid sekelskiftet utgjorde skatte-
kvoten cirka 8 procent, varav cirka 5 procentenheter foll pa den statliga skatten. Forsvaret tog
i ansprak drygt en tredjedel av de statliga utgifterna vid denna tid.’

1902 ér beslut innebar i ndgon mening ocksa ett definitivt slut pa ordningen som innebar
att skatt erlas in natura. Men som framgétt tidigare hade den ordningen 1 allt vasentligt upp-
hort tidigare.

Utvecklingen efter 1902°

Beslutet 4r 1902 innebar en mycket blygsam progressivitet — taket sattes till fyra procent av
inkomsten. Progressionen skirptes dr 1910, dd dven en formogenhetsskatt infordes. Arvs- och
gévoskatt infordes r 1914. Samma ar infordes en virnskatt, som steg progressivt till 12 pro-

cent. Aven andra krigsbetingade skatter infordes. Efter kriget konsoliderades skattesystemet

* Dahlgren (1990), s. 84. Garestad (1987), s. 76 f.
> Garestad (1987), s. 55. Tarschys (1983), s. 60.
% Detta avsnitt bygger frimst pa Rodriquez (1980), en kortversion av utvecklingen finns i Soderberg (1997)



genom 1919 ars skattereform. Den sa kallade dubbelbeskattningen av bolag inférdes 1910.
Aven de indirekta skatterna kade. En tobaksskatt infordes.

Under de foljande artiondena dkad skatteinkomsterna som andel av BNP. Det skedde
langsamt inledningsvis, sedan allt snabbare. Efter en puckel under 1920-talskrisen etablerade
nivan kring 10 procent i slutet av 1920-talet. Under 1930 talet ndrmade sig nivdn 15 procent
for att sedan uppga till drygt 20 procent i borjan av 1950-talet. Under 1980-talet stabiliserades
niva kring 50 procent av BNP.

Skatterna hade inte bara till uppgift att finansiera de offentliga inkomsterna utan de skulle
ocksa frimja en onskvird utveckling av ekonomin. Under 1920-talet var exempelvis den {or-
hérskande uppgiften att skatter skulle finansiera bestdmda utgifter. Sdlunda avvisade riksda-
gen ett socialdemokratiskt forslag &r 1928 att anvénda skatter for att omfordela inkomster och
formogenheter. Den instéllningen fordndrades under krisen och depressionen. Den nya fi-
nanspolitiken kriavde utgifter som inte motsvarades av statsinkomster under 1dgkonjunktur och
tviartom under hogkonjunktur.

Fram till 1950-talet finns ett monster av inneborden att skatteinkomsterna stiger under kris
och krig for att sedan minska efter dessa, dock inte ned till nivan for krigen och kriserna.
Skattereformen ar 1919 innebar salunda att forsta varldskrigets skatter permanentades. 1938
ars omldggning av skattesystemet medforde att 1930-talets krisskatter inarbetades. Detta
monster finns dven efter 1950-talet, men &r inte lika tydligt. Den stigande skattekvoten under
1950-talet och decennierna dérefter kan i forsta hand forklaras med nya skatter, frimst sociala
avgifter samt oms/moms.

Starkt forenklat kan man séga att de direkta skatterna var drivande for den offentliga skat-
teexpansionen under 1900-talets forsta bdda artiondena. Fran 1930-talet dr de indirekta skat-
terna de som dkar snabbast. Bland annat 6kade skatten pa sprit och tobak kraftigt &r 1939.
Fran 1950-talet okar sévél inkomsterna fran socialforsékringar, kommunalskatten och de indi-
rekta skatterna. Alla tre kurvorna pekar brant uppat. Den direkta statliga skatten 6kar nagot
langsammare, medan bolagsskattens inkomster som andel av BNP sjunker.

Fran 1980 planar skatteuttaget ut for de olika skattegrupperna. Den uttalade ambitionen
var att minska skatten pa arbete, men framgangen i det avseendet var begrinsad. Under en
tioarsperiod fran mitten av 1990-talet har skatten pa arbete svarat for drygt 60 procent av de
totala skatterna.’

Genom successiva beslut i kommunerna hdjdes kommunalskatten fran 10 procent i slutet
av 1940-talet till 16 procent ar 1960 och 22 procent ar 1970. Vi sekelskiftet 2000 var den ge-
nomsnittliga kommunala skattesatsen 6ver 30 procent.

Négra viktiga skattepolitiska beslut under efterkrigsstiden &r foljande.
Ar 1946:
Beslut fattas om att kéllskatt ska infors fran 1947.

7 Skatter i Sverige 2007, s. 45.



Ar 1947.

Inkomstbeskattningen ldttas for lagre inkomstskikt och skirs for hogre.
Inkomst och formdgenhetsskatten blir tva fran varandra fristdende skatter
Kvarlatenskapsskatt infors men avskaftas efter ett par ar.

Den allmédnna omséttningsskatten, som géllt under kriget, upphor.
1950-talets forsta halft:

Skatteskalorna justeras for att lindra den skatteskdrpning som inflationen dstadkommit. Skat-

ten skirps for konsumtionsvaror.

Ar 1959:

Allmén varuskatt inférs permanent. Inledningsvis uppgick den till 4 procent, men den hdjdes
snabbt. Ar 1968 ersattes den av mervirdesskatten, som idag uppgar till 25 procent.
ATP-beslutet blir startskottet for hojningar av socialforsdkringsavgifterna

Ar 1970:

En skattereform genomfors som syftat till att omfordela skattebordan fran laginkomsttagare.
Sarbeskattning infors 1 avsikt att framja jamstélldhet och att 6ka arbetsutbudet. En hojning av
mervérdesskatten finansierar reformen.

Ar 1981 ("Den underbara natten™):

Marginalskatten minskas och avdragsritten begrénsas.

Ar 1990/91 (”Arhundradets skattereform”):

Reformen innebar vidgade skattebaser, ligre skattesatser, likformighet, enkelhet och neutrali-

tet. Skattesystemet skulle underlétta arbete och sparande. Efter skattereformen har flera avsteg
skett fran reformens principer. Ett par exempel dr differentierad mervérdesskatt och h6jd mar-

ginalskatt.

Nagra beslutsprocesser

Lat oss vilja nagra viktiga skattepolitiska beslut och fanga hur de véxt fram och vilket mot-
stand de mott. Det ar sjalvklart att beslutet ar 1902 bor betraktas ur den synvinkeln. Om krite-
riet fOr ett viktigt beslut dr de mojligheter som ett beslut medfor att 4stadkomma 6kande skat-
teinkomster, framstar 1959 ars beslut om allmén varuskatt som det allra viktigaste under ef-
terkrigstiden.®

Ibland hivdas att kéllskattens inforande har varit av avgorande betydelse for efterkrigsti-
dens inkomstexplosion. Den uppfattningen kan diskuteras. Vidare fattades det beslutet utan
nagon utdragen beslutsprocess. Den nya ordningen sags helt enkelt som en administrativ for-
enkling.” Av det skilet tas inte det beslutet upp hér vidare

Det dr obestridligt att de sociala avgifterna inférande och de hojningar som skett efter

¥ Elvander (1972), s. 322 hivdar den uppfattningen. Han tilldgger dock att dess vikt ocksa konstitueras av det
forhallandet att riktlinjer for efterfoljande skattereformer drogs upp.

? Se Isaksson (2008), dér han beskriver hur skatten infordes och hur den utvecklades till “motorn i staten expan-
sion”
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1950-talet har betytt mycket for att nd nivén pa dagens skatteinkomster. Men det finns inget
avgorande beslut dé dessa avgifter introducerades. Det var fraga om ett successivt inférande.
Av det skilet behandlar jag inte heller den beskattningsformen vidare i detta sammanhang.
Manga av efterkrigstidens skattereformer har syftat till att finna nya skattebaser eller att
korrigera skevheter i de etablerade systemen. Beslutet &r 1970 hade de senare syftet, bland
annat skulle 6kad kvinnlig forvarvsfrekvens underléttas. Skattereformen 90/91 hade det syftet
1 4n hogre grad. Och mdjligen kan den reformen utifran det kriteriet fortjana bendmningen
arhundradets skattereform. Syftet var inte att dra in mer skattinkomster eller att minska dem.
Inte heller var syftet att exploatera nya skattebaser. Syftet var att bibehélla den aktuella in-
komstnivan utan att dstadkomma den skada som befintliga skatteregler astadkom. Det var helt
enkelt en friga om att effektivisera skattesystemet'® — drhundradet effektivisering. Det finns

dérfor all anledning att ndrmare betrakta den beslutsprocess som foregick det beslutet.

Processen fram till 1902 drs skattereform’’

Skattefragor dominerade samhéllsdebatten under senare delen av 1800-talet. Det handlade om
grundskatternas avveckling och om protektionismens &terinférande. '

Grundskatternas definitiva avskaffande ar 1902 stir som symbol for att ett medeltida skat-
tesystem overgavs definitivt. P4 samma sitt kan den progressiv inkomstskatt som infors ar
1902 sta som symbol for att ett modernt skattesystem introduceras. Det var 1 bada avseendena
friga om en lang och utdragen beslutsprocess, som inleddes redan pa 1700-talet. I minga av-
seenden var det friga om en intressekamp mellan de bonderna som betalde grundskatt och de
grupper — sdrskilt den privilegierade adeln — som &tnj6t en gynnad stédllning sa linge som det
gamla systemet bestod.

I borjan av 1800-talet togs ett steg framat. Bonderna lyckades utnyttja en utpressningssitu-
ation ar 1810 och fick till stdnd ett progressivt inkomstskattesystem. En ny grundlag skulle
beslutas. Bonderna végrade skriva under regeringsformen om de inte fick till stind en dndring
av beskattningen. En hotande rysk invasion (ryssarna fanns f 6 redan i Norrland) kréavde vida-
re militdra insatser och en samlad nation. Det fanns ocksa revolutionéra stimningar i landet —
stdndsamhaéllet gungade. Beslutet drevs fram av krisstimningar. En prést uttryckte det sa att
de formdgna kunde forlora allt de dgde om de fattigas eldnde drivs till sin spets.

Nér dessa omstédndigheter inte ldngre var for handen och praktiska svarigheter drabbade
det nya systemet avskaffades det ar 1812."

Beslutet ar 1810 var ett brott mot dldre bevillningspraxis. Det var ett ambitiost forsok att

lokalisera skatteformégan via inkomsterna och ta ut en progressiv skatt. Beslutet innebar vida-

19S5 upplevde nog ocksd 1902 4rs beslutsfattare situationen, men vad de framfor allt dstadkom var mojligheterna
till 1900-talets expansion av den offentliga sektorn.

' Avsnittet bygger pa Dahlgren-Stadin (1990), Hultqvist (1955), Hultqvist (1959), Tarschys (1983) och Thoms-
son (1923) om ¢j annat anges.,

12 Beddmningen finns i Garestad (1985), s. 12.

' Se Akerman (1967) for en beskrivning och analys av besluten 1810-12.
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re en nya taxeringsorganisation med lokalt sjdlvstyre. Den var inte bara en praktisk motiverad
atgdrd utan det lokala forfarandet skulle engagera den skattskyldige och skapa fortroende for
systemet.

Stravan mot enhetlighet genom en enda skatt var uppenbar. Striavan efter enhetlighet var
for ovrigt en ambition som med begrinsad framgang hade priglat skattepolitiken redan under
1700-talet. Den ambitionen anslot ocksa till en internationell trend som innebar att beskatt-
ningspolitiken skulle forenklas och systematiseras. Valet ar 1809 stod mellan formogenhet
eller inkomst som skattebas. Kombinationen av de bida var inte aktuellt. En formdgenhets-
skatt hade praktiskt varit enklare, eftersom en sddan provats ett tiotal &r tidigare. Men en in-
komstskatt betraktade som mer rimlig i mot bakgrund av formagan att betala skatt. Ett intres-
sant forhallande &r formageprincipen och stravan efter enkelhet uteslot en utbyggd konsum-
tionsbeskattning.

Motstdndet mot reformen kom frdn adeln och présterstdndet. Flera adelspersoner, med
jordegendom och inkomster skulle forlora pa reformen. Bonderna var vinnare och dven stora
delar av bogerstandet kunde se egna fordelar med den nya ordningen. Det progressiva ele-
mentet i beskattningen kunde motiveras med att skattebetalare med hogre inkomst hade storre
formaga att betala skatt. Formageprincipen var etablerad. Daremot tilldt inte den tidens para-
digmer att man motiverade en sddan ordning med ambitionen att omfoérdela mellan fattig och
rik. Det var en frimmande ambition vid den tiden."*

Ar 1812 var stimningarna annorlunda 4n de som rétt &r 1810. En reaktion mot tidigare be-
slut — inte bara pd skatteomradet — skedde. Systemet fran ar 1810 hade mott praktiska problem
med bland annat ojimnheter i beskattningen. Skatteinkomsterna nadde inte upp till férvéntad
niva. En omldggning av 1810 drs system sker. Progressiviteten och det mera avancerade in-
komstbegreppet forsvann. Atskilligt blev dock kvar, exempelvis taxeringsorganisationen.

Efter att pa detta sétt ha tagit tva steg framat och ett och ett halvt steg tillbaka fortsatte
processen under hela 1800-talet mot ett modernt skattesystem. Ett skl till den utdragna be-
slutprocessen var att en grundldggande reform av skattesystemet inte var helt nédvéndig. Man
klarade ett viaxande utgiftsbehov utan ett nytt skattesystem. De indirekta skatterna hdjdes av-
seviart. Vid sekelskiftet svarade de och stimpelmedel for uppemot 90 procent av statsinkoms-
terna. Vidare tog staten upp betydande 1an fran utlandet. Statsskulden véxte ddrmed markant
frén ett nolldge pa 1850-talet. Pa det séttet finansierades bland annat jarnvigsbyggandet. Be-
hovet av en skattereform illustreras dock av det forhallandet att inkomst- och formdgenhets-
skatten okade starkt under 1900-talets forsta decennium, det vill sédga sa snart reformen ge-
nomforts.

Om den ldnga végen fram till ett modernt skattesystem skall karakteriseras sd bor foljande

' Jamfor med den aktuella debatten under presidentvalsdebatten i USA. Dir dr det OK med progressiv skatt,
men ambitionen att sprida vilstandet dr mycket kontroversiell och medfor att 4ven en demokratisk kandidat tar
avstand fran den svenska modellen.
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framhallas.

Det fanns redan vid seklets borjan en medvetenhet om att den ekonomiska och sociala ut-
vecklingen holl pa att springa frén det gamla skattesystet. 1810 ars beslut om progressiv in-
komstskatt styrker den slutsatsen. Det var inte brist pd kunskap om hur ett nytt modernt sy-
stem skulle utformas som hindrade beslut om ett sédant.

Processen under 1800-talet var i betydande utstridckning en intressekamp. Bonderna och
da sarskilt de som betalde hog skatt hade inte tillrdcklig makt for att d&stadkomma en langsik-
tigt héllbar fordndring. Den situationen dndrades radikalt med den nya riksdagsordningen som
infordes 1866. Ar 1873 naddes en kompromiss — ett principbeslut fattades i riksdagen — av
innebdrden att grundskatterna och indelningsverk skulle avskaffas samtidigt. Ar 1885 beslots
hur den kompromissen skull forverkligas.

Det handlade dock inte enbart om tévlan mellan olika intressegrupper i dagens mening.
Utan grundskatterna var sammanvivda med det svenska stinds- och privilegiesamhillet." Ett
modernt samhélle krivdes innan skattesystemet kunde bli modernt. Det var inte skattesyste-
met som utvecklade samhaéllet utan den omvinda ordningen gillde. Utvecklingen 1810-12 bér
syn for sdgen. Samhaéllet var 1810 inte moget for ett modernt skattesystem.

Ett exempel pa de gamla strukturers motstdnd var fo6ljande. Kungen hade traditionellt dis-
ponerat de sa kallade ordinarie inkomsterna medan riksdagens beslutade om bevillningarna.
Grundskatterna tillhorde de ordinarie statsinkomsterna. Den nya inkomstskatten var emeller-
tid en bevillning. Kungen, sérskilt Oscar II, och kretsen kring honom gjorde darfor motstand.
Over huvud taget var ett modernt skattesystem, som beslutade av riksdagen och med avgo-
rande inflytande frén dess andra kammare, inget som appladerades i konservativa kretsat.
Kungen och regeringens oberoende sags som en konservativ garanti.

Under processen togs successiva steg mot ett modernt skattesystem. Nér den progressiva
inkomstskatten avvecklades sa bevarades sédlunda ndgra element. Ett annat exempel pa den
successiva utvecklingen &r olika beslut som innebar att skatt skulle erldggas i pengar. Det
viktigaste beslutet fattades ar 1869. Det beslutet hade foregétts av en process som under ar-
hundraden strivade efter att fixera rdntorna i pengar istdllet for den urgamla betalningen in

natura.'® Ocksa systemet med bevillningar forindrades och forenklades radikalt &r 1861.

Processen fram till beslutet om allmdn varuskatt 195 977

Hésten 1959 la finansminister Gunnar Striing fram forslag om en allmén varuskatt. Atgirden
motiverades bland annat med att skatten skulle skapa “nédvéndiga forutsattningar for fortsatt
framgangsrik verksamhet pa for samhaéllslivet grundldggande avsnitt...” Det uttalandet tyd-
liggjordes sedan under riksdagsbehandlingen. Det géllde "att skapa resurser for fortsatt ut-

byggnad av samhadllet, framst .... undervisning, forskning, sjukvard, bostidder, vigar, kraftfor-

!> Thomsson (1923) understryker sirskilt den aspekten
' Den processen under 1800-talet beskrivs ingdende i Lagerroth (1927)
'7 Avsnittet bygger pa Elvander (1972) och i ndgon man pa Johansson (2007)
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sOrjning osv.” Det syftet ndddes. Som tidigare nimndes var det riksdagsbeslut som f6ljde pa
propositionen kanske det viktigaste nér det géllde efterkrigstidens offentliga expansion.

Beslutet omgirdades av dramatik. Statministern stéllde kabinettsfraga. Kamrarna fattade
olika beslut. Vid den gemensamma omrostningen vann regeringens forslag pa grund av att
kommunisterna la ned sina roster. Redan ett par ar senare — efter riksdagsvalet &r 1960 — var
omsattningsskatten en brett accepterad inkomstkalla.

Krigsérens omsattningsskatt avskaffades &r 1947. En allmén varuskatt ansdgs drabba de
lagre inkomsttagarna hardast. Det var framst ett vansterargument. Redan ett ar senare inleddes
en omprovning inom vénstern. LO-ekonomen Gdsta Rhen pldderade for budgetoverskott. Det
skulle dstadkommas med indirekt beskattning. Kompensation till de lagre inkomsttagarna
kunde astadkommas med sddant som hojt barnbidrag och folkpensioner. Rhens inldgg foljdes
&r 1950 av ett liknande fran Per Asbrink — chefredaktor for Tiden — som papekade att mojlig-
heterna att ytterligare hdja den direkta progressiva beskattningen var begrénsade. De bdda
debattdrerna métte manga och traditionella invéndningar.

Men fragan fangades upp av en offentlig skatteutredning, dér Rhen var ledamot. Utred-
ningen nyanserade resonemangen och visade att det inte var sjdlvklart att 6kad indirekt be-
skattning skulle 6ka belastningen pa smé inkomsttagare. Allt berodde pé hur de 6kade skatte-
inkomsterna anvédndes. Utredningens forslag var att frdgan borde provas narmare. Bland for-
delarna med indirekt beskattning ndmndes att den &r svér att komma undan och att den gynnar
sparande. Den dr vidare administrativt enklare att hantera.

Nu hade en politisk process inletts. Naringslivets foretradare var positiva till 6kad indirekt
beskattning. En sddan ordning skulle mdjliggora sinkt beskattning. Lontagarorganisationerna
var positiva om de dkade statsinkomsterna anvédndes for att gynna de sma inkomsttagarna.

En offentlig utredning tillsattes ar 1952 med huvuduppgift att overvdga indirekt skatter.
Den fick en teknisk inriktning, men i sitt betdnkande frdn 1957 stéllde den sig bakom den
principiella uppfattning som uttalats av den foregdende utredningen. Inom LO fanns flera
asikter och organisationen landade pa uppfattningen att utredningens forslag tills vidare ¢j
borde genomforas. Tjdnstemannaorganisationerna var positiva. De sag, liksom néringslivet,
mojlighet till sinkning av den direkta skatten. Gunnar String drev frdgan om allmén varuskatt
och overtygade LO, som dock vill avvakta 1959 ars avtalsrorelse. I statsverkspropositionen
som las fram i januari 1958 aviserades behovet av inkomstforstarkning. Det uttalandet f6ljdes
av ett propositionsuttalande varen 1959. Dér uttalade regeringen sin preferens for omsétt-
ningsskatt.

Diarmed inleddes en politisk strid som skulle vara fram till beslutet i december 1959. Den
avblastes forst efter valet ar 1960. Hogern och folkpartiet missténkte att en ny indirekt skatt
skulle 6ppna for en vixande utgiftspolitik. Kravet pa 1onekompensation skulle vidare forsvaga
Sveriges konkurrenskraft. Fragan om en allmén varuskatt debatterades livligt &ven utanfor

riksdagen. Inte sedan ar 1947 hade en skattefraga debatterats sé livligt.
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Processen fram till 1990/91 drs skattereform’®

Detta beslut 1 borjan av 1990-talet finns fortfarande 1 farskt minne. Darfor har endast en

punktvis repetition av dess tillkomst.

— Skattesystemet kritiserade under 1980-talet, det ansdgs komplicerat och orittvist. De hoga
fordelningspolitiska ambitionerna ansags inte ge full effekt. Nolltaxerare uppmirksamma-
des. Systemet ansags vara inflationsdrivande.

— Beslutet ar 1981 var ett steg 1 rétt riktning, men ansags inte tillrackligt

— Det fanns under 1980-talet en internationell trend mot breda skattebaser och sdankta mar-
ginalskatter samt forskjutning mot indirekt skatt

— Tre olika utredningar tillsattes under senare halvan av 1980-talet, en for foretagsbeskatt-
ning, en for inkomstbeskattning samt en for indirekt beskattning. Alla tre utredningarna
presenterade sina forslag i juni 1989. Forslagen var att betrakta som ett samlat paket.

— Efter en partipolitisk process med sokande efter majoritet 1 riksdagen fattades ett riks-
dagsbeslut enligt de forslag som utredningarna ldmnat.

— Reformen syftade till att &stadkomma langsiktigt stabila skatteregler. Det syftet naddes i

begridnsad omfattning som tidigare nidmnts.

Har framtidsproblemet en historisk forebild?

De beslutsprocesser som just beskrivits har lett till tre beslut med helt olika karaktdr och be-
slutsprocesserna dr mycket olika. Det forsta processen var lang och utdragen och avsig en
fundamental fordndring skattesystemet. Den andra processen varade i dver ett decennium och
utmynnade i att en befintlig skattebas (konsumtion) exploaterades pé ett nytt sétt. Det tredje
beslutet avsig en omfattande effektivisering av det befintliga skattesystemet och foregicks av
en kort beslutsprocess.

Vi ska forst diskutera beslutens sakliga innehdll, sedan tesen om skattepolitikens speciella
svérigheter for att sedan dtervénda till beslutsprocesserna.

De tre beslutet kan ségas representera olika skeden hos skattehistorien. Perioden fram till
forsta virldskriget var en omstédllningsperiod. Under 1 princip hela 1800-talet skedde en om-
stillning av skattesystemet till en modern ekonomis forutséittningar. Mgjligen kan den om-
stallningsperioden utstrickas dnda fram till 1919 ars skattereform. Dérefter vidtog expan-
sionsfasen. Politiken tog frimst sikte pa att fina nya skattebaser och beskatta dessa och de
befintliga i allt hogre grad. Den expansionsfasen upphdrde under 1980-talet. Skattekvoten
okade inte ldngre utan nu géllde det att fa ut &tminstone ofoérdndrade skatteinkomster i relation
till BNP. De korrigeringar som inletts redan pa 1970-talet blev mer medvetna. Det géllde att
f4 bort snedvridningar/skadliga skattekilar. Med reformen 90/91 kulminerade den utveckling-
en.

Fragan dr om denna effektiviseringsperiod kommer att fortsitta eller om den ekonomiska

' Framstillningen i detta avsnitt bygger pa Skattereformen 1990-1991.
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och sociala utvecklingen — tjinstesamhalle, globalt internationellt beroende — kréver mer fun-
damentala fordndringar som i sin omfattning paminner om dem som beslutades kring forra
sekelskiftet.
En rimlig bedomning ar att effektiviseringsperioden kommer att fortsétta ytterligare ett par
artionden. D4 blir skattepolitiken uppgift att
“atervanda” till 90/91 ars beslut genom att eliminera de avsteg som gjorts.
— driva de da etablerade principerna ett steg ldngre i effektiviserande syfte.
— anpassa skattesystemet till den omvérldsutveckling som skett sedan 1990-talets borjan,
sarskilt den alltmer pétagliga globaliseringen.
Harutover géller det att stabilisera systemet — att géra dem langsiktigt hallbara. Darmed
kommer vi 6ver pa nista lirdom som kan dras av historien. Det dr svirt att &ndra skattesystem
1 ndgot vasentligt avseende och det dr synnerligen svért att 4stadkomma uthélliga forandring-

ar.

Skattepolitiska systemforandringar ir sirskilt svara

Under de senaste 200 &ren kan tva perioder skonjas av sirskilt markanta fordndringar —
radikala kursidndringar — inom tillvaxt- och fordelningspolitiken. Den ena intriffade i mitten
av 1800-talet, den andra under 1900-talets bada sista artionden. Bada perioderna kdnnetecknas

av att skattepolitiken utvecklats pa ett avvikande sitt.

Efterslipande skattepolitik under 1800-talet

En agrar omvandling skedde under 1800-talet och ett industrisamhaélle vixte fram under sena-
re delen av drhundradet. Den svenska tillvixten var kanske snabbast 1 vérlden vid sekelskiftet
1900. Den lyckosamma utvecklingen frdmjades genom en framgéngsrik politik for tillvéxt
och fordelning. En helt ny politik las fast inom nistan alla centrala omraden under nigra arti-
onden 1 mitten av 1800-talet.

Beslut om skiftesreformer (det viktigaste fattades 1827) fordndrade forutsittningarna radi-
kalt for jordbruket och banade vig for ett mera marknadsinriktat och rationellt jordbruk.
Skravdsendet ersattes av néringsfrihet genom beslut dren 1846 och 1864. Arbetsmarknaden
liberaliserades genom ett beslut &r 1846. En aktiebolagslag beslutades dr 1848 Grunden for ett
modernt penning- och kreditvédsen las genom ett lagstiftningsbeslut ar 1865. Samma ar inforde
Sverige 1 praktiken frihandel. Omfattande satsningar pa kanalforbindelser under seklets forsta
artionden foljdes av offentligt uppbyggnad av helt ny infrastruktur vid seklets mitt. Avgdran-
de beslut om offentliga satsningar pa jarnvégar fattades under perioden 1856-63. Motsvarande
beslut om elektrisk telegrafforbindelse fattades under 1850-talets borjan. Det beslutet f6ljdes
senare av beslut om telefonforbindelser.

Bland reformer med mera sociala fortecken kan ndmnas att en folkskole- och en fattig-

vardsreform beslutades under 1840-talet.
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En reform saknas i den ldnga upprikningen. Skattepolitiken dndrade endast i begransad
omfattning. Det skattesystem som var fotat i medeltiden bestod. Varfor?

Som vi tidigare sett fanns intressegrupper som motsatte sig forédndringar av skattesystemet.
Men det var inte unikt for det omradet. Exempelvis ville betydande grupper inte heller ta bort
skravidsendet och det kridvdes en mycket lang beslutsprocess innan ett beslut om néringsfrihet
kunde fattas. Men till skillnad fran skatteomradet fattades sd smaningom ett beslut om en ny
ordning i mitten av 1800-talet.

Man kan sétta 1810 som inledningen till en beslutsprocess mot ett nytt skattesystem. Med
den utgéngspunkten krivdes en beslutsprocess pad mer én 90 ar innan systemskiftet inom skat-
tepolitiken fullbordades. Inget annat omrdde uppvisar en sadan troghet. Borttagande av skra-
vésendet foregicks exempelvis av en process som var ungefar hélften sé lang.

Varfor var det sa svért att dndra just skattesystemen? En del forklaringar har tidigare getts

men bor inte ytterligare en tillforas: det ér sdrskilt svért att &ndra skattesystem?

Det sena 1990-talets skattereform eroderade mer in andra reformer

Ar 1985 inleddes en intensiv reformperiod i svensk politik. Kredit- och valutamarknaderna
avreglerades, den ekonomiska politiken las om, riksbanken gavs en ny och mera sjdlvstindig
roll, utgiftstak infordes 1 statsbudgeten, infrastruktursektorn avreglerades, EU-anslutning
genomfordes, ett nytt pensionssystem beslutades, ett systemskifte skedde inom bostadspoliti-
ken och en genomgripande skattereform genomfordes.

Det behdvs knappas nagon noggrann systematisk genomgéang av dagens forhallanden for
att konstatera att 1 stort sett alla reformer har 6verlevt tio eller tjugo efter det att de genom-
forts. I manga fall har fordndringarna drivits @n ldngre. Det finns egentligen bara ett exempel
pa retritt frdn ursprungligt beslut, ndmligen skatteomradet. Som tidigare ndmnt har betydande
avsteg gjorts fran skattereformens principer. Mer dn 250 avsteg har gjorts, varav ménga har
betytt avsteg fran reformens huvudprinciper.'® Varfor denna principldshet inom just skatte-

omradet?

Det iir sirskilt svart att radikalt iindra skattesystem sd att de blir langsiktigt uthdlliga

Skatt dr tvangsbidrag till det allménna utan direkt motprestation. Det dr Nationalencyklo-
pedins definition av skatt. Om skatter ska hdjas star politiken saledes infor uppgiften att av-
krdva medborgarna tvangsbidrag utan att de nddvéndigtvis upplever ndgon motprestation. Om
skatten ska sinkas star politiken istéllet infor uppgiften att befria medborgarna fran tvdngsbi-
drag utan att de nddviandigtvis forlorar ndgot annat. I det forhéllandet har vi sannolikt huvud-
forklaringen till att skattepolitik dr svdrare an andra politikomraden. Bendgenheten att hoja
skatter dr liten medan incitamenten till att tillmotesga olika grupper genom att befria dem frin

skatt dr betydande. Det gor att systemfordandringar inom skatteomradet blir sdrskilt svéra, sé-

' Lundgren m. fl. (2005), s. 6
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vida det inte handlar om att enbart séinka skatter. Skattepolitikens karaktir av att infodra
tvingsbidrag medfor ocksd att genomforda fordndringar utsatts for destabiliserande krafter.
Det hiande efter 1810 ars beslut om progressiv inkomstskatt och det hdande efter 1990/91 ars
beslut.

Samhéllslivet innehaller inga universella regler av typen att skattepolitiken under alla om-
standigheter dr svdrare dn andra omraden att dndra i1 grunden. Det gér att hitta exempel pa att
viktiga fordndringar inom skatteomradet skett utan stora svarigheter. Men en slutsats bor vara
att betydande fordndringar inom skatteomradet kréver sédrskild uppmérksamhet. Det racker
inte att utforma och besluta om riktlinjer for politiken. Det géller ocksé att skapa forutsétt-
ningar for att beslut och riktlinjer verkligen genomfors och att det sker pa ett sétt som leder till
stabila forhallanden.

En historisk forklaring till principlosheten efter just 1990/91 ars skattereform kan vara f61-
jande. Under 1800-talet och langt in pa 1900-talet krdvde varje betydande utgift sérskilda
skattedvervaganden. 1913 érs folkpensionsbeslut foregicks exempelvis av en 20 arig inkomst-
och utgiftskalkyl. Sddana kalkyler maste goras dven idag. Men med stigande skattinkomster,
sprungna ur 6kande skattesatser pa vixande skattebaser, skapas vixande “reformutrymme”.
Det blir sérskilt frestande att anvidnda det utrymmet till att bevilja skatteldttnader — att beftria
en grupp eller en nédring fran tvingsbidrag. Det upplevs inte som lika naturligt att bevilja sar-
skilda anslag pd budgetens utgiftssida Utgiftstaket understoder den tendensen.

Med de utgangspunkterna blir det mer naturligt att befria bocker frdn moms én att ge an-
slag till bokutgivning. Det dr svart att tdnka sig att kulturministern skulle presentera en reform
av inneborden att all bokutgivning ska stddjas ekonomiskt. Men skatteformaner till samma
dndamal dr uppenbarligen fullt mojligt.

Subventioner till livsmedel utgick frdn budgetens utgiftssida under 1970-talet. Och pris-
regleringar skulle sékerstilla att subventionerna verkligen kom konsumenterna till del. Den
politiken manar inte till efterfoljd, ddrom é&r alla 6verens. Denna enighet om att livsmedels-
konsumtion inte skall subventioneras dver statsbudgetens utgiftssida hindrar inte att samma

livsmedel idag subventioneras via skattesystemet.

Tvekan och troghet kan overvinnas®

Politiska beslut om radikala systemforidndringar fattas inte for att forbéttra systemet ifraga. De
fattas nér hotet om sammanbrott eller kris upplevs som en realitet. I den meningen ar det fraga
om defensiva beslut. Inte sdllan drivs ett system fram till kris innan beslut.

Allmint sett karakteriseras processen mot beslut om systemforandringar av fyra steg, vil-
ket framgar av foljande illustration.

%0 Framstillningen bygger pa Borg (2004) och Borg (2006).
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Systemskiften foregas av en
beslutprocess i fyra steg

Beslut om
system-
forandring

4 | Sikerstill majoritet

3 | Driv frigan fram mot beslut

2 Utarbeta alternativ 16sning

1 | For upp problemet pa den politiska agendan

Den framgangsrika beslutsprocessen kriver en eller flera drivande aktorer pa varje steg av
beslutstrappan. Vidare krévs att den aktuella fordndringen upplevs som nédvéndigt. Om en
kris hotar upplevs fordndringen som synnerligen angeldgen. Da drivs beslutsprocessen fram
med sérskild kraft. Det forhédllandet kan illustreras av foljande bild.

Foriandringsagenter och krismedvetande
driver processen

Beslut om
system-
forindring

Ett exempel pa en framgéngsrik beslutsprocess utanfor skatteomradet ar beslutet ar 1994
om ett nytt pensionssystem. Krismedvetande skapades genom den uppenbara risken att ATP-
systemet skulle bryta samman en bit in pa 2000-talet. En utredning, som arbetade sex ar under
1980-talet, skapade bred accept for den problembilden. Den allminna krisstimningen som
radde i mitten av 1990-talet underléttade ocksa beslutsprocessen. Flera drivande aktorer fran
olika partier drev fram beslutet och det fanns en tydlig koppling mellan de olika stegen. Den
ansvarige ministern ledde exempelvis sjdlv den utredningen som tog fram det nya systemet.
Han drev sedan frigan till ett riksdagsbeslut och kopplade ddrmed samman steg 2 och 3 pa
trappan. Steg 4 klarades genom att partiledningar holl samman sina riksdagsgrupper. Tvekan
infor reformen fanns sirskilt inom socialdemokraterna och moderaterna.

Det motsatta forhallandet ridde inom bostadspolitiken, dir fanns vare sig nadgot krismed-
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vetande eller nigra drivande aktorer, som arbetade for systemforidndring, under 1980-talet.
Den politiken blev darfor mycket kostsam. Till skillnad mot pensionsbeslutet fattade nodvéan-
diga beslut forst nér politiken drivits till en krissituation i borjan av 1990-talet.

Det skattepolitiska beslutet 1990/91 forefaller leva upp till de ndmnda kriterierna for
framgangsrik beslutprocess. Forandringen blev mer eller mindre nddvédndig genom att tva
drivande aktorer, varav en var ansvarig skatteminister, forklarade det befintliga systemet for
“perverst”. Ett sddant uttalande betydde rimligtvis att antingen skatteministern eller skattesy-
stemet maste bytas ut. Vidare togs ett nytt system togs fram pa ett samlat och effektivt sitt
(steg 2 pd trappan). Forbindelsen mellan trappsteg tva och tre var sékerstélld genom att stat-
sekreteraren var utredare. Steg 4 — att samla riksdagsmajoritet — var en sérskild svérighet, men
dven den dvervanns genom drivande aktorers insatser.

Aven beslutet om allmin varuskatt foregicks av en effektiv process. Det gar dock inte
hévda att en kris var drivande i det fallet. Det kan ocksa diskuteras hur radikal den systemfor-
andringen var, med tanke pa att en allmén varuskatt funnits tidigare.

Hela 1800-talet framstér som en misslyckad beslutsprocess vad giller skattepolitiken. Det
efterstrivade forindringen upplevdes inte som angeligen forrin mot slutet drhundradet. Ar
1810 6ppnades ett "mdjlighetens fonster”. En krissituation utnyttjades. Dock stdngdes det
fonstret redan efter ett par ar.

Den beskrivna fordndringslogiken méste beaktas infor framtiden, &tminstone om betydan-
de systemfordndringar efterstrivas. Skattefragan finns forvisso pa den politiska agendan idag,
men fradgan dr om det finns ndgon strivan efter en samlad och radikal skattereform. For att pa
allvar fa igang en politisk process som leder till en sddan reform maste de historiska erfaren-
heterna tas tillvara.

Radikala fordndringar av skattesystemet kommer inte att kunna goras om de framstélls
som forbattringar. Det géller att géra sannolikt att efterstravade fordndringar dr nddvindiga.

Det ér sakert mojligt att justera bolagskatten ndgot eller nigra procentenheter i utbyte mot
en marginell hojning av beskattningen inom nagot annat omrade utan att en krissituation ma-
las upp. En skatteniva i paritet med omviérlden inom det omradet kan mycket vl uppfattas
som en naturlig successiv anpassning av skattesystemet — en forbattring.

Sa kommer emellertid inte ett beslut att exempelvis géra momssatserna lika for alla varu-
grupper att uppfattas. Tvirtom, en nddvindig hojning av momssatsen pa livsmedel kommer
att upplevas som en forsamring. Det géller da att visa att om inte den fordndringen — den upp-

levda forsdmringen — accepteras sa véntar én storre forsdmringar.

Morgondagens politik — nagra diskussionspunkter
fran ett historiskt perspektiv

Avslutningsvis foljer hir nagra diskussionspunkter som aktualiserats av de historiska erfaren-
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heterna och de utvecklingstendenser som idag kan observeras.

Teckna en tydlig problembild!

En vixande offentlig sektor har under 1900-talet finansierats genom att vixande skattebaser
kunnat beldggas med 6kande skattsatser. Infor morgondagen &r utgiftskraven oférandrat hdga
men inga nya skattebaser finns i sikte och skatteuttaget befinner sig redan pd en nivé som
skapar snedvridningar och leder till att skattebaser forsvinner ut ur landet. Den problembilden
maste tecknas mycket tydligt om radikala fordndringar efterstravas.

Det ar svart att se nagra nya skattebaser av det slag som exploaterades under 1900-talet.
Det finns dérfor en relativ bred konsensus om att skatterna inte kan 6ka i framtiden. Nagon
motsvarande konsensus finns inte betrdaffande utgiftssidan. Anspraken pa den offentliga sek-
torn fortsdtter att vixa, medan mojligheterna att tillgodose dem med skattefinansierade insat-
ser dr begridnsade. Det finns inget som tyder pa att kraven pa sadant som infrastruktursats-
ningar, utbildning och forskning, inkomsttrygghet samt vélfardstjdnster kommer att minska.
Tvértom vérd skola och omsorg har hog inkomstelasticitet, vilket betyder att efterfragan viaxer
snabbare dn inkomsterna. Den demografiska utvecklingen forstarker den utvecklingen. Alla
partier har dirfor langtgaende ambitioner att utveckla den skattefinansierade vélfarden. De
tjdnster som produceras inom omradet later sig inte rationaliseras pa samma sétt som industri-
ell produktion. For att forverkliga dagens politiska ambitioner pa utgiftssidan méaste de offent-
liga inkomsterna véxa minst lika mycket som ekonomin i stort. Den framtidsbilden, som
styrks av flera utredningar,”' leder till tva slutsatser.

— Alternativ finansiering maste sdkas inom valfardspolitiken och andra offentliga utgiftsom-
raden.

— Skattesystemet maste effektiviseras i1 avsikt att dra in oférdndrade skatteinkomster till
lagsta mojliga kostnad

Om skattesystemet formar dra in skatteinkomster pa dagens niva — oforandrad skattekvot —
kan sannolikt vélfardspolitiken 1 allt vdsentligt bibehéllas pa dagens ambitionsniva. Den alter-
nativa finansieringen blir marginell och kompletterar den ”tunga” skattefinansieringen. Om
skattebaserna dverexploateras kommer de att krympa. Skatteinkomsterna kommer da inte att
halla jamn takt med ekonomins utveckling, vilket betyder att skattekvoten minskar. D& kom-
mer 1 viaxande utstrackning vilfarden att finansieras privat. Den solidariska skattefinansie-
ringen riskerar att brytas ned. Samma effekt uppstir med en skattepolitik som styrs av ambi-

tionen att allmént sdnka skatten i betydande omfattning.

Koppla samman offentliga utgifter och inkomster langsiktigt

Den offentliga inkomst- och utgiftssidan kopplas samman i de arliga offentliga budgetarna.

2 Problemet och de alternativa 16sningarna diskuteras i Borg (2006). Inom regeringskansliet tas pa skilda hall
fram nytt underlag rérande dessa langtidsproblem. En ny léngtidsutredning publiceras under hdsten av finansde-
partementet. Aven socialdepartementet arbetar med en utredning om langsiktig efterfragan pa vilfardstjanster.
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Inom det statliga omrddet har systemet med utgiftstak medfort att den kopplingen utstriacks

over en ndgot langre period. Harutover tas underlag fram i form av langtidsbudgetar och lang-

tidsutredningar. De senare dr dock inte politiska instrument. De paverkar den politiska proces-
sen 1 den omfattningen som de politiska aktdrerna vill beakta det underlag som de aktuella
dokumenten tillhandahéller. En politisk aktor kan sdledes mycket vél forespraka atgarder som
urholkar skattesystemets effektivitet pa sikt eller som innebér sdnkningar av skatteuttaget och
samtidigt uttala vidgade ambitioner pa utgiftssidan.

Det forefaller angelédget att kopplingen mellan den offentliga utgifts- och inkomstsidan
gors tydligare och blir mer langsiktig.

— Dagens utgiftstak syftar primért till hdgre disciplin betraffande statsutgifterna. Borde inte
taket kompletteras med ett inkomstgolv?

— Skulle méjligen koppling mellan budgetens bada sidor kunna astadkommas pa lidngre sikt?
Da kan det knappas handla om att 1asa utgifter och inkomster till olika belopp utan mera
om att “stabilisera” olika principer. Den som langsiktigt vill &ndra ndgon detalj inom skat-
tepolitiken borde tvingas att forklara hur den detaljandringen rimmar med de langsiktiga
principerna.

— Skatt enligt nyttoprincipen kopplar samman utgifter och inkomster. Det nya pensionssy-
stemet dr uppbyggt pd det séttet. Det tillater inte att ndgon sérskild grupp gynnas genom
kortsiktiga beslut. Den som exempelvis vill &ndra pensionsformanerna tvingas forklara
hur en sddan dndring ska finansieras. Och den som vill minska den obligatoriska avgiften
till pensioner méste beakta att den atgiarden sdnker pensionsnivén. Kan sddana system ut-

vecklas i storre omfattning?

Renodla skattepolitikens mal

Beslutet om allmén varuskatt &r 1959 foregicks av en diskussion om huruvida en allmén varu

skatt drabbade ldginkomsttagare for hart. Skattesystemets utjimnade effekt befarades minska
om en allmin varuskatt infordes. Resultatet av den diskussionen blev att den bedomdes ange-
lagnare ur jamlikhetssynpunkt att skapa utrymme for reformer pa budgetens utgiftssida &n att
astadkomma utjamning inom beskattningens ram. Problemet &r i princip detsamma idag. Fré-
gan kan betriffande skattesystemet formuleras generellt: Hur ménga syften och ambitioner,
det vill sdga maél, skall vi forutsétta att skattesystemet ska tillgodose.

Tidigare konstaterades att skattepolitiken nu &r inne 1 en period da det géller att effektivi-
sera systemet, att fa fram tillrdckliga skatteinkomster fran befintliga skattebaser utan alltfor
hoga kostnader 1 form av snedvridningar och skattebasflykt. Allmént sett handlar effektive-
ringar om att nd maluppfyllelse till 1dgsta mdjliga kostnad. En splittrad mélbild motverkar
darfor effektiviseringsanstrangningarna. Darfor bor diskuteras om inte skattesystemet domine-
rade och helst enda uppgift ska vara att dra in tillrdckligt med inkomster.

Det giller da att sldppa ambitionerna att inom att inom skattesystemets ram skapa jamlik-

het och att fordela skatteborderna med hog precision. Vilfardsstatens grundlaggande syfte —
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att angeldgna behov rérande inkomsttrygghet, vird, omsorg och utbildning ska tillgodoses pa
ett likvérdigt sitt for alla medborgarna — skapas 1 allt vésentlig genom den offentliga ekono-
mins utgiftssida. Det giller att generera tillrdckliga skatteinkomster for att kunna leva upp till
de utgiftsambitionerna. Om det inte lyckas kommer vélfardstatens vérderingar att urholkas.
Ett enkelt och tydligt inkomstméal kommer att underlétta effektiviseringen. Dédrmed kom-

mer vi naturligen in pd nésta historiska erfarenhet, som bor tas tillvara i framtiden.

Effektivitet hos skattesystemet kréver enkelhet och neutralitet

Inom den ekonomiska historien betonas alltmer att tillvixt och framsteg har sin grund i sadant
som stabilitet, forutsebarhet, transparens, fortroende och tillit inom samhéllet. Just de forhél-
landena borde vara sérskilt viktiga for samhéllets skattesystem, det system som ska avkridva
medborgarna ’tvangsbidrag till det allménna utan direkt motprestation”.

Under hundratals ar har det funnits ambitioner att forenkla ett komplicerat skattesy-
stem. Det var forst med 1902 ars reform som forenklingsstivandena nadde framgéang. Dess-
forinnan utgick skatt i ménga olika former, systemet var genomskuret av undantag och privi-
legier. Den ena avgiften hade lagts pa den andra, vilket skapade en brokig samlig av skatter
med specialmotiveringar. Praktiskt taget alla inblandade parter ansag sig ordttvist behandlade.
Allmogens besvir over systemet otympligheter och oréttvisor finns samlade 1 80 tjocka voly-
mer hos Riksarkivet. Samma bild av skattesystemets brister aterfinns i standriksdagens proto-
koll.”?

De forenklingar som reformerna under 1900-talets borjan innebar var forutsittningen for
1900-talets expansion. Det gamla komplicerade systemet skulle inte ha formaétt att dra in skat-
teinkomster 1 den omfattning som blev aktuellt under 1900-talet.

Den nédgot vildvuxna skara av skatteuttag som expansionsperioden skapade forenklades
markant genom 1990/91 ars skattereform. Darefter har avsteg fran den skattereformen gjorts.
Haéller vi aterigen pa att skapa “ett system med undantag och privilegier”? Det vore grovt
missvisande att jimfora dagens skattesystem med det som fanns pa 1800-talet och dessforin-
nan. Dock &r det 1 grunden samma tendenser idag som fanns da. Det vill sdga politiska aktorer
vill andra systemet sa att vissa lattnader ges till grupp A eller ndring B. Sadana atgirder kan
vara vdlmotiverade om de betraktas isolerade, men médngden av sddana undantag destabilise-
rar skattesystemet och leder till ineffektivitet.

Dérfor kommer en viktig framtida uppgift att vara skapa och vidmakthalla ett stabilt och
enkelt skattesystem. Det ar forutséttningen for effektivitet och legitimitet. Om det inte lyckas
kommer mdjligheterna att finansiera valfardsstaten att urholkas.

Det positiva syftet kan nas genom att systemet gors enkelt fran borjan samt att spérras

byggs in for att forsvéra detaljandringar som strider mot de langsiktiga principerna.

*? Skildringen av datidens skattesystem ér himtad fran Tarschys (1983)
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Arbetet dir den viktigaste skattebasen diven infor framtiden.

Forst ndr arbetet kunde beskattas pa ett rationellt sitt inleddes den moderna skattepolitiken.
Under 1 stort sett hela 1900-talet och fram till idag har skatten pé arbete varit den viktigaste
skattebasen. Nistan tva tredjedelar av de totala skatteinkomsterna bestér idag av skatt pa arbe-
te, mer dn tva tredjedelar av resterande skatteinkomster bestar av skatt pd konsumtion, skatt
kapital utgor endast 12 procent av skatteinkomsterna. >

Det ér svart att se nagot att dn skatt pa arbete kommer att dominera dven den framtida
skattestrukturen. Det géller att f4 ut nodvandiga inkomster ur denna skattebas och samtidigt
beakta att det syftet kan omintetgéras om skatteuttaget blir for hogt eller inriktas pa ett felak-
tigt sétt. I stort sett varje skattereform under 1900-talet har préaglats av det optimeringspro-
blemet. Den framtida politiken stér infér samma optimeringsproblem. Andra anpassningsat-
girder forbleknar 1 betydelse 1 jimforelse med uppgiften att rétt beskatta arbete.

Den skattebas som arbete utgor spelar inte bara en avgoérande roll for den offentliga in-
komstsidan utan ocksa for dess utgiftssida. De som inte arbetar forsorjs nimligen ofta via
budgetens utgiftssida. En hog sysselsittning har darfér dubbel positiv effekt. Det dr darfor
sarskilt angeldget att vdrda denna skattebas. For hogt och felaktigt utformat skatteuttag pé
arbete minskat markant mojligheterna att langsiktigt finansiera valfardsstaten.

Forhallandet kan mojligen uttryckas sa att kapitalskatterna inte kommer att utgéra ndgon
avgorande inkomstkélla for den offentliga ekonomin. Daremot kan en felaktigt utformad kapi-
talbeskattning astadkomma stor skada bland annat for sysselsittningen. Om kapital och fore-
tag flyttar utomlands minskar ndmligen mdjligheten att bibehalla sysselséttningen pa hog
niva. Kapitalbeskattningen kan dérfor utformas med viss sédkerhetsmarginal. Vélfardsstatens
finansiering hotas inte om kapitalet “underbeskattas”. Den marginalen dr mer begransad be-
traffande skatt pa arbete.

Om arbete “underbeskattas” i nagot vasentligt avseende uppstar stora problem nir det
géller att finansiera vilfardsstaten, eftersom beskattningen av arbete ger sex ganger sa mycket
inkomster som beskattningen av kapital.

Beskattning av arbete ska ske med aterhallsamhet. Den ambitionen har funnits sedan
lange. Allt talar for att den stravan bor priagla politiken framledes. Om en sddan framtidsin-
riktning kombineras med ambitionen att forenkla skattesystemet sa ska skattesatserna pa arbe-
te goras enhetliga och ldgre, vilket exempelvis betyder att progressiviteten ska férsvinna och
att jobbskatteavdragen ska tas bort. Sddana dndringar 1 dagens system kan finansieras med
reformer som tar utgdngspunkt i samma principer rorande enkelhet och enhetlighet. Skattein-
komsterna skulle sdlunda 6ka om alla momsskattesatser vore lika.

Men skulle inte sadana atgirder stotta pa mycket motstand och &r det verkligen sdkert att
de skulle framja effektivitet i framtiden? Historien ger inte svaret pa sadana fragor. Den avgo-

rande framtidsfrdgan kan emellertid formuleras pa ett annat sitt. Ska vi fortsétta att utforma

3 Skatter i Sverige 2007, s. 45. Uppgifterna avser &r 2005.
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politiken med utgéngspunkt i vilka politiska problem som for tillfdllet dominerar den politiska
agendan? Det betyder sdrslosningar och formaner for sarskilt behdvande och sérskilt hogljud-
da medborgargrupper, naringar och konsumtionsomraden. Den alternativa viagen &r att politi-
ken slar fast vissa principer som verkligen styr skattepolitiken i fortsittningen? Pa kort sikt &r
den forsta vigen den lattaste. P4 lang sikt dr den senare vdgen effektivare. Vi ér tillbaka i det
dilemma som priglar skattepolitiken under arhundraden. Men en sak skiljer dagens beslutsfat-
tare frin tidigare: de har langre historiska erfarenheterna att luta sig mot. Och de erfarenheter-
na pekar entydigt mot att den léttaste véigen inte dr den 14ngsiktigt bista vid sddana héar beslut-

situationer.
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