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Abstract

This working paper presents a historical study on the Swedish parliamentary debate
with the purpose to enhance our understanding of the increasing deviations from the
VAT tax-norm during the investigated period of time. The central question concerns
why the Swedish Parliament — in contrast to the intentions of the tax reform of 1990/91
- has chosen increased tax rate differentiation over a general reduction of the VAT tax
rate. No clear differences are found with respect to the general ambition of political par-
ties to differentiate the tax rate. It is however possible to detect differences with respect
both to how political parties have prioritized between different areas of the economy
and their arguments for differentiation. This supports a conclusion where politics matter
in tax policy and where VAT policy is a contentious matter on how to redistribute re-
sources within the economy. The reason why all parties have promoted differentiation is
interpreted and discussed from an institutional point of view. In particular the interplay
of the European VAT Directive and rules on how to account for tax expenditures in the
budget process are discussed.

Sammanfattning

| studien undersoks den svenska riksdagsdebatten i avsikt att battre forsta bakgrunden
till varfor skatteavvikelserna dkat i momsen under undersokningsperioden. Den centrala
fragan ror varfor riksdagen foredragit differentierade skattesatser framfor en generell
sankning av momsskattesatsen. Studien visar inte att det finns nagon tydlig skillnad
mellan partierna med avseende pa deras benagenhet att differentiera skattesatserna i
momsen. Daremot ar det mojligt att identifiera skillnader mellan partierna med avse-
ende pa vilka omraden de prioriterat och hur de motiverat sina forslag. Det talar for att
intressepolitik i termer av resursernas fordelning i ekonomin anda har varit styrande i
momspolitiken. Skélet till att samtliga partier har foredragit att differentiera momsskat-
tesatsen soks i ett samspel av institutionella villkor. Sérskilt framhalls reglerna i sjatte
mervardesskattedirektivet och reglerna for skatteavvikelsernas hantering i budgetpro-
cessen.
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Den politiska momsdebatten i Sverige efter 1990
Ett bidrag till studiet av skattereformers politiska hallbarhet

Peter Johansson

Inledning
Det svenska skattesystemets utveckling under efterkrigstiden karaktariseras av nagra

grundlaggande forandringar.® I takt med att de totala skatterna och avgifterna steg fran
1960-talet fram till 1980-talets inledning forandrades ocksa skattestrukturen. Tyngd-
punkten i den totala beskattningen forskots fran direkt till indirekt beskattning i takt
med att de kollektiva avgifternas andel av de totala skatteintakterna 6kade.? Dartill for-
andrades utformningen av de enskilda skatterna i aterkommande skattereformer. De
kom i mindre utstrackning an tidigare att anvéndas som verktyg for omférdelning och
ekonomisk styrning, vilket var i linje med internationella trender i skattepolitiken.® |
Sverige uttrycks denna trend kanske bast i reformeringen av inkomstskatten pa 1980-
och 1990-talet. I synnerhet infér den stora skattereformen 1990/1991 var skatternas
samhallsekonomiska effektivitet ett centralt tema i reformarbetet. Skatternas fiskala roll
betonades, vilket tog sig konkret uttryck i minskade marginalskatter i inkomstskatten
samtidigt som momsens skattebas breddades och tidigare skattereduktioner slopades.*

I jamforande belysning kan det svenska skattesystemet beskrivas som ett karaktar-
istiskt exempel pa hur europeiska valfardsstater finansierar sina valfardssystem med re-

lativt stora inslag av indirekta och proportionella skatter, sissom moms och socialavgif-

! Studien har méjliggjorts genom stéd frn Riksbankens Jubileumsfond. Tack till Peter Melz och Katinka Hort for
kommentarer pa tidigare versioner av rapporten. Rapportens innehall ar helt mitt ansvar.

2 Skatteverket, Skatter i Sverige: Skattestatistisk arsbok (Stockholm 2004), s. 26-28. Se dven Enrique Rodriguez, Of-
fentlig inkomstexpansion. En analys av drivkrafterna bakom de offentliga inkomsternas utveckling | Sverige under
1900-talet (Malmdo, 1980), s. 31-40.

% Se t.ex. Sven Steinmo, "The evolution of policy ideas: Tax policy in the 20th century”, The British Journal of Poli-
tics and International Relations. 5:2 (2003), s. 216-219.

4 Jonas Agell, Peter Englund & Jan Sédersten, Svensk skattepolitik i teori och praktik: 1991 &rs skattereform. Bilaga
1 till SOU 1995:104 (Stockholm 1995); Erik Norrman & Charles E. McLure, “Tax policy in Sweden” i Richard B.
Freeman, Robert Topel & Birgitta Swedenborg (red.), The welfare state in transition. Reforming the Swedish model
(Chicago 1997), s. 109-110; Sven Steinmo, Taxation and Democracy: Swedish, British and American Approaches to
Financing the Modern State (New Haven & London 1993), s. 186-190.
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ter.> | kombination med de offentliga socialpolitiska férmanerna visar sig modellen vara
relativt omfoérdelande. Dessutom har den beskrivits som en robust kélla till offentliga in-
takter ocksa under perioder av ekonomisk nedgéng. ® Modellen framstalls ibland som ett
exempel pa att skattestrukturens utformning &r viktigare an skattekvotens storlek for ett
lands méjligheter att forena hoga skatter och ekonomisk tillvaxt.’

Syftet med den hér studien ar att 6ka kunskapen om skatteavvikelsernas 6kning i
momsen efter skattereformen 1990. Utgangspunkten ar att skattestrukturens och de en-
skilda skatternas férandring kan ses som frukten av hur olika och ibland motstridiga
aspekter av beskattning har brutits mot varandra i skattedebatten. De avtecknar pa sa
sétt den politiska majoritetens uppfattning kring vad som &r nédvandigt och dnskvart i
fraga om skatternas utformning, en diskussion som inbegriper 6vervaganden kring cen-
trala teman som rattvisa, konkurrenskraft och effektivitet. Skatteavvikelser, eller med
andra ord skattesubventioner eller skatteutgifter &r i detta sammanhang ett kvantitativt
matt pa avsteg fran 1990 ars norm for hur momsen borde vara utformad. | artikeln upp-
marksammas sarskilt att vissa varor och tjanster har belagts med lagre skattesats under
undersokningsperioden. Det &r en utveckling som strider mot beslutet att alla varor och
tjanster skall beskattas med en generell skattesats som efter reformen slutligen sattes till
25 procent.®

Skatteavvikelserna ar intressanta eftersom de signalerar att riksdagen har gjort av-
steg fran de principer om enhetlighet som da var styrande for momsens utformning. De
kan sdgas uttrycka att skattereformen inte varit politiskt hallbar och de antyder darut6-
ver att det skett en forskjutning i riksdagens bedémning av vad som &r effektiv beskatt-
ning och huruvida det ar mojligt och lampligt att vidta stodatgarder i form av riktade
skattesankningar. En nedsattning av momsen i linje med principerna bakom skattere-

formen hade inneburit att riksdagen sankt den generella skattesatsen pA moms. Det &r

5 Steinmo (1993), s. 1-4 ; Monica Prasad & Yingying Deng, “Taxation and the worlds of welfare” Socio-Economic
Review, 7:3 (2009), 351-356; Kimberley Morgan & Monica Prasad, “The Origins of Tax Systems: A French-
American Comparison” American Journal of Sociology, 114:5 (2009), s. 1350-1357.

® Junko Kato, Regressive Taxation and the Welfare State: Path Dependence and Policy Diffusion (Cambridge 2003),
kapitel 1, sarskilt s. 39 samt dar anforda hanvisningar.

" Peter H. Lindert, Growing Public: Social Spending and Economic Growth Since the Eighteenth Century (Cam-
bridge 2004), kapitel 10.

8 Fér genomgangar av utvecklingen efter skattereformen se Riksrevisionen, Enhetlig beskattning (RiR 2010:11), ka-
pitel 3; Peter Birch-Sgrensen, Swedish Tax Policy: Recent Trends and Future Challenges (ESO 2010:4), kapitel 3.
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dessutom vad som foreslagits i skatteutredningar under undersékningsperioden.® | stal-
let har riskdagen vid flera tillfallen beslutat att momsskattesatsen skall differentieras. |
den har studien &r fragan hur forandringen skall forstas, vilka var argumenten och vem
har drivit fragorna?

Studien bygger i forsta hand pa offentliga utredningar, regeringarnas proposition-
er och utskottens betankanden. Materialet gor det mojligt att félja hdndelseutvecklingen
i momsfragan, att identifiera regeringens politik och oppositionens kritik. Artikeln in-
leds med en kortfattad bakgrund och genomgang av tidigare forskning och en 6versikt-
lig redogdrelse av momsen, dess funktionssétt och begreppet skatteavvikelser samt av-
vikelsernas forandring under undersokningsperioden. Darefter identifieras de politiska
beslut som gett upphov till avvikelsernas dkning. Det sker i ett avsnitt som &r ténkt att
med utgangspunkt i skattens konstruktion ge en systematisk redogérelse for de argu-
ment med vilka forandringsforslagen lagts fram i riksdagsdebatten. | syfte att testa om
det finns partipolitiska skillnader knutna till avvikelsernas utveckling foljs avsnittet upp
med en genomgang av hur, och om, beslut och motiveringar kan kopplas till sarskilda
aktorer i riksdagsdebatten. | ett diskuterande avsnitt uppmarksammas dérefter de in-
stitutionella hinder och drivkrafter for reformer som praglat momspolitiken dar jag i lju-
set av momsens konstruktion diskuterar valet mellan att ge stdd dver budgetens utgifts-
sida eller i form av subventioner pa intaktssidan. Har pekar jag pa hur reglerna i det
europeiska mervérdesskattedirektivet och reglerna for budgetens utgiftstak tillsammans
med momsens konstruktion har skapat incitament att 6ka skatteutgifterna i momsen.

Avslutningsvis sammanfattas och diskuteras studiens resultat.

Tidigare forskning och studiens angreppssatt
Framvaxten och utformningen av valfardsstatens formansprogram har framgangsrikt

forklarats i termer av offentlig fordelningspolitik dar maktfoérhallanden i landernas par-
lament samspelar med institutionella férhallanden.™® Denna teori har i forsta hand testats
i studier av formanssystemens utveckling, snarare an i studier av vélfardspolitikens

finansiering. Anda 4r kopplingen mellan sociala forméner och dess finansiering stark.

% Vara skatter, (SOU 2002:47), s. 25; P4 vag mot enhetlig mervardesskatt, (SOU 2006:90), s. 39.
10 Walter Korpi, The Democratic Class Struggle (London 1983).
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Tydligast ar kanske sambandet i l&nder dar skattesubventioner utnyttjas i socialpolitiskt
syfte. | bland annat USA é&r sadana vanliga och i amerikansk forskning betraktas exem-
pelvis sadana subventioner som en "dold” form av valfardspolitik, for att tala med
Christopher Howard.™

Politiska partier har olika synséatt pa skatter och de hanger ihop med hur de ser pa
den offentliga sektorns roll i samhaéllet i forhallande till familjens eller de privata akto-
rernas roll. | forskningen finns dock inga entydiga resultat kring de partipolitiska makt-
relationernas betydelse for skattesubventionernas utveckling aven om den ger starka in-
dikationer pa att partier har olika syn pa vilka omraden som skall gynnas genom riktade
skattesankningar: | sina studier av amerikansk skattepolitik identifierar Christopher
Howard inte nagra entydiga skillnader mellan det demokratiska och konservativa parti-
ets bendgenhet att driva igenom skattesubventioner, men menar att “the actors who keep
surfacing as builders of the hidden welfare state are moderate and conservative mem-
bers of the Congress.”** Andra studier visar tydligare att partipolitik kan spela roll ef-
tersom partier ibland anvander skattesubventioner som ett satt att underlatta andra poli-
tiska initiativ: I en studie av skattesubventionernas forandring i Storbritannien under det
konservativa partiets regeringsar pa 1970-talet visar Brian Hogwood att partiet inforde
subventioner pa pensionsomradet dar det forutsatt sig att genomféra privatiseringar.*® |
linje med detta har Rune Ervik visat att Hgyre i pensionsdebatten pa 1980-talet fore-
sprakade skattereduktioner i inkomstskatten till personer som valde att kopa privata
pensionsforsakringar.™

Erviks undersokning visar dessutom att Hgyre och Fremskrittspartiet ar de partier
som i sina valprogram uppvisar storst tendens att foresla skattesubventioner. Men nar
det galler just momsen tycks inte konfliktlinjerna folja nagot tydligt monster, vare sig
Hayre eller det Arbeiderpartiet visade ett stort intresse fér den typen av &tgarder.*® Er-
vik visar dessutom att skillnaderna mellan partierna inte enbart géllde prioriteringarna

11 Christopher Howard, "The Hidden Side of the American Welfare State”, Political Science Quarterly, 108:3 (1993).
12 Howard (1993), s. 429-433, citat s. 425.

13 Brian W Hogwood, "The hidden face of public expenditures: Trends in tax expenditures in Britain”, Politics and
Society, 17:2 (1989), s. 126.

14 Rune Ervik, The Hidden Welfare State in Comparative Perspective: Tax Expenditures and Social Policy in Eight
Countries. Department of Comparative Politics: University of Bergen (2000), s. 141-143.

15 Ervik (2000), s. 227.
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mellan vilka skatteomraden som borde vara foremal for riktade sankningar. De skiljer
sig ocksa at med avseende pa hur partierna argumenterar for sin standpunkt, de talar om
sin skattepolitik pa olika satt och anger olika argument for att infora skattesubventioner.
I sjalva verket kan de vara oense om huruvida en riktad skattesdnkning faktiskt alls skall
ses som ett statligt stdd, en skattesubvention. Né&r det galler pensionsdebatten noterar
exempelvis Ervik att det norska hogerpartiet partiet talat om skattereduktioner i termer
av ekonomiska incitament, men inte som en kostnad for staten.*®

Detta resultat paminner starkt om den slutsats Howard dragit i senare arbeten om
det amerikanska republikanska partiets syn pa skattesubventioner. Han menar att sadana
atgarder i partiets sprakbruk inte betraktas som en kostnad eller en utgift for staten vil-
ket, inflikar Howard, passar utmarkt for ett parti som gar till val pa att sanka skatterna
men samtidigt har svart att minska statens stod till olika prioriterade omréaden.*’

Tidigare forskning ger saledes ingen entydig bild av skillnaden mellan politiska
partiers bendgenhet att infora eller utvidga skattesubventioner. Daremot indikerar resul-
taten att det finns skillnader med avseende pa hur partierna talar om riktade skattesank-
ningar och vart de vill rikta dem. En mojlig slutsats ar darfor att skattesubventioner &r
en fordelningspolitisk fraga dar partierna gor olika prioriteringar.

Mot den bakgrunden &r ambitionen hér att i det foljande understka om och i vil-
ken utstrackning svenska partier sedan skattereformen 1990 skiljt sig at med avseende
pa vilka riktade skattesankningar de valt att géra och hur de motiverat dem. Det poli-
tiska beslutsfattandet tolkas i termer av intressemotsattningar mellan partier dér de in-
stitutionella villkorens forandring under tidsperioden &r viktigt for var forstaelse av be-
slutsfattandet. I ljuset av hur momsens konstruktion kan inbjuda till riktade sankningar
framfor generella sankningar diskuteras ocksa hur institutionella forandringar under
tidsperioden har 6kat incitamenten for politiker i Sverige att ge stod pa budgetens in-
taktssida snarare &n pa dess utgiftssida. | synnerhet betonas hur det europeiska mervar-
desskattedirektivet och hur reglerna for budgetens utgiftstak kan ha bidragit till att riks-

dagen foredragit differentierade framfor generella sankningar av momsens skattesats.

18 Ervik, (2000), s. 245.
17 Christopher Howard, "Making Taxes the Life of the Party”, i Isaac W Martin, Ajay K. Mehrotra and Monica Pra-
sad (red.), The New Fiscal Sociology: Taxation in Comparative and Historical Perspective (Cambridge 2009), s. 96.
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Momsen
Riksdagens debatt om momsens skattesatser kan ses mot bakgrund av hur momsens sétt

att fungera praglas av atminstone tva viktiga egenskaper: For det forsta ar skatten indi-
rekt, vilket betyder att det finns ett moment av dvervéltring dar den skattskyldige na-
ringsidkaren eller det foretag som &r skattskyldigt forvéantas fora 6ver skattekostnaderna
till konsumenterna i form av 6kade priser. Givet att hela skatten faktiskt fors 6ver pa
konsumenterna innebéar konstruktionen att man fullt ut skiljer pa den som é&r alagd att
betala skatt och den som slutligen finansierar skatten.'® Mot den bakgrunden kan man
ocksa forsta varfor det har varit en brannande fordelningspolitisk fraga i riksdagen
huruvida reducerade skattesatser i momsen kommer att gynna féretagen eller konsu-
menterna. Utgangspunkten har varit att en riktad reducering av skattesatsen som inte
omvandlas till sdnkta priser gynnar féretagen medan en riktad skattesdnkning som om-
vandlas till sdnkta priser gynnar konsumenterna.

FoOr det andra, som ndmndes ovan har ambitionen varit att momsen skall vara neu-
tral. Detta ar en princip som varit viktig i skattedebatten under lang tid, den galler inte
bara momsen och den ar inte unik for var undersékningsperiod dven om genomslaget
for principen var storre i 1990/91 ars reform &n tidigare. Tanken &r att skatter skall ut-
formas sa att de minimerar sin inverkan pa ekonomin, det vill sdga konsumenters och
foretags beslut om konsumtion, investeringar, boendeformer eller valet mellan arbete
och fritid.*® Neutralitetsprincipen kan sagas vara en aspekt av de samhéllsekonomiska
overvaganden som varit centrala i efterkrigstidens skattepolitik. Overford till momsen
har den har principen fatt inneborden att skattebasen skall vara sa bred som majligt och
att en generell skattesats skall galla fér alla momsbelagda varor och tjanster.?> Moms-
skattesatsens enhetlighet var en styrande princip for skattereformen och illustreras av
hur momsen da breddades och att de sarskilda reduceringsreglerna for restaurang- och

fastighetsomradet slopades.?*

18 Richard A Musgrave & Peggy B. Musgrave, Public finance in theory and practice [5:e upplagan], (New York
1989), s. 215-216.

19 For dversikter om neutralitetsbegreppet, se t.ex. Sven-Olof Lodin et al., Inkomstskatt: En laro- och handbok i skat-
terétt (Stockholm 2007), s. 36-38; Peter Melz, Mervardeskatten: Rattsliga grunder och problem, (Stockholm 1990),
S. 67-77.

20 Reformerad mervardeskatt m.m. (SOU 1989:35), s. 142-145; 1989/90:111, s. 86-87.

211989/90:111, s. 90-91, 140.

-10-
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Som Rune Ervik ingaende har visat i sin undersékning, har begreppet skattesub-
vention sitt upphov i den omstridda uppfattningen att avvikelser fran normen om enhet-
lig beskattning kan betraktas som ett ekonomiskt stod fran statens sida. Medan kritiker
kan avvisa tanken att skattesankningar i teorin &r en statlig utgift &r det en central tanke-
gang hos principens forsvarare att sadana subventioner i ekonomiskt avseende ar likvar-
diga med stod dver budgetens utgiftssida.?? P& den grunden jamfors hanteringen av
skattesubventionerna med andra stod i budgetprocessen och en aterkommande uppfatt-
ning har varit att subventioner pa inkomstsidan inte utsatts for samma kritiska prévning
som stdd pa budgetens utgiftssida.?® En vanlig slutsats bland dem som féresprakar lik-
formighet i skattesystemet ar darfor att det inte borde anvandas som verktyg fér omfor-
delning. Till principens forsvar brukar ocksa anforas att den minskar de administrativa
kostnader for hanteringen av moms hos saval foretag som skattemyndigheter.?*

Uppfattningen att skattesubventioner representerar ett ekonomiskt stod fran staten
har dessutom legat till grund for en reformstrategi dar breddningar av skattebasen lik-
som som haéjningar av skattesatserna i momsen har kombinerats med stodatgarder Gver
budgetens utgiftssida i syfte att neutralisera de negativa fordelningseffekter regeland-
ringarna gett upphov till. Historiskt sett har det handlat om stodatgarder for barnfamil-
jer, arbetslosa eller om 6kat bostadsstod.? Detta tankesétt satte ocksa sin pragel pa
momsreformen 1990 dar regeringen exempelvis féreslog en héjning av barnbidraget i
syfte att kompensera for de negativa férdelningseffekter som breddningen av skatteba-
sen och de enhetliga skattesatserna gav upphov till.?

Tanken att skatteavvikelser ar statliga stod, har ocksa tagit sig andra viktiga ut-

tryck: 1 samband med att budgetlagen gjordes om i Sverige i mitten av 1990-talet for att

22 Ervik (2000), se sarskilt kapitel 3, samt dar anforda arbeten sdsom Aaron Wildawsky “Keeping Kosher: The Epis-
temology of Tax Expenditures”, Journal of Public Policy, 15:3 (1985); Se éaven B | Bittker, A “comprehensive tax
base” as a goal of income tax reform”, Harvard Law Review, 80:5 (1967).

28 Se t.ex. Peter Willis & J R M Hardwick, Tax Expenditures in United Kingdom (London 1978), s. 10-15.

24 Ervik (2000), s. 51-55 visar att den amerikanske juristen Stanley Surrey ar upphovsmannen bakom denna tanke. Se
dennes Pathways to tax reform: The concept of tax expenditures, (Cambridge 1973), s. 177; Stanley S Surrey & P. R.
McDaniel, Tax Expenditures (Cambridge 1985), s. 99-100. Kommittén for indirekt beskattning betonade dessa tankar
i det betankande som lag till grund fér momsomlaggningen 1990, se Reformerad mervardeskatt m.m. (SOU 1989:35),
s. 146-148.

% peter Johansson, “Rattvisa och konsumtion i svensk skattedebatt efter andra vérldskriget” i Christina Florin, Elisa-
beth Elgan och Gro Hagemann (red.), Den sjalvstyrande medborgaren? Ny historia om rattvisa, demokrati och val-
fard (Stockholm 2007), s. 69.

%6 1989/90:140, s. 5-6.

-11-
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strama at budgetprocessen och 6ka budgetdisciplinen inleddes praxis att redovisa skat-
teavvikelserna i bilagor till den ekonomiska varpropositionen, i budgetpropositionen el-
ler i sérskilda skrivelser fran regeringen.?’ Dessa sifferuppgifter ar osakra, de kan skilja
sig at i olika bilagor och anger uppenbarligen inget exakt matt pa skatteavvikelserna en-
staka ar. Men osékerheten framstar inte som storre an att uppgifterna sammantaget visar
att skatteavvikelserna i momsen har okat 6ver tid pa grund av riktade skattesankningar
for vissa varor och tjanster: Enligt uppgifter i 1996/97 ars ekonomiska varproposition
steg avvikelserna (brutto och lépande priser) fran drygt 8 miljarder brutto for ar 1993
till drygt 26 miljarder for ar 1996. Den kraftiga 6kningen forklaras till stor del av att
momsen pa livsmedel reducerades 1 januari 1996. Enbart skatteavvikelserna i momsen
pa livsmedel steg fran knappt sex miljarder till drygt 21 miljarder. Under samma period
steg skatteavvikelserna pa grund av att vissa varor och tjanster undantagits fran moms
fran drygt nio till drygt sju miljarder.?® Tio &r senare hade avvikelserna pa grund av re-
ducerad moms for vissa varor och tjanster stigit till drygt 47 miljarder i 16pande priser.
Under samma period sjonk skatteavvikelserna pa grund av undantag fran momsen till
drygt sex miljarder.?

Det star alltsa klart att skatteavvikelserna i momsen har stigit under perioden och
att det ar den sdnkta momsskattesatsen for vissa varor och tjanster som i huvudsak for-
klarar 6kningen. | synnerhet har sankningen av momsen pa mat okat skatteavvikelserna.
Vid en jamforelse med arbetsgivaravgifterna kan konstateras att avvikelserna i momsen
ar relativt hoga. Skatteavvikelserna pa grund av riktade sankningar av arbetsgivaravgif-
terna uppgick for 2006 till knappt 10 miljarder.*® I relativa termer &r skillnaden mellan
skatteavvikelserna i momsen och arbetsgivaravgifterna mer markerad, eftersom mom-
sen inbringar mindre medel till statskassan an arbetsgivaravgifterna. Till sist skall dock
noteras att det inte enbart ar forandringar i skattelagstiftningen som forklarar skatteav-
vikelsernas utveckling. Siffrorna avspeglar ocksa att konsumtionsokningar i sig gor att
skatteavvikelserna stiger, oavsett om nagra nya riktade sankningar av skattesatserna har

agt rum eller inte. Med tanke pa konjunkturutvecklingen under perioden forefaller det

21 1996/97:150, bilaga 4.

28 1996/97:150, bilaga 4, s. 21.
2 2006/07:1, bilaga 2, s. 19.
% 2006/07:1, bilaga 2, s.18.
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rimligt att konsumtionsokningen varit 1ag eller negativ under den ekonomiska kris som

inleder perioden, men starkare darefter med undantag for perioden kring 2002 ars ned-

gang.

Reformerna och argumenten
For att sammanfatta skatteavvikelsernas forandring under undersokningsperioden star

det klart att de okat for saval arbetsgivaravgifterna som momsen, men att 6kningen av
avvikelserna ar starkare i momsen. | tabell 1(se tabellbilagan pa sidan 35), redovisas
med hjélp av uppgifter fran Skatteverket de reformer dér riksdagen av olika skal beslu-
tat att lata skattesatsen for vissa varor och tjanster avvika fran den normalskattesats som
etablerades i kélvattnet av 1990 &rs skattereform.®

Tabellen visar att momsskattesatserna inledningsvis differentieras i tva steg da
momsen pa livsmedel och turism inklusive restaurangtjanster reducerades for att slutlig-
en hamna pa 21 respektive 12 procent. Darefter kommer en period mellan 1995 och
1997 da nagra av de tjanster som fortfarande var undantagna fran beskattning efter 1990
ars reform belaggs med moms, sasom kultur och idrott. Bakgrunden till dessa reformer
var medlemskapet i EU. Sverige kom att omfattas av det europeiska mervardesskattedi-
rektivet som inte tillat att dessa tjanster undantogs fran momsbeskattning. | samband
med att riksdagen forde in tjansterna i momsen differentierades skattesatserna i momsen
ytterligare da en ny skattesats om 6 procent infordes for flera av dessa tjanster. Harmed
hade de tre skattesatserna etablerats som rader annu idag. Under samma period sanktes
dessutom momsen pa livsmedel till 12 procent. Slutligen praglas den tredje och avslu-
tande perioden av att momsskattesatsen pa personbefordran, entréavgifter till djurparker
samt bocker och tidskrifter, transporter i lift och senast restaurangmomsen reducerades
till nagon av de lagre skattesatserna under aren 2001 och 2011. Som framgar nedan kan
upphovet till dessa reformer kopplas till den differentiering av skattesatsen pa naralig-

gande varor som skedde under andra perioden.

%1 Se &ven Riksrevisionen (2010), s. 30-37.
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Inflationsbek&ampning
Nedan delas reformerna och vidhdngande argumentation in i fyra kategorier. Den forsta

kategorin hanger samman med konstruktionen av skatterna och avgifterna. En sankning
av momsen dar man haller fast vid den generella skattesatsen kommer att omfatta alla
momsbelagda varor och tjanster. Det betyder att dven sma sankningar kan bli relativt
kostsamma for staten och redan det kan ses som ett argument for att rikta skattesank-
ningarna till ett urval av tjanster och varor. Eftersom det dessutom ar svart att forutse
om en generell och lag skattesankning verkligen kommer att omvandlas till lagre priser
finns andra starka skél att valja riktade skattesankningar i stéllet for generella. Den hér
typen av 6vervagande lag exempelvis bakom 1991 ars beslut att reducera momsen pa
livsmedel och restaurangtjanster i stéllet for att genomfora en generell sénkning av
momsskattesatsen.

Bakgrunden till reformen ar riksdagens beslut att av stabiliseringspolitiska skal
temporart héja momsen fran 23,46 till 25 procent fran sommaren 1990 till slutet av
1991. Under varen 1991 diskuterade partierna saval formerna som tidpunkten for den
planerade atergangen till ursprungsnivan. | huvudsak utkristalliserades tva forslag som
stélldes mot varandra i debatten: Enligt det forsta forslaget skulle riksdagen varna om
skattereformens principer om neutral beskattning och genomféra en generell skatte-
séankning, medan det andra alternativet innebar en riktad skattesankning for vissa varor
och tjanster. Har fanns partiskillnader. Folkpartiet holl fast vid skattereformens princi-
per for momsens utformning och férordade en sdnkning av den generella skattesatsen
ursprungsnivan. Moderaterna ville se en generell sankning av momsen till 18 procent,
med hanvisning till momsnivan i Europa men foresprakade ocksa att momsen for turist-
verksamhet skulle sénkas.

Det socialdemokratiskt dominerade Finansutskottets linje under varen blev tvar-
tom att koncentrera skattesankningen till livsmedel och serveringstjanster. Det var en
linje som i sina huvuddrag stamde éverens med kraven fran Centerpartiet, Vansterpar-
tiet och Miljopartiet om att sainka momsen pa mat. Utskottsmajoriteten menade att en
generell sankning skulle bli ganska liten och att man inte kunde utga ifran att den skulle
fa genomslag pa priset. En koncentrerad sankning av momsen for livsmedel och serve-

ringstjanster skulle fa stérre genomslag och forslaget var darfor att behalla den hojda
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generella skattesatsen oférandrad, men att sanka skattesatsen pa mat och restaurang-
tjanster till 18 procent. For att momssénkningen verkligen skulle omvandlas till sénkta
priser foreslog man dessutom att statens pris- och konkurrensverk fick till uppdrag att
kontrollera prisutvecklingen.*? Eftersom riksdagen gick pa utskottets linje blev det efter
valet den borgerliga regeringens uppgift att 1agga fram ett lagforslag till riksdagen. Som
framgar nedan avvek detta forslag nagot fran utskottets linje varen 1991, bland annat
omfattades aven turistnaringen av skattesankningen och den efterfragade priskontrollen

omnamndes inte i propositionen.

Branschstod
Den andra kategorin av argument som férekommit i debatten ar branschstod. Kategorin

understryker att nagra skattesatssankningar har genomférts med det uttalade syftet att de
skall underléatta for en viss bransch genom att sanka dess kostnader eller styra éver kon-
sumtionen dit. Ett sddant exempel &r den socialdemokratiska regeringens sankning av
momsen pa personbefordran 2001 da partiet i en ekonomisk Gverenskommelse med
Miljopartiet och Vansterpartiet bland annat beslutade att hoja skatten pa diesel. Ef-
tersom partierna inte ville att hdjningen av dieselskatten skulle drabba kollektivtrafiken
kombinerades hojningen med en riktad reduktion av momsen pa personbefordran till 6
procent. Resonemanget i propositionen utgar ifran att persontransportforetagen hade
svart att omfattas av momsens normalskattesats utan att det skulle leda till odnskade
svarigheter for kollektivtrafiken.*

I momsdebatten har liknande tankegangar varit centrala: De sager att en enhetligt
utformad moms kan ha en negativ inverkan pa samhallsekonomin eftersom den riskerar
sla sarskilt hart mot vissa branscher. Detta resonemang for oss ater tillbaka till momsens
konstruktion med kombinationen av enhetlighet och 6vervéltring. | kritisk kontrast till
uppfattningen att lika skattesatser reducerar snedvridningar i ekonomin har argumentet
varit att enhetlig skatt tvartom ger upphov till sadana snedvridningar eftersom foretag
och branscher arbetar under olika villkor, att efterfragan pa vissa varor och tjanster ar

mer kanslig for prisdkningar an andra. En enhetlig skattesats forskjuter darfor konsu-

32 1990/91:FiU30, s. 66.
%32000/01:1, s. 19-20, samt i delen Uo 22, s. 24.
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menternas val mellan olika varor och tjanster kraftigare i vissa sektorer &n i andra. En
viktig slutsats i detta resonemang har varit att prisk&nsliga varor och tjanster boér beldg-
gas med lagre skattesats.>* | de storre skatteutredningar som varit aktiva under under-
sokningsperioden har tanken att lata den har typen av teorier realiseras inte fatt nagot
starkt stod. Dar anfors att teorin saknar tillracklig empirisk grund och att ett differentie-
rat system dessutom skulle vara svaradministrerat och i sig ge upphov till odnskade
gransdragningsproblem och medfdra mojligheter till skattefusk.>® Offentliga utredningar
har i stallet foresprakat en atergang till enhetlig skattesats, om an pa en lagre niva an
dagens.*®

Detta har dock inte hindrat riksdagspartier och enskilda riksdagsledamoter att i
debatten krava riktade sankningar av momsen med hanvisning till vissa branschers spe-
cifika forutsattningar: Ett tydligt exempel pa att momsskattesatsen reducerats med sad-
ana argument &r sankningen av den sa kallade turistmomsen 1991, som vid detta tillfalle
inkluderade hotell- och campingtjanster, persontransporter inklusive transporter i skid-
liftar. Den borgerliga regeringen angav att den ville aterstéalla konkurrenskraften hos
svensk turistnaring, som den menade att branschen hade forlorat da de sérskilda reduce-
ringsreglerna slopades i samband med momsreformen 1990. Med hanvisning till att
Sverige dessutom formellt nd&rmade sig Europa genom EES-avtalet anfordes att denna
typ av konkurrens skulle hardna och att svenska skatter darfor battre borde anpassas till
europeiska nivaer.

Turism i Sverige kan framsta som en ganska stabil skattebas, men foresprakarna
av en reducerad turistmoms utgick ifran att turister var mobila aktorer som pa en inter-
nationell marknad valde mellan att forlagga exempelvis sin skidsemester i nagon av de
europeiska skidorterna eller i de svenska fjallen. Mot den bakgrunden gick det att jam-

fora den svenska momsen och de lagre skattesatserna for turistndringen i andra delar av

34 For redogdrelser om optimal beskattning se t.ex. VAra skatter? (2002:47), kapitel 6; Ohlsson, Henry ”Reformerad
beskattning av hushéllstjénster: effektivitet och sysselsattning” i Skatter, tjanster och sysselséttning (SOU 1997:17),
bilaga 1, s. 15.

% Vara skatter? (SOU 2002:47), 5.238-240.

% vara skatter? (SOU 2002:47), s 24-25; P& vag mot en enhetlig mervardesskatt (SOU 2006:90), s. 17-22.
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Europa och peka pa skillnaderna som en konkurrensnackdel for svenska foretag.*” Fol-
jande &r reducerades turistmomsen ytterligare med samma argument.®

Tanken att en enhetlig moms skadar vissa séarskilda sektorer mer &n andra och
hammar konsumtionen av varor och tjanster som produceras inom denna naring, har
aven rests i andra sammanhang. Under undersékningsperioden har forslag pa riktade
sankningar av momsen ocksa rests med sarskilt avseende pa foretagen inom tjanstesek-
torn. Har har den enhetliga skattesatsen forts fram som ett hinder for framvaxten av en
formell marknad for hushallsnéra tjanster. Argumentationen tar utgangspunkt i att
moms och annan skatt skapar en tankt snedvridning mellan hushallens val att sjélva
producera en tjanst, kopa den svart eller att kopa den pa en formell marknad. Denna
snedvridning uppstar darfor att tjanster som utfors av hushallen sjalva (t.ex. stadning)
inte kan beldggas med skatt, vilket gor det formanligare for hushallen att sjalva utfora
tjansten &n att kopa den.

Detta resonemang utgor den skattetekniska bakgrunden till de krav pa reducerad
skatt for hushallsnéra tjanster som har rests under periodens och som kom att realiseras
av den borgerliga regeringen 2006 i form av en regelandring i inkomstskatten.*° Att det
europeiska mervardesskattedirektivet inte tillat att momsen sanktes for hushallsnara
tjanster har bidragit till att kraven pa sankt skatt for tjanstesektorn i forsta hand kom i
form av forslag pa andringar i inkomstskatten eller sankta arbetsgivaravgifter, men éven

forslag om sankt moms forekommer.**

Fordelningspolitik
Att momsen ar bred och har enhetlig skattesats innebar att personer med lika barkraft

betalar lika mycket i skatt oberoende av konsumtionsmonster. Pa det sattet kan neutrali-
tet 6ka graden av horisontell rattvisa i momsen, alltsa rattvisan mellan personer med

ungefar samma ekonomiska barkraft. Men neutralitetsprincipen har ocksa gett upphov

%71991/92:50, s. 9, 13-15. Turistnaringens internationella konkurrenskraft och naringens regionalpolitiska betydelse
har dven tidigare forts fram som skél for att reducera momsen for denna, se Johansson (2006), s. 111-112.

% 1992/93:FiU30, s. 128-129.

% Se Anne-Marie Pélsson & Erik Norrman, Finns det en marknad for hushallsnara tjanster? (Stockholm 1994);
Skatter, tjanster och sysselsattning: Betéankande av Tjanstebeskattningsutredningen (SOU 1997:17).

0 Debatten behandlas i Ellinor Platzer, Fran folkhem till karriarhush&ll: Den nya husliga arbetsdelningen (Lund
2007), kapitel 2.

! Se t.ex. 1994/95:A270; 1994/95:Fi31.
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till kritik om att skatten &r orattvis ur fordelningssynpunkt eftersom den belastar kon-
sumenter med olika bérkraft relativt olika. Bakgrunden till denna kritik ar att momsen
till skillnad mot inkomstskatten inte &r en individuell skatt som tillater att man tar han-
syn till konsumenternas formaga att betala skatt, exempelvis deras inkomst och férmo-
genhet. Det betyder att personer med laga inkomster kommer att betala relativt mer skatt
an personer med hogre intakter vid kop av samma varor och tjanster. En moms som ar
utformad enligt neutralitetsprincipen kan saledes 6ka den horisontella rattvisan, samti-
digt som den strider mot principen att skatter skall fordelas progressivt efter bérkraft.

I den politiska diskussionen har i huvudsak tva sétt att hantera detta problem statt
mot varandra: Kritiker av enhetlig moms har foresprakat en beskattningsmodell dar
vissa varor undantas fran beskattning eller beskattas med reducerad skattesats. En for
denna I6sning central tankegang ar att olika inkomstgrupper i samhéllet har olika kon-
sumtionsmonster och mot den bakgrunden har nagra partier velat beskatta vissa varor
hogre an andra i forhoppning om att skatten skall férdelas mer progressivt. Att beskatta
lyxkonsumtion hardare i kombination med att undanta konsumtion av nddvandiga varor
har varit den huvudsakliga strategin.*?

De aktorer som foresprakar enhetlig moms har i stallet anvant sig av en strategi
dar man i samband med att momsen utvidgats eller skattesatserna hojts, aven hojt vissa
bidrag som en kompensation for momsens negativa fordelningseffekter. Strategin ar sa-
ledes att vidta kompensatoriska atgarder via nagon form av stod pa budgetens utgifts-
sida. Som namndes ovan vilar den hér strategin pa tanken att skattesubventioner i eko-
nomisk mening ar likvardiga med stod pa budgetens utgiftssida och att riktade skatte-
sankningar ar en samre form av utgifter an subventioner pa statsbudgetens utgiftssida
eftersom sadana inte genomgar samma politiska prévning som utgifter dver statsbudge-
ten. Det &r exempelvis vanligt forekommande i momsens historia att regeringar har ve-
lat hoja barnbidraget som en kompensationsatgard i samband med att momsen breddats

eller skattesatsen hojts. Ett flertal offentliga utredningar har under efterkrigstiden dessu-

“2 Johansson (2007), s. 57-60.
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tom visat att barnbidrag i fordelningspolitiskt hdnseende ar béattre &n reducerade skatte-
satser pa exempelvis livsmedel.*®

Under undersokningsperioden finns emellertid exempel pa att riksdagen med for-
delningspolitiska argument reducerat vissa skattesatser och att den féredragit en sadan
modell framfor att 6ka utgifterna pa budgetens utgiftssida. Det framsta exemplet ar
sankningen av skattesatsen pa livsmedel 1995. Nar den socialdemokratiska regeringen
beslutade att sanka matmomsen varen 1995 skedde det i samband med att den etable-
rade ett ekonomiskt politiskt samarbete med Centerpartiet kring ett atgardsprogram som
vid det hér tillfallet omfattade bland annat reducerad a-kassa och sénkta bostadsbidrag.
Dértill skall 1aggas att den planerade hdjningen av barnbidraget som antogs i samband
med skattereformen hade frusit inne. Sankningen av matmomsen motiverades med att
den skulle forbattra sparprogrammets férdelningspolitiska profil.* Férdelningspolitiska
argument motiverade aven sankningen av momsen pa bocker och tidskrifter som ge-
nomfdrdes av den socialdemokratiska regeringen 2001. Ambitionen var att dstadkomma
en prissankning pa bocker och darmed gora litteraturen mer tillganglig, att 6ka lasandet.
En rimlig tolkning dar att det var kdpsvaga grupper som den socialdemokratiska rege-
ringen hade i atanke nar den forordade en sankning av momsen for att reducera priserna

och 6ka lasandet, framférallt bland barn och ungdomar.*

Jamforelser
En tredje drivkraft som satt sin tydliga pragel pa argumentationen for utvidgad differen-

tiering av momsskattesatserna har uppstatt i forhallandet att liknande varor och tjanster
har omfattas av olika skattesatser. Riktade skattesankningar har alltsa i sig gett upphov
till krav pa nya och utvidgade skattesankningar for att undanréja omotiverade eller kon-
kurrenssnedvridande skillnader. Forslag att bredda omraden med lag moms hamtar ofta
sin kraft i argumentationen for enhetlig beskattning som sager att varor och tjanster
borde beskattas lika for att inte gransdragningsproblem eller snedvridning av konkur-

rensvillkoren skall uppsta. Men i detta sammanhang har argumentationen sallan eller

43 Oversyn av skattesystemet (SOU 1977:91), s. 263; Skall matmomsen slopas? (SOU 1983: 54), s. 13-15; Reforme-
rad mervardeskatt (SOU 1989:35), s. 273-274.

*1994/95:150, s. 22, 35-38.

#%2001/02:45, s. 26-31.
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aldrig forts fram i syfte att 6ka skattesatserna pa lagmomsomradet utan for att utvidga
redan etablerade omraden med lag moms.

Ett exempel ar att skillnaden mellan restaurangmomsen och matmomsen har an-
vénts som argument for att sanka den férra.*® Det var ocksa s sankningen av restau-
rangmoms bland annat motiverades i budgetproposition for 2012.%” Att hanvisa till att
liknande varor och tjanster behandlades olika ur skattesynpunkt har varit ett satt att peka
pa bristande logik i skattepolitiken som kunde ge upphov till gransdragningsproblem
och snedvridna konkurrensvillkor. Dessutom har sadana skillnader anvénts for att miss-
tankliggora motiven bakom skattepolitiken. Sa var exempelvis fallet med den sa kallade
dansbandsmomsen dar kritikerna kunde beskylla regeringen for "kulturformynderi”.*®

Ett exempel pa hur denna typ av jamforelser fatt motivera skattesankningar ar den
borgerliga regeringens reducering av momsen pa lifttransporter 2007. Regeringen angav
att den ville undanrdja skillnaderna mellan skattesatserna pa persontransporter, idrott
och transport i skidlift genom att sédnka skatten for lifttransporter till den sexprocentniva
som gallde for idrott och persontransporter.*® Samma slags argumentation motiverar
forslaget om reducerad moms pa djurparker som riksdagen antog efter ett utskottsini-
tiativ ar 2000. Utskottet hanvisar till att EU-lagstiftningen ger sddana mojligheter och
menar att de borde utnyttjas for att undanrgja skillnaderna i beskattning av djurparker
och exempelvis museer.

Fallet med djurparkerna &r illustrativa for hur kulturomradet varit foremal for den
hér typen av jamférande argument: Bakgrunden till debatten om moms pa kultur, och
vad som skulle definieras som kultur, var att kulturtjénster inte omfattades av momsen
efter skattereformen 1990. Skélet var i huvudsak skattetekniskt och handlade om att kul-
tursektorn i hog grad var offentligt subventionerad och att det darfor var svart att be-
ldgga den med moms. Undantaget for kultur forutsatte dock en definition av kulturom-
radet och enligt beslutet géllde undantaget biobesok, konserter, entréavgifter till teater

och liknande forestallningar, men inte entréavgifter till ndjesparker, nojesfalt eller djur-

46 Se t.ex. 2000/01:Sk653.

472011/12:1 utgiftsomrade 24, s. 40.

48 Se t.ex. 2000/01:Sk665.

492006/2007:1, s. 160-161.

%0 2000/01:23, s. 13; 2000/2001:SkU7, s. 2-3.
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parker.>* Harmed fanns séledes en distinktion mellan & ena sidan kultur och & andra si-
dan néjen som snart blev foremal for utredning och diskussion.

Den har diskussionen praglades ocksa av tva andra forhallanden. Det forsta var att
EU-reglerna inte tillat att kulturtjanster undantogs fran beskattning och det andra var att
skattesatsen pa turistnaringen redan hade reducerats. Turistmomsen hade sankts med
motivet att stddja turistbranschen och redan mot bakgrund av den tanken lag det nara till
hands att utvidga lagmomsomradet till att &ven omfatta turistattraktionerna, som t.ex.
entréavgifter till djurparker eller andra néjesanlaggningar.®® Under 1990-talets inledning
pekade det mesta i riktning mot att gransdragningsfragan skulle 16sas genom att skatte-
satsen ocksa reducerades for nojestjanster. Sadant forslag lades av en utredning som
hanvisade till EU:s momsregler och motiverade sitt forslag med att den ville minska
skillnaderna mellan olika jamfdrbara varor och tjanster. Utredningen tillade dock att den
foreslagna skattesankningen ocksa innebar att satsningen pa svensk turism nu fick ”en
storre bredd”.*®

Den foreslagna breddningen av lagmomsomradet i kombination med etablerandet
av en sexprocentniva kom dock inte till stand omedelbart. Nar den socialdemokratiska
regeringen i linje med EU:s lagstiftning lade fram proposition om att inordna kultur
samt viss utbildning och idrott i momsen avvek den dock fran utredningens forslag. Re-
geringen var inte beredd att bredda omradet med lag moms. Vad gallde kulturomradet
och i synnerhet i fraga om moms pa intradesavgifter, framholl regeringen istéllet att
"mojligheten att tillampa reducerad skattesats skall forbehallas verksamheter som tyd-
ligt utgor en del av kulturomradet”.>* Detta gav efterhand upphov till ett flertal motioner
med krav pa att lagmomsomradet skulle utvidgas och debatten om att regeringen gyn-
nade vissa kulturyttringar framfora andra. Vad som tydligt kunde sagas utgora en del av
kulturomradet var forstas fortsatt en tolkningsfraga och snart skulle forsoket att skatte-
massigt definiera kultur som en uppséattning verksamheter som skiljde sig fran "noje”

ater leda till protester och forslag pa att nya tjanster och varor skulle kunna omfattas av

%L F6r en redogorelse av reglerna, se Vissa mervardesskattefragor 111: Kultur m.m. (SOU 1994:31), s. 15-27.
%2 Se t.ex. 1991/92:SK5.

%8 VVissa mervardesskattefragor 111, s. 35-36.

541996/97:10, s. 33-34.
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den lagre skattesatsen, i synnerhet momsen pa intradet till djurparker.®® Det hér till sa-
ken att i debatten fordes ocksa fram krav pa att andra delar av kulturen borde inordnas
under 6-procentsnivan. Bland dem marks kraven pa att bocker, i synnerhet barnbocker,

skulle omfattas av kulturmomsen.®®

Partipolitiska skillnader och likheter
Ovan framgar att olika omraden av varor och tjanster varit foremal for debatt och att ar-

gumenten handlat om genomslag i prisnivan, om konkurrenskraft med avseende pa
momsnedsattning for branscher, om omfordelning nar det galler momsen pa mat och om
bristande logik nér varor och tjanster med olika momssats jamforts med varandra. Mot
bakgrund av tidigare forskning ar nu fragan om det genom studier av riksdagsdebatten
gar att urskilja tydliga partiskillnader med héansyn till bendgenheten att féresla och ge-
nomdriva 0kade skatteavvikelser i momsen, om det finns skillnader mellan hur partierna
talar kring dessa problem och vart de vill rikta sina insatser. Nedan lyfter jag fram sank-
ningen av turistmomsen, matmomsen och fragan om kulturmomsens utstrackning for att
visa att partierna haft olika prioriteringar géllande vad som borde understodjas.

Att det alls ar relevant att tala om fordelningspolitiska aspekter i momspolitik
kommer ocksa till uttryck i hur utomparlamentariska organisationer soker skapa opinion
och fa gehor for krav pa att momsens skall reduceras pa deras omrade. | sdval kommit-
téarkiven som i remissvar till utredningarna finns exempel pa hur branschorganisationer
har foresprakat att de skall fa behalla eventuella skatteméassiga fordelar eller att deras
omrade skall belaggas med reducerade skattsatser. Ett exempel ar hur turistnaringens
branschorganisationer infor skattereformen 1990 ville paverka Kommittén for indirekt
beskattning att inte slopa branschens reduceringsregler. Det gjorde de med argument
som sedan aterkom i riksdagsdebatten, som att slopade reduceringsregler skulle skada
den svenska turistbranschens konkurrenskraft.>’

Nar den sa kallade Skattebasutredningen ar 2002 foreslog att de reducerade skatte-
satserna i momsen skulle slopas och erséttas med en enhetlig skattesats inkom flera or-

ganisationer med anknytning till turistnringen med remissvar dar de motsatte sig for-

%% 1996/97:SkUS, s. 24.
% Se t.ex. 2000/01:Sk692.
57 Riksarkivet; Kommittén for indirekta skatter, volym 1: Brev fran SHR daterat 1988-03-30.
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slaget.”® | dessa remissvar framgar det tydligt att &ven andra branschorganisationer fore-
sprakar eller slar vakt om det stod som de sankta mervardesskattesatserna utgor pa deras
omraden. Lantmannens Riksforbund motsatte sig exempelvis en héjning av matmom-
sen, i alla fall utan en hojning av barnbidraget. Organisationer som foretradde transport-
branschen ville inte medverka till en héjning av momsen pa personbefordran.®® Samma
tydliga tendens marks i remissvaren till Mervérdesskattesatsutredningens slutbetén-
kande 2005. Utredningen hade under arbetets gang métt foretradare for olika branscher,
vilka i allméanhet var motstandare till forslaget att ta bort de sankta skattesatserna och

ersatta dem med en enhetlig men reducerad momsskattesats.®°

Turistmomsen
Under sin tid vid regeringsmakten gick de borgerliga partierna turistbranschen tillmotes

och lade fram ett storre eget forslag om momsreduktioner pa hotell- och restaurangtjéans-
ter, personbefordran och transport i skidliftar. Regelandringen hade aterkopplingar till
debatten i samband med den stora reformen 1990. Slopandet av reduceringsreglerna
hade varit omtvistad och véckt branschorganisationernas kritik. | riksdagsdebatten om
momsforslaget fick de medhall av moderata och centerpartistiska riksdagsledamoter och
bada partiernas representanter i skatteutskottet reserverade sig mot forslaget.®* Den har
politiska uppdelningen i fraga om turistmomsen mérktes aven under den allmanna mot-
ionstiden aret efter skattereformen, da krav pa skattelattnader for branschen restes av
enskilda riksdagsledamdter. Skatteutskottet behandlade vid detta tillfalle sexton motion-
er med krav pa undantag fran beskattning eller reducerad moms for hotell- och restau-
rangtjanster. Majoriteten av motioner hade lagts fram av moderata och centerpartistiska
ledaméter. ®

Att partierna var oeniga i denna fraga marktes nar den borgerliga regeringen lade
fram sitt forslag om sankt turistmoms hosten 1991. Oppositionen var kritisk och saval

Vénsterpartiet som Socialdemokraterna ville avsla forslaget. Partiernas stallningsta-

%8 Remissammanstallning dver betankandet Vara skatter? (Fi 2002/4400), s. 63 -69: Se svar fran Foreningen Turism i
Sverige, Svensk Turism AB, Sveriges Camping- och Stugvdrdars organisation, Svenska Liftanldggningars Organisat-
ion och Turistdelegationen.

% Fj 2002/4400, se svar fran LRF, Svenska Lokaltrafikfreningen, Svenska Bussbranschens Riksforbund .m.fl.
®0'SOU 2006:90, s. 49.

®1 1989/90:SkU31, s. 162.

621990/91:SkU18, s. 12-13.
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gande i denna fraga var snarare utformad som ett stod for enhetlighet i momsen snarare
an ett nej till tanken att alls stddja turistnaringen. Exempelvis ndmner de att inkomst-
skattereformen hade starkt kopkraften hos manga konsumenter, de hanvisade till att
NUTEK fatt i uppdrag att folja upp skattereformens effekter pa turistnaringen och me-
nade att regeringen skulle vidta atgarder pa annat satt om den fann det nodvandigt.®®
Kritiken av propositionen var ett stod for skatteuppgdrelsens grundlaggande principer.
Samtidigt fanns det ett parti som ville ga langre &n regeringen. Ny Demokrati, som
kommit in i riksdagen samma host, lade fram ett eget forslag dar den riktade sankningen
var saval djupare som bredare. Partiet ville satta skattesatsen till sex procent och fore-
sprakade dessutom att den skulle omfatta entréavgifter till ndjesparker.®*

Matmomsen
Medan turistmomsen kan betraktas som en fraga om formerna och det omedelbara be-

hovet av att fordela resurser till turistnaringen for att starka dess konkurrenskraft, kom
sédnkningen av matmoms att handla om férdelningspolitik. Nar det géller sankningen av
skattesatsen pa livsmedel foljde de partipolitiska motséttningarna ett annat monster.
Som framkommit ovan innebar 1990/1991 ars skattereform, som drevs igenom av Soci-
aldemokraterna och Folkpartiet, att livsmedel fortsatt skulle beskattas med den generella
skattesatsen. Till stod hade politikerna utredningar som visade att fordelningseffekten
var battre om barnbidraget i stéllet hojdes.®® Saval Centerpartiet, Miljépartiet som VPK
var dock kritiska till den delen av forslaget till ny moms: Miljopartiet ville ha differenti-
erade skattesatser med miljoprofil som gynnade ekologiska jordbruk.®® Vansterpartiet
vande sig mot den generella livsmedelsmomsen av fordelningspolitiska skél och trots
den utlovade hojningen av barnbidraget ville de reducera momsen pa livsmedel for att
forbattra skattereformens fordelningsprofil.®” Fér Centerpartiet var invandningar mot
matmomsen en del av partiets kritik mot skattereformen i dess helhet dar det i synnerhet
vande sig mot regeringens strategi att vidta fordelningspolitiska kompensationer pa

budgetens utgiftssida. Partiet talade om en "rundgang” av skattemedel och menade att

63 1991/92:SkU5, s. 21-22, 28.

64 1991/92:SkU5, s. 17-18.

8 Reformerad mervardeskatt m.m. s. 273-274.
%6 1989/90:Sk111, s. 11-13.

67 1989/90:5k81, s. 21-22.
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skattereformen gjorde ménniskor “bidragsberoende”. Det ville hellre se stdd i form av
reducerad matmoms &n i form av barnbidrag och férenade sig med LRF i kravet att
momsen pé& mat borde reduceras.®®

Socialdemokraterna kom emellertid att andra standpunkt i denna fraga redan under
varen 1991 da Finansutskottet tog initiativ till att lagga forslag till riksdagen om reduce-
rad matmoms. Moderaternas representanter i Finansutskottet motsatte sig forslaget och
ville i stallet att den generella momsskattesatsen skulle sénkas till ursprungsnivan tidi-
gare an beslutat samtidigt som det foresprakade en riktad skattesankning for turistverk-
samhet. Ocksa Folkpartiet vande sig mot forslaget och forsvarade den enhetliga moms-
skattesatsen. Ovriga partier stodde forslaget om att reducera momsen p& mat, &ven om
de ville g4 langre eller om de foresprakade en annan profil p& sankningen an utskottet.®®

Séankningen av matmomsen var en fraga som splittrade partierna ocksa fyra ar se-
nare nar Socialdemokraterna med stod av Centerpartiet reducerade momsen pa livsme-
del. Nar regeringen varen 1995 lade fram sin kompletteringsproposition ville saval Mo-
deraterna, Folkpartiet, Kristdemokraterna som Vansterpartiet avsla propositionen i
denna del. Partierna anforde olika argument, men den kritiska fragan gallde vilka sek-
torer som skulle gynnas vid en skattesdnkning. Moderaterna liksom folkpartiets repre-
sentanter i utskottet reserverade sig mot forslaget och foresprakade i stallet en sankning
av momsen inom tjanstesektorn. Partierna var dock medvetna om att EU:s momsdirek-
tiv begransade den typen av atgarder och uppmanade darfor regeringen att driva pa
samarbetet for att mojliggora en sadan differentiering. Vansterpartiet svangde i fragan
av fordelningspolitiska skal och eftersom de inte ville sanka a-kassan foresprakade de
att matmomsen beholls pa ursprungsnivan. Partiet anslot sig dessutom till de borgerliga
partierna som ville sénka skatten for tjanstesektorn.” Det féreldg dock skillnader mellan
oppositionspartierna i fraga om vad man borde satsa pa nar det gallde tjanstesektorn.
Medan de borgerliga partierna i forsta hand foresprakade att skattesankningen skulle

tillfalla foretag inom den privata tjanstesektorn for att pa sa satt stimulera till nya an-

68 1989/90:5k113, s. 1, 6-8.
89 1990/91:FiU30, s. 64-67, 140-143.
70 1994/95:FiU20, s. 84-85, 214-219.
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stallningar, sdg vansterpartiet har en mojlighet att lata den offentliga sektorn expan-
dera.”

Att skattesdnkningar for foretag inom tjanstesektorn, kanske framforallt de som
erbjod hushallsnara tjanster, stalldes mot en sankning av momsen pa livsmedel under-
stryker att den fordelningspolitiska aspekten varit viktig i skattedebatten och att partier-
na gjort olika prioriteringar. Denna aspekt av momsdebatten aktualiserades ytterligare
nar det kom till fragan om matmomssankningens genomslag i priset och fragan hand-
lade om vem skatteavvikelsen skulle tillfalla, livsmedelsbranschen eller konsumenterna.
Det beslut om sankning av matmomsen som riksdagen tagit pa varen 1991 foljdes av en
uppmaning att tillsatta en priskommission, som i samarbete med livsmedelsbranschens
organisationer féljde utvecklingen och forsakrade sig om att skattesankningen omvand-
lades till prissankningar.’

Nér den borgerliga regeringen vél lade fram propositionen for riksdagen hosten
1991 hade den tagit bort det kravet.”® Det har gav saval socialdemokraternas som véns-
terpartiets representanter i finansutskottet anledning att resa kritiska roster mot forsla-
get. De menade att momssénkningen skulle gynna livsmedelsnaringen snarare &n kon-
sumenterna, med foljd att den fordelningspolitiska effekten dampades.’ Nar sedan So-
cialdemokraterna i samarbete med Centerpartiet varen 1995 lade fram sin varbudget och
i samband med den lanserade en stor sankning av matmomsen tillsatte regeringen en

priskommission med uppgift att félja upp momssankningens effekter pa priserna.

Kulturmomsen
Aven vad galler argument om att omraden med lag moms borde utvidgas for att for-

hindra att foretagens konkurrensvillkor forskots, finns partiskillnader. Det kan illustre-

ras med att av reaktionerna pa den propositionen som regeringen lade fram hésten 1996
med forslag att bredda momsomradet och inforliva tjanster inom kultur, utbildning och

idrott. Med anledning av motionen lades fjorton motioner varav nio pa ett eller annat

séatt att berdrde fragan om “kulturmoms”. I sju av de nio motionerna ville motionarerna

™ Protokoll 1994/95:120, s. 9-13; 15-17.
72.1990/91:FiU30, s. 65-66.

2 1991/92:50, s. 10-13.

7 1991/92:SkU5, s. 23-24, 27.
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utvidga lagmomsomradet sa att dven intradesavgifter till djurparker omfattades av den
lagre skattesatsen. | de andra tva motionerna efterlystes utredningar av kulturomradet,
men dven i dessa fall torde avsikten ha varit att lata kulturmomsen antingen sénkas eller
utvidgas ytterligare.” Detta illustrerar hur varor och tjanster som riksdagsledaméterna
menade kunde inordnas under rubriken "kulturmoms” lésgjordes fran de skattetekniska
overvaganden som legat till grund for gransdragningarna for att utvecklas till en fraga
om kulturpolitik och om vad som kunde betraktas som kultur. Sa kunde exempelvis ut-
skottsmedlemmarna fran de borgerliga oppositionspartierna inklusive miljopartiet ge-
mensamt reservera sig mot utskottsmajoritetens stod anfora att manga djurparker bedrev
ett "fortjanstfullt bevarandearbete” som bidrog till att "bevara och férmedla vart kultur-
arv lika val som den biologiska mangfalden.” Darfor borde ocksa entréavgifter till djur-
parker omfattas av den lagre skattesatsen.

Men kraven pa att utvidga det skattetekniska kulturbegreppet gallde inte enbart in-
tradesavgifter till djurparker. Aven momsen pa litteratur, liksom konstgalleriernas
momesvillkor kom med tiden att tas upp i motioner till riksdagen. Ofta har dessa krav
rests i motioner som lagts under riksdagens allmanna motionstid. Under de féljande
aren okade mangden krav pa avvikelser fran normalskattesatsen i motioner som lades
under allmanna motionstiden. Under allménna motionstiden 1997, 1998 och 1999 be-
handlade skatteutskottet ett drygt tjugotal sadana krav varje ar. Under aren 2000 och
2001 behandlade utskottet 45 respektive 43 sadana krav. Dessa krav lades av de borger-

liga partierna och deras riksdagsledaméter.””

Diskussion av resultaten fran historisk-institutionell
utgangspunkt

Utfallet av de politiska aktorernas kamp eller samarbete kring momsen maste forstas
med hansyn till dels aktGrernas makt att driva igenom sin politik, dels de regelverk som
strukturerar deras handlingsutrymme och intresseartikulering. Skatteavvikelsernas 6k-
ning under perioden kan sagas illustrera att partierna och riksdagsledamdoterna inte for-

hallit sig neutrala till dessa utomparlamentariska krav pa nedsattningar av momsen.

75 1996/97:SkU6, s. 14-15, 24.
76 1996/97:SkUS, s. 40.
77 Se redogorelser i 1997/98:SkU17; 1998/99:SkU12; 1999/2000:SkU15; 2000/01: SkU15; 2001/02:SkU18.

- 27 -



Institutet fér Framtidsstudier/Institute for Futures Studies
Arbetsrapport/Working Paper 2011:11

Huruvida vissa partier uppvisar storre tendens an andra att genomfora skattavvikelser ar
dock svarare att besvara. Den ojamforligt storsta enskilda skatteavvikelsen uppstod som
foljd av den sankta matmomsen som Socialdemokraterna inforde med stod fran Center-
partiet. Socialdemokraterna sitter dessutom vid regeringsmakten nér den nya 6-
procentsatsen infors 1996 och 1997 liksom nar momsskattesatsen sanks pa bocker, per-
sontransporter och entréavgifter till djurparker 2001 och 2002.

Av detta foljer inte enkelt slutsatsen att Socialdemokraternas maktinnehav forkla-
rar de 6kande skatteavvikelserna i momsen, eller att det ar det parti som uppvisat storst
tendens att genomfora skattesubventioner pA momsomradet. Det maste tas med i berak-
ningen att de borgerliga partierna foresprakade och genomforde sénkt turistmoms och
att de ville sénka momsen eller arbetsgivaravgifterna for tjanstesektorn i stéllet for att
sénka matmomsen. Inte heller vet vi hur en borgerlig regering hade hanterat kravet att
infoga kultur- och idrottstjanster i momsen vid mitten av 1990-talet. Som framgar ovan
har det dessutom i forsta hand varit borgerliga politiker som i motioner till riksdagen
rest krav pa att momsen skall sankas eller att fler varor och tjanster skall raknas in under
de lagre skattesatserna. Det har uppenbarligen varit en del av de borgerliga partiernas
oppositionspolitik att pa detta satt kritisera regeringens politik pA momsomradet. Det ar
saledes svart att géra en bestamd bedomning av partiernas benagenhet att gora avsteg
fran neutralitetsprincipen och det framstar snarast som att samtliga partier i riksdagen
uppvisat en beredskap att gora avsteg fran normen om enhetliga skattesatser i momsen.
Skillnaden mellan partierna tydligare med avseende pa vilka omraden de vill gynna och
hur de motiverat dessa.

Av det ovanstaende kan slutsatsen dras att momsen har varit féremal for fordel-
ningspolitisk debatt dar riksdagspartierna ibland samarbetat och ibland stridit om hur
skattesystemet skall vara utformat. For att battre forsta varfor partierna, om an pa olika
satt, foredragit riktade sankningar av momsen i stéllet for generella momssénkningar
framstar det som viktigt att belysa de villkor som for samtliga partier bidragit till eller
bromsat skatteavvikelsernas utveckling.

Institutionella forhallanden ar en viktig bestandsdel i den vetenskapliga tolkningen
av vélfardsstaternas utveckling. | landerjamforande studier ar det exempelvis vanligt att

de institutioner som reglerar den politiska beslutsprocessen uppmarksammas nar skill-
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nader och likheter mellan skattesystemens utveckling skall forklaras.” Att Sverige har
ett valsystem med proportionella val i flermansvalkretsar har bidragit till att ett enskilt
parti aldrig pa egen hand har fatt majoritet i riksdagen. Argumentet ar att det har paver-
kat skattepolitikens inriktning att partier i regeringsstallning maste samarbeta med andra
partier for att f& majoritet i riksdagen for sina forslag. "

Detta ager relevans ocksa for den har undersékningen dar skattereformen 1990 var
ett blockdverskridande samarbete mellan socialdemokraterna och folkpartiet och dér
bada partierna kunde enas om principen for beskattning snarare an skattekvotens fram-
tida storlek. Folkpartiet foresprakade sankta skatter, men framstar anda under undersok-
ningsperiodens inledning som en tydlig forsvarare av neutralitetsprincipen, inte minst
var partiet kritiskt mot sénkningen matmomsen 1991. Centerpartiet daremot, med vilka
socialdemokraterna inledde ett politiskt samarbete 1995, var hela tiden kritiska till just
neutralitetsprincipen samtidigt som de foresprakade sankt matmoms. Att Centerpartiet
och den socialdemokratiska regeringen i sin gemensamma budget 1995 féreslog en re-
ducering av matmomsen kan ses i ljuset av hur svenska minoritetsregeringar maste
kompromissa for att driva igenom sin politik och att det satter sin pragel pa skattepoliti-
kens utformning.

Ett annat institutionellt angreppssatt tar utgangspunkt i skattens utformning och att
dessa i sig kan tankas ge upphov till vissa effekter som kan forklara skattepolitikens ut-
veckling Over tid. | tidigare forskning har det exempelvis gjorts gallande att indirekta
skatter sasom moms och arbetsgivaravgifter ar relativt osynliga for skattebetalarna. Av
det skalet har de underlattat for politiker att ta ut skatt och samtidigt undvika den typ av
skatteprotester som exempelvis den direkta beskattningen av inkomst kan ge upphov
till, som anses mera synlig for l6ntagarna.® Det skulle tala till forman for att politiker
har funnit fa anledningar att &ndra i momsen, vilket emellertid inte stods av redovis-

ningen av skatteavvikelserna ovan.

8 Se t.ex. Duane Swank, Global Capital, Political Institutions, and Policy Change in developed Welfare States
(Cambridge 2002), s. 274-275.

" Steinmo (1993), s. 195-198.

8 Harold Wilensky, Rich Democracies: Political Economy, Public Policy, and Performance (Berkeley 2002), s. 378-
379.
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I kritisk kontrast till tesen om de indirekta skatternas osynlighet kan man samtidigt
framhalla en annan aspekt av moms: Det saknas en formell koppling mellan den moms
som konsumenterna betalar och de sociala eller andra formaner som momsen kan tankas
finansiera. Harvidlag skiljer sig momsen exempelvis fran arbetsgivaravgifterna dar det
finns en starkare koppling mellan avgifterna och lontagarnas sociala formaner. Att skat-
ten inte star i ett bestamt forhallande till formanerna kan tankas leda till att konsumen-
ternas vilja att betala moms &r lagre 4n vad den ar for arbetsgivaravgifterna.®* Att detta
kan ha spelat roll far stod i redogorelsen for skatteavvikelserna ovan som ju visar att av-
vikelserna ar hdgre i momsen an i arbetsgivaravgifterna (ocksa i relativa termer). Om
stodet for moms verkligen varit lagre bland valjarna kan ocksa ha inneburit att svenska
politiker funnit goda skal att genomfora riktade skattesankningar i momsen.

Det finns dock andra och kanske mer avgdrande forhallanden att uppmarksamma i
studiet skatteavvikelsernas utveckling. Att momsen &r enhetligt utformad kan ses som
ett val av politikerna med innebdrden att stod i stéllet skall komma pa budgetens utgifts-
sida. | det sammanhanget ar det viktigt att podngtera att det under tidsperioden skett be-
tydande institutionella forandringar som kan ha paverkat politikerna i detta val. Krisen
under 1990-talets inledning kan sagas ha forstarkt 6nskan att halla en restriktiv budget
och ha béttre kontroll dver budgetens utgifter och inflationsmalet och inflationsmalet
var en viktig komponent. Nér riksdagen antog ny budgetlag vid mitten av nittiotalet in-
fordes det sa kallade utgiftstaket med avsikt att 6ka kontrollen Gver statsbudgetens ut-
gifter. I den aktuella propositionen framholls att det var "viktigt att etablera en varaktig
stram budgetdisciplin”.®? Skatteavvikelserna behandlades darefter formellt som statligt
stod och praxis uppstod att dessa skulle redovisas i varbudgetens bilagor (sedan 2006
redovisas de i sarskilda skrivelser fran regeringen). Daremot tog riksdagen - paradoxalt
nog - inget beslut om att dessa skatteavvikelser skulle réknas in under det nominella ut-
giftstak som da infordes och inordnas i den ordinarie budgetprocessen. Det har har in-

neburit uppenbara skillnader i budgetvillkoren for de tva olika utgiftsformerna under

81 Om relation mellan avgifter och forméner, se Ola Sjoberg, Duties in the Welfare State: Working and Paying for
Social Rights (Stockholm 1999); Peter Johansson, "Historia och institutionell férandring: Sjukférsakringens avgifts-
finansiering i ett framtidsperspektiv” i Susanne Alm & Joakim Palme (red.) Fjorton perspektiv pa framtiden (Stock-
holm 2008).

82 1995/96:220, s. 77-81, citatet pas. 77.
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budgetlagen. Medan, exempelvis, barnbidraget maste raknas in under utgiftstaket till-
sammans med andra utgifter och forsvaras i budgetdebatten varje ar foreligger inte mot-
svarande restriktioner om utgifterna antar formen av en skattesubvention.® Det ar alls
inte orimligt att detta har 6kat bendgenheten hos svenska politiker att utnyttja mojlig-
heten att ge stdd till olika sektorer av ekonomin genom riktade skattesdnkningar.

Bland de institutionella férandringar som haft relevans fér momsens utveckling
over tid &r medlemskapet i EU viktigt eftersom det innebar att sjatte mervardesskattedi-
rektivet blev styrande for hur momsen kunde utformas i Sverige. Gemenskapens direk-
tiv ar dverordnade svensk lagstiftning och de skall darfor inarbetas i den svenska skatte-
lagstiftningen. Mervéardesskattedirektivet har liksom flera av gemenskapens regelverk
upprattats i avsikt att skapa enhetliga regler som framjar den fria rérigheten av varor och
tjanster pa den gemensamma ekonomiska marknaden. En grundregel ar att inget land
genom skattesystemens utformning skall kunna gynna de egna foretagens konkurrens-
villor pa utlandska foretags bekostnad.

Det finns flera exempel pa att mervardesskattedirektivet saval har drivit pa som
begransat skatteavvikelsernas utveckling. Direktivet var pa nagra viktiga punkter an-
norlunda utformat an den svenska momslagstiftningen: Det angav exempelvis att en
bredare uppsattning varor och tjanster skulle inga i skattebasen vilket gjorde att den
svenska skattebasen fick breddas efter intradet. Ett exempel pa hur direktivet paverkat
svensk moms i det avseendet &r att skattebasen breddades vid mitten av 1990-talet nér
riksdagen var tvungen att slopa undantaget av kulturtjanster och tidningar fran beskatt-
ning. Denna forandring ligger dock i linje med intentionerna bakom 1990 ars reform.
Det fanns dessutom skillnader som indirekt har bidragit till att 6ka skatteavvikelserna.
Medan den svenska normen sade att det enbart fanns en momsskattesats som var pa 25
procent, sade reglerna i momsdirektivet enbart att den generella skattesatsen skulle vara
lagst 15 procent. En annan viktig skillnad var att direktivet tillat ytterligare tva reduce-
rade skattesatser pa lagst fem procent for vissa varor och tjanster som anges specifikt i
en bilaga till direktivet. Listan 6ver tjanster som kan beldggas med reducerad moms-

skattesats utvidgades 1999 till att &ven omfatta vissa hushallsnara tjanster. Nagon egent-

8 For en diskussion om skatteavvikelsernas plats i budgetprocessen, se Robert Boije, "Bor skatteavvikelserna inte-
greras i budgetprocessen?”, Penning- och valutapolitik, nr 2 (2002), s. 71-75.
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lig motsvarighet till den regeln fanns inte i den svenska momsen dar huvudregeln sade
att all beskattning skulle utgd med samma skattesats. Aven om direktivet inte kravde av
svenska politiker att de skulle infora tva reducerade skattesatser pa konsumtion star det
klart att det europeiska regelverket och medlemslandernas praxis fér momsen har 6pp-
nat upp mojligheter for den som ville 6ka skattesubventionerna. De regler i direktivet
som tillater reducerade skattesatser for vissa typer av varor och tjanster har varit ett stod
i argumentationen att Sverige skall tillata denna typ av reducerade skattesatser pa turist-

omradet.

Avslutning
Syftet med artikeln &r att diskutera de politiska partierna och institutionernas betydelse

for vara mojligheter att forsta skatternas faktiska utveckling dver tid. Och det har visat
sig vardefullt att géra sa: Studien visar att vad teorier sdger om hur skatter bor utformas
och vad partierna i riksdagen upplever som méjligt och dnskvért uppenbarligen kan st i
ett motsatsforhallande.

Studien visar att momsen ar féremal for politisk debatt och att forslag om sank-
ning ar vanliga. Studien stoder tidigare forskning som identifierat skillnader med avse-
ende pa hur partier motiverat sina forslag om differentiering och hur de prioriterat olika
omraden i detta ssmmanhang. Genom att kategorisera partiernas forslag och argument
har ett monster lagts i dagen. Olika politiker, beroende pa partitillhorighet, valjer olika
argument for att driva igenom reformer de anser noédvandiga och 6nskvérda, och det
finns skillnader mellan hur partierna prioriterat bland varor och tjanster: De borgerliga
partierna ville under perioden genomféra momssankningar for sarskilda branscher
sasom turistbranschen eller anvanda medlen for att utveckla tjanstesektorn. Argumenten
var att starka konkurrenskraften, att 6ka tillvéxten i ekonomin. Till det skall laggas att
en del av partiernas oppositionspolitik har varit att krava ytterligare sankningar pa olika
momsomraden, inte minst pa kulturomradet. Socialdemokraterna genomforde den stora
sankningen av moms pa livsmedel. Argumenten har varit fordelningspolitiska, men
ocksa att minska inflationen var ett argument. Partiet har velat kombinera momssénk-

ningarna med priskommissioner for att folja upp prisutvecklingen.
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En avslutande tolkning ar darfor att konflikten mellan vad de olika partierna ansett
varit en mojligt och 6nskvard skattepolitik varit starkare an viljan att halla fast vid prin-
ciperna bakom skattereformen. Partierna har utnyttjat det utvidgade handlingsutrymme
som funnits att genom riktade skattesankningar paverka samhallsekonomin, oavsett
skattereformens grundlaggande principer. Det har resulterat i att den enda generella
skattesats som riksdagsmajoriteten inforde 1990 har utvecklats till tre skattesatser.

Denna forandring kan vidare ses mot bakgrund av tva viktiga institutionella for-
andringar som agt rum under perioden. Genom sina regler om tva reducerade skattesat-
ser och sin uppséttning av varor och tjanster mojliga att undanta fran den generella skat-
tesatsen, skapade de europeiska momsreglerna ny terrdng for den som ville omférdela
resurser inom ramen for momsen. Nar budgetprocessen lades om pa vid mitten av 1990-
talet infordes visserligen praxis att avvikelserna skulle redovisas, men nagot beslut att
de skulle rdknas in under utgiftstaket togs aldrig. Detta har gett regeringarna incitament
att forlagga stod pa budgetens utgiftssida, i synnerhet nar utrymmet under inkomsttaket
ar fulltecknat. Tillsammans innebér dessa institutionella fordndringar incitament att 6ka
momsens differentiering for den som velat stdda vissa sektorer av ekonomin utan att
formellt sett 6ka det stod som raknas in under utgiftstaket.

Auvslutningsvis: Det ar svart att utifran en studie av skattepolitiken i endast ett land
att dra nagra sakra slutsatser kring de kausala forhallanden som kan forklara avvikelser-
nas utveckling. For att kunna det krévs jamforande studier dar utvecklingen flera lander
kan stallas mot varandra éver tid. Men mot bakgrund av att 2005 ars mervérdesskatteut-
redning foreslar en tillbakagang till enhetlig beskattning, kan man anda fraga vilka
framtida implikationer denna undersékning kan ha vid en sadan eventuell reform. Om
riksdagens ambition &r att efter en ny skattereform starkare halla fast vid principen om
enhetlig moms tycks det vara viktigt att kombinera framtida regeldndringar i momsen
med andra institutionella forandringar. Sadana forandringar kunde genomféras med av-
sikt att dampa de incitament som idag finns for riksdagen att lata statens utgifter anta
formen av skattesubventioner i stallet for stod pa budgetens utgiftssida. Om skatteutgif-
terna i framtiden réknades in under utgiftstaket och om utgiftstaket dessutom forbands i
en narmare relation till budgetens intaktssida skulle riktade skattesdnkningar i hogre

grad likstallas med stdd 6ver budgetens utgiftssida. Darutdver behéver betonas att euro-
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peisk skattepolitik, sa som den kommer till uttryck i mervardeskattedirektivet, ocksa ar
en svensk angeldgenhet. Kanske en starkare betoning av enhetlighet i den svenska

momsen forst forutsatter en liknande utveckling i europeisk lagstiftning?
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Tabellbilaga

Tabell 1: Beslut om att momsskattesatserna for vissa varor och tjanster skall avvika fran nor-
malskattesatsen pa 25 procent

Ar

1992
1993
1993
1994
1995
1996
1996
1996
1997
2001
2002
2007
2012

Varor och tjanster

Livsmedel, turism inklusive restaurangtjanster
Livsmedel, turism inklusive restaurangtjanster
Turism exklusive restaurangtjanster
Brevbefordran

Bildkonst

Livsmedel

Nyhetstidningar

Biografforestallningar

Kultur, utbildning och idrott

Personbefordran och djurparker

Bocker och tidskrifter

Lifttransporter

Restaurangtjénster

Forandring av skattesats (%0)

Fran 25 till 18

Fran 18 till 21

Fran 21 till 12

Fran undantag till 12
Fran undantag till 12
Fran 21 till 12

Fran undantag till 6
Fran undantag till 6
Fran undantag till 6
Fran 12 respektive 25 till 6
Fran 25 till 12

Fran 12 till 6

Fran 25 till 12

Kélla: Skatteverket, Handledning for mervardesskatt (Stockholm 2001 och 2009). Samt propo-
sition 2011/12:1. Forklaring: Observera att tabellen inte redovisar alla beslut som kan tdnkas ha
paverkat skatteavvikelserna. I tabellen har t.ex. utelamnats beslut rérande undantag fran be-
skattning. FOr mer detaljerad redogdrelse, se Skatteverket 2001 och RiR 2010:11. Notera att tu-
ristmomsen fran borjan avsag serveringstjanster, rumsuthyrning i hotellrérelse inklusive uppla-
telse av campingplats m.m. samt personbefordran och transport i skidlift. 1993 ingar inte langre
serveringstjanster i turistmomsen och personbefordran liksom transport i skidlift ar egna katego-
rier 2001 och 2007. Sénkt moms pé restaurangtjanster inférs 2012. Artalet anger da lagen skulle
tréda i kraft.
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