Till Statsradet och chefen for
Finansdepartementet Par Nuder

Genom beslut den 28 november 2002 bemyndigade regeringen
chefen for Finansdepartementet att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag att gora en dversyn av reglerna om reducerade mer-
virdesskattesatser m.m.

Regeringen férordnade samma dag numera regeringsridet
Lennart Hamberg att vara sirskild utredare.

Som experter férordnades frin och med den 13 februari 2003
departementsrddet Marianne Svanberg, Finansdepartementet,
imnesrddet Eva Posjnov, Finansdepartementet, departementsridet
Katinka Hort, Finansdepartementet, departementssekreteraren
Altin  Vejsiu, Finansdepartementet, kansliridet Maria Eka,
Utbildnings- och  kulturdepartementet, kanslirdidet Lennart
Nilsson, Niringsdepartementet, konkurrenssakkunnige Johan
Hedelin, Konkurrensverket, docenten i nationalekonomi Bengt
Assarsson, Uppsala universitet, sakkunniga Anne Trygg, Tull-
verket, utredaren Mats Andersson, Skatteverket, rittslige experten
Kennerth Kullman, Skatteverket.

Den 1 oktober 2004 férordnades LO-ekonomen Mats Morin,
LO och den 1 november 2004 entledigades Katinka Hort.

Som sekreterare férordnades frdn den 1 december 2002 kansli-
rddet Mikael Aberg och frén den 27 januari 2003 LO-ekonomen
Mats Morin. Den 30 september 2004 entledigades Mats Morin och
frdn den 1 januari 2005 férordnades dmnesrddet Maria Bergendahl-
Gerholm som sekreterare.

Utredningen har antagit namnet Mervirdesskattesatsutred-
ningen.

Utredningen &verlimnar hirmed delbetinkandet Enhetlig eller
differentierad mervirdesskatt? (SOU 2005:57).



Férord SOU 2005:57

Till betinkandet fogas ett sirskilt yttrande av experten Maria
Eka.

Stockholm 1 juni 2005

Lennart Hamberg

/Mikael Aberg
Maria Bergendahl-Gerholm
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Sammanfattning

Utredningens rekommendation

Utredningens rekommendation ir att det fortsatta arbetet med
slutbetinkandet skall inriktas pd en 6vergdng till en enda enhetlig
skattesats. Denna enhetliga skattesats kan preliminirt beriknas till
21,7 procent.

Bakgrund till utredningen

Av skatteutskottets betinkande 2001/2002:SkU18 framgér att det i
flera motioner till utskottet foreslagits att en dversyn av mervir-
desskattesatserna borde goras. I motionerna krivdes det att nya
grupper av varor och tjinster skulle beskattas med reducerad
skattesats eller att grinsdragningarna inom ligbeskattade omriden
borde ses 6ver.

Skatteutskottet redogjorde 1 betinkandet for innehdllet i
limnade motioner och bakgrunden till nuvarande regler. Utskottet
beskrev att systemet blivit alltmer sviroverskidligt och kringligt
och att grinsdragningen mellan vad som skulle beskattas med redu-
cerad skattesats respektive undantas frin beskattning i1 en del fall
framstod som svarbegriplig och orittvis. Nir ett nirbesliktat och
niraliggande omride beskattades pd en hogre nivd gav grinsdrag-
ningarna ibland upphov till kinsliga och vidlyftiga rittvisediskus-
sioner.

Utskottet redogjorde vidare for att skatteforvaltningen tvingas
till grannlaga avgéranden om huruvida varor och verksamheter
skall hinforas till den ena eller den andra gruppen och att nirings-
idkare ibland ligger ned avsevirda anstringningar och betydande
kostnader pd att {3 till stdnd en férménligare mervirdesbeskattning
av just de varor och tjinster som den niringsidkaren producerar.
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Mot denna bakgrund ansdg utskottet att regeringen borde se
over frigan. Riksdagen bifoll skatteutskottets forslag och riktade
dirfor ett tillkinnagivande till regeringen om att en utredning
borde tillsittas (riksdagsskrivelse 2001/02:199). Regeringen be-
slutade om direktiv till utredningen den 28 november 2002
(dir 2002:141). Tilliggsdirektiv beslutades den 11 november 2004
(dir 2004:154).

Utredningsuppdraget

I det uppdrag Mervirdesskattesatsutredningen fitt ingdr att kart-
ligga de avgrinsningsproblem som finns med nuvarande regler om
reducerade skattesatser och undantag frin beskattning. Syftet med
utredningen ir att begrinsa dessa avgrinsningsproblem. Oversynen
skall ocksd innefatta en analys av skattesatsernas struktur utifrn
rittsliga, administrativa, ekonomiska, férdelningspolitiska och
statsfinansiella aspekter. Pdverkan p& konkurrenssituationen skall
belysas och internationella aspekter beaktas. Utredaren skall dven
limna de forslag till férindringar som behévs. I utredningen ingdr
sirskilt att titta pd de effekter som mervirdesskattelagstiftningen
frdn 1996 och 1997 fitt inom kultursektorn.

Enligt direktiven till utredningen skall uppdraget bedrivas 1 tvd
etapper. I denna, den forsta etappen, skall kartliggningen och
analysen av nuvarande férhdllanden presenteras. Vidare skall i detta
betinkande mojliga alternativ till skattesatsstrukturer och de all-
minna effekterna av olika sddana strukturer beskrivas. I delbetin-
kandet bor dven for- och nackdelar med de olika alternativen bely-
sas och en limplighetsavvigning goras.

Utredningen skall efter en remissbehandling av detta betinkande
dterkomma med forslag 1 ett slutbetinkande senast den 1 oktober
2006.

Nuvarande regler

I Sverige tillimpas en normalskattesats (25 %) och tvd reducerade
skattesatser (6 och 12 %). Dessutom tillimpas O-skattesats 1 nigra
fall (Iikemedel som limnas ut mot recept och framstillning av vissa
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tidskrifter)." Slutligen finns det regler om undantag frin beskatt-
ning (undantag utan avdragsritt for ingdende mom:s).

Systemet ir uppbyggt pd sddant sitt att normalskattsatsen
tillimpas férutom 1 de fall dir det finns en sirskild regel om att en
reducerad skattesats eller ett undantag frdn beskattning skall
tillimpas. Nedan redovisas 1 huvuddrag i vilka fall reducerad skatte-
sats tillimpas 1 Sverige 1 dag.

Med 12 procent beskattas:

rumsuthyrning och camping

transport i skidliftar

omsittning av konstverk som igs av upphovsmannen eller
dennes dédsbo

import av konstverk, samlarféremal och antikviteter

livsmedel

Med 6 procent beskattas:

bécker, tidningar, tidskrifter, etc.
tilltride till konserter, cirkus, biografer, teater, opera, balett-
forestillningar, djurparker och kommersiella idrottsarrange-
mang

e upplitelse eller dverldtelse av olika rittigheter som ir knutna
till kulturomradet

e utdvande av idrott 1 de fall den inte tillhandahills av staten,
kommun eller allminnyttig ideell forening

e personbefordran

Férutom dessa regler om reducerade skattesatser finns dven regler
om undantag frin beskattning. Dessa regler foljer gillande EG-
regler och avser t.ex. sjukvird, utbildning och viss kultur.

Utgiangspunkter

Avsikten har varit att jimféra dagens system inkluderande tre olika
skattesatser med andra alternativ. Alternativen kan dirvid vara ett
mervirdesskattesystem byggt pd en enhetlig skattesats, eller en
ordning med en normalskattesats tillsammans med en enda reduce-
rad skattesats. Analysen skall mynna ut i slutsatser om vilka posi-

! 0-skattesats innebir att nigon utgiende mervirdesskatt inte behdver redovisas, men den
skattskyldige har 4nd ritt att {4 dterbetalt all ingdende skatt 1 verksamheten.
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tiva och negativa effekter som kan uppstd vid en eventuell for-
indring av skattesatsreglerna. Oversynen skall enligt utrednings-
direktiven syfta till en begrinsning av avgrinsningsproblemen.

Forslag till dndringar av mervirdesskattesystemet som ger
kostnadskonsekvenser skall f6ljas av forslag till finansiering inom
mervirdesskattesystemet. Detta innebir att de alternativ till olika
skattesatsstrukturer och skattesatsindringar som analyseras méste
vara utformade si att minskade mervirdesskatteintikter avseende
viss konsumtion helt uppvigs av ckade intikter frdn annan kon-
sumtion.

Grinsdragningsproblem

I betinkandet gors en omfattande kartliggning av de avgrinsnings-
problem som har samband med tillimpningen av reducerade skatte-
satser inom olika omriden. Kartliggningen ger klart vid handen att
det finns betydande grinsdragningsproblem inom majoriteten av
de omriden dir reducerad skattesats tillimpas. Aven om lag-
stiftaren noga har forsokt att beskriva de tillhandahillanden av
varor och tjinster som varit avsedda att omfattas av tillimpnings-
omridet for reducerad skattesats, har det visat sig att grinsdrag-
ningsfrdgor mycket ofta uppkommer.

Grinsdragningsproblemen bestdr i att avgdéra om tillhanda-
hillandet av en vara eller tjinst hor till det l3gbeskattade eller det
fullbeskattade omrddet. Avgdranden av det slaget fattas av Skatte-
verket eller av domstolar. Frigorna ir frekventa.

Vid ett system med differentierade skattesatser ir det de
niringsidkare som tillimpar olika skattesatser som har de storsta
tillimpningssvérigheterna. Dessa miste innan en tjinst eller vara
omsitts kunna avgora vilken skattesats som skall tillimpas. I vissa
fall kan detta ske utan stérre svirigheter. Men olika mervirdes-
skattesatser kan ocksd avsevirt forsvira tillimpningen. Detta ir
exempelvis fallet d& verksamheten ir ny, dndrar inriktning, nir
typen av tillhandahillanden inte ir litt att definiera, nir regler eller
praxis har dndrats. Exempel pd situationer som ofta visat sig
mycket svdra att bedéma utgér avgrinsningen mellan livsmedel
(12 %) och serveringstjinst (25 %), vad som utgér idrott (6 %)
eller inte (25 %) samt grinsen mellan olika omsittningar inom
kulturomradet (6, 12, och 25 % samt undantag fran beskattning).
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For den enskilde niringsidkaren kan ocksd svdrigheter att be-
déma vilken skattesats som skall tillimpas leda till besvirande eko-
nomiska konsekvenser, nimligen om reglerna feltolkas. Nirings-
idkaren kan 1 sddant fall i efterhand bli skyldig att till Skatteverket
redovisa det belopp som motsvarar beskattning med ritt skattesats
och dessutom eventuellt skattetilligg. I dessa fall, nir transaktionen
sedan linge dr fullbordad, finns det ofta uppenbara svirigheter for
niringsidkaren att vinda sig till den ursprunglige kunden och 3 ut
motsvarande belopp.

De differentierade mervirdesskattesatserna medfér ocksd grins-
dragnings- och tillimpningsproblem av ett delvis annat slag. Det
avser fall dir varor och tjinster tillhandahills tillsammans, ofta mot
en enda gemensam betalning. Dessa situationer ir i praktiken
mycket vanliga. Ett exempel dr di besokare betalar intride till en
nojespark och dir intridesbiljetten ocksd ger tilltride till en
konsert inom parken. Om det som i detta fall ir olika mervirdes-
skattesatser som skall tillimpas uppstdr bedomnings- och virde-
ringsproblem som inte ir litta att hantera. Andra exempel utgér
ganster som tillhandahlls pd hotell- och hilsoanliggningar
(boendet 12 %, frukost 25 %, viss friskvird som mervirdesskatte-
rittsligt utgodr idrott 6 %, sjukvird som undantas frin beskattning
osv.), tjinster som har samband med personbefordran (transporten
6 %, hytt 12 %, servering 25 %) samt olika varor som tillhandahalls
tillsammans med boécker och tidskrifter (bocker och tidskrifter
6 %, CD-skivor 25 %, olika presentartiklar 25 %) Eftersom for-
hillandena aldrig ir exakt likadana fran fall il fall dr frigorna si-
dana att de aldrig fullstindigt kan 16sas genom utveckling av ritts-
praxis. Om inte differentierade mervirdesskatter eller undantag
frén beskattning férekom, skulle denna typ av tillimpningsproblem
overhuvudtaget inte vara aktuella.

Det har vickts ett antal forslag om utvidgning av “kultur-
momsen” till varor och tjinster som idag beskattas med
25 procent. Det har di av grinsdragnings- rittvise- eller kon-
kurrensskil hivdats att ett likstillande med de varor och tjinster
inom kulturomridet som i dag beskattas med 6 procent vore moti-
verat. Varor och tjinster med mer eller mindre tydlig koppling till
kulturlivet beskattas 1 dag oenhetligt med en skattesats om 6, 12
eller 25 procent, alternativt kan undantag frin beskattning rida.

Om en sidan utvidgning av lgmomsomridet vidtas medfér det
med automatik att det dtminstone Gvergdngsvis uppstdr ett behov
av att bedoma nya avgrinsningsproblem. Frigan om sddana nya be-
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stimmelser pd sikt minskar grinsdragnings- och andra problem ir
osikert. Risken ir att effekten blir den motsatta.

Ett mer omfattande arbete in vad som varit mojligt under ut-
arbetandet av detta delbetinkande erfordras dock om man i detalj
skall kunna bedéma méjligheterna av att hantera de nya grins-
dragningsproblem som skulle uppstd av att utvidga omridet for
reducerad skattesats. En s&dan mer férdjupad analys kan bli aktuell
om utredningen i slutbetinkandet, efter att detta delbetinkande
varit féremal f6r remissbehandling, kommer att arbeta utifrin for-
utsittningen att nddvindiga forenklingar inte, sisom utredningen
nu forordar, skall dstadkommas med inférande av en enhetlig
skattesats utan in stillet med justeringar av nuvarande regler.

Administrativa kostnader och fullgérandekostnader

Ur grinsdragningssynpunkt, liksom frin konkurrens- och rittvise-
synpunkt, ir det uppenbart att en 6vergdng till en enda enhetlig
skattesats dr att foredra. Forenklingsvinsterna av att tillimpa en
skattesats ir betydande. Forenklingsvinsternas beloppsmissiga
storlek kan bedémas med utgdngspunkt i redogorelsen f6r myn-
digheternas administrativa kostnader och foretagens fullgérande-
kostnader.

Det bor framfor allt betonas att férenklingarna har betydelse for
foretagen. Aven om komplicerade skatteregler alltid innebir 6kade
kostnader for berdrda myndigheter, ir konsekvenserna betydligt
storre for de foretag som skall tillimpa reglerna. Med tanke pd att
antalet skattskyldiga till mervirdesskatt ir mycket stort ir férenk-
lingar betydelsefulla. En annan sak ir att f6r just de foéretag som
1dag faktiskt fir tillimpa en reducerad mervirdesskatt, kan de
direkta ekonomiska férdelarna av reduktionen uppfattas som storre
in de svdrigheter som differentieringen 1 sig ger upphov till. Detta
torde ocksd vara skilet till att olika branscher har énskem4l om att
for egen del 8 borja tillimpa reducerad skattesats.

For att {4 en uppfattning av storleken pd kostnaderna har utred-
ningen gjort en jimfoérelse med de kostnader som skulle uppstd om
enbart en skattesats tillimpades (med bibehdllande av nuvarande
undantag frin beskattning).

En 6verging till en enhetlig mervirdesskattesats skulle mojlig-
gora en inbesparing av kostnader hos myndigheter och skatt-
skyldiga. Det belopp utredningen fitt fram med hjilp av Skatte-
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verkets huvudkontor och genom en enkit inom Skatteverket 1
Vixj6 indikerar en kostnad hos myndigheterna om cirka 164
miljoner kr per ir. For de skattskyldiga har det bedémts att han-
teringskostnaderna fér mervirdesskatten vad avser tillimpningen
av flera skattesatser uppgar till cirka 600-700 miljoner kr per ir.

Konkurrensaspekter

De 6nskemdl som har framstillts 1 olika sammanhang om att nya
omriden skall f3 tillimpa reducerad skattesats ir inte alltid in-
riktade pd att 16sa egentliga grinsdragningsproblem, utan snarare
pd att, enligt forslagsstillarens mening, 6ka rittvisan 1 beskatt-
ningen.

En differentiering av mervirdesskattesatserna, och regler om
undantag frin beskattningen, piverkar konkurrensforhillandena
mellan olika féretag. Differentieringen av mervirdesskatten medfér
att producenter av olika varor och tjinster inte behandlas lika.
Produktionen blir mindre inom hégre beskattade omriden, medan
1 stillet produktionen inom de ligre beskattade omrddena pdverkas
positivt. Om det finns en hog grad av utbytbarhet mellan varor och
tjinster med olika skattesats kan detta férhillande beskrivas som
direkt konkurrenssnedvridande.

Det ir klart att de ligre mervirdesskattesatserna mdnga ginger
tillkommit f6r att sirskilt pdverka konsumtionen av vissa varor och
tjanster, och dirigenom de ekonomiska férutsittningarna for de
foretag som producerar just de varorna eller tjinsterna. En sinkt
mervirdesskatt, som gor det mojligt att 6ka konsumenternas
efterfrigan av en vara eller tjinst, kan sigas innebira en form av
stod till den verksamhet dir varan eller tjinsten produceras.

EG-ritten stiller upp vissa krav pd likabehandling av liknande
eller konkurrerande produkter. Detta innebir emellertid uppen-
barligen inte att medlemslinderna ir forhindrade att anvinda diffe-
rentierade mervirdesskatter, endast att vissa begrinsningar finns
med hinsyn till konkurrenssnedvridningsrisken. Exakt var grinsen
gdr dr svart att siga. Det finns dock inte ndgon anledning att anta
att nuvarande svenska differentieringar skulle vara otillitna ur ett
EG-rittsligt perspektiv. Detta innebir dock inte att differentiering-
arna ekonomiskt och faktiskt dr oproblematiska ur konkurrens-
synpunkt.
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Det ir klart att en differentiering av mervirdesskatten fér att
gynna viss konsumtion eller produktion alltid bor ifrdgasittas ur
konkurrenssynpunkt. Det kan synas forvinande att sidana aspekter
inte pdverkat i storre omfattning nir beslut om sinkta momssatser
tagits. I motiven for sddana dndringar har visentligen beaktats de
mojliga positiva effekter som kan tinkas uppkomma foér den
bransch som fir del av skattesinkningen. Den pdverkan pi andra
aktdrer som uppstdr, och som ofta m3ste antas vara av negativt
slag, har vanligen inte belysts nirmare.

Olika mervirdesskattesatser pdverkar siledes konkurrensfér-
hillandena. Kritiken om att det finns orittvisor bottnar ofta 1 att
niringsidkare som siljer sidana varor eller tjinster for vilka de ligre
mervirdesskattesatserna inte fir tillimpas upplever konkurrens-
nackdelar. De kan iven ha sitt upphov i ett mer allmint rittvise-
resonemang som inte ror en konkret konkurrenssituation. Kritiken
mot den nuvarande ordningen visar dock att konkurrensaspekterna
bor tas pd allvar. Utredningen anser ocksd att det i princip ir
omdjligt att utforma ett system, byggt pd differentierade skatte-
satser, som alla anser ir rittvist.

Utvecklingen visar ocks3 att en differentiering automatiskt leder
till tryck pd en fortsatt dkad anvindning av differentierad mer-
virdesskatt.

Internationaliseringen

Utredningens direktiv pekar pd att internationella konkurrens-
frigor dr en faktor som madste beaktas vid en bedémning av limplig
skattesatsstruktur. Den 6kande internationaliseringen av varu- och
yjinstehandeln kan pdverka inte bara vilket samlat totalt uttag av
indirekta skatter, sdsom mervirdesskatten, som ir limpligt och
mojligt. Aven den skattesatsstruktur som viljs kan vara mer eller
mindre optimal ur ett internationaliseringsperspektiv.
Skattebasutredningen (SOU 2002:47) har ansett att den nu-
varande svenska normalskattesatsen ir hog 1 jimforelse med den
nivd som tillimpas 1 andra EG-linder, och att detta innebir att
Sverige ensidigt forlorar pd skillnaderna. Skattebasutredningen for-
ordar en skatteomliggning som innebir att en ligre generell mer-
virdesskatt ersitter dagens differentierade system.
Mervirdesskattesatsutredningen konstaterar att internationalise-
ringsaspekterna 1 mycket liten utstrickning observerats vid be-
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stimmande av dagens svenska momssatsstruktur. Normalskatte-
satsen 25 procent har bestitt 1 mdnga ir. Det har knappast, fore
Skattebasutredningens arbete, nirmare o&vervigts 1 vad mén
normalskattesatsens nivd dr limpligt avvigd ur internationalise-
ringssynpunkt.

Vi har funnit att det finns omrdden dir 25 procent mervirdes-
skatt ir problematisk ur ett internationaliseringsperspektiv. Detta
giller bl.a. privatpersoners handel med framfér allt kapitalvaror
over grinserna inom EG (t.ex. begagnade bilar). Nir det giller
handel med kapitalvaror har utredningen vid besék 1 Képenhamn
erfarit att denna handel ir omfattande. Det ir 1 f6rsta hand danska
medborgare som utnyttjar den ligre skattesatsen i Tyskland vid
forvirv av kapitalvaror.

Ett potentiellt &nnu mer betydelsefullt problem ir handeln med
olika tjinster éver grinserna. Det giller Internet-handel men ocksa
telekommunikation och radio- och TV-tjinster. EG-reglerna om
hur dessa tjinster beskattas innebir att svenska foretag skulle
kunna konkurreras ut, eller pd sikt tvingas att flytta ut verksam-
heten, om den svenska mervirdesskattenivin avsevirt skiljer sig
frin skattenivdn i andra EG-linder. Diremot har vi konstaterat att
de omriden dir Sverige i dag tillimpar de ligre mervirdesskatte-
satserna visentligen inte dr utsatta f6r ndgon internationell konkur-
rens av avgdrande betydelse. EG-reglerna ir s utformade att det i
princip bara skall vara tillitet att anvinda reducerade skattesatser 1
de fall dir detta inte kan leda till konkurrensproblem foér andra
linder inom den inre marknaden. Att andra EU-linder ocksi har
ligre mervirdesskattesatser pd minga av de varor och tjinster for
vilka vi 1dag tillimpar reducerade skattesatser, behover siledes 1
stort sett inte innebira nigra konkurrensproblem fér Sverige om vi
infor en enda enhetlig mervirdesskattesats.

Samhillsekonomin och differentierad mervirdesskatt

Utredningen har beriknat skillnaderna i samhillsekonomiska kost-
nader for olika momssatsstrukturer. Kostnaderna har di uttryckts
som den forlust av konsumentnytta som kan antas uppsta till f6ljd
av skatteuttaget. Berikningarna utgdr frin att pd ling sikt och
under perfekt konkurrens kommer en férindring av momsuttaget
att sld igenom fullstindigt 1 konsumentpriserna. Under forutsitt-
ning att konsumtionen inte ger upphov till externa effekter kan
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forindringen 1 konsumentnytta d3 mitas med utgingspunkt frin
efterfrigans priselasticiteter.

Sambandet mellan priskinslighet och momssatsens hojd & ena
sidan och konsumtionsnyttan & den andra har ibland framférts som
skil for olika momssatsstrukturer. Utredningen kommer dock
fram till att de effekter pd total konsumtion och konsumtionsnytta
som kan uppstd frin budgetneutrala momsférindringar ir begrin-
sade och osikra. De kan dirfor inte tas som utgdngspunkt for att
konstruera ett nytt momssatssystem. Diremot kan en analys av
konsumtionsnyttan ge ett av flera virdefulla bidrag d en samlad
bedémning av momssatsstrukturen ska goras.

En 6vergdng till en likformig moms pd de varor och tjinster som
idag ir med i momssystemet skulle enligt utredningens berik-
ningar vara svagt positivt fér hushdllens sammanlagda konsum-
tionsnytta. Det innebir att den nya produktionsstruktur som blir
resultatet av en sddan f6érindring av momssatsstrukturen kommer
att sammantaget vara minst lika rationell som dagens produktions-
struktur.

Nuvarande differentiering av skattesatserna ir resultatet av poli-
tiska dverviganden, ofta med dnskem3l om att genom paverkan pd
relativpriser styra konsumtionsménster eller kopkraft. Mervirdes-
skatten har under senare ar allt mer kommit att anvindas som ett
sddant politiskt styrmedel.

Utredningens genomging av mervirdesskatten som styrmedel
visar att det 1 flera fall dr tveksamt hur effektiv den nedsatta mer-
virdesskatten varit nir det giller att piverka konsumtionsménster
eller kopkraft pd det sitt som &syftats. Det finns dirfor skl att
undersdka om det inte finns andra metoder att tillgd in nedsatt
mervirdesskatt om man framdver vill pdverka konsumtion, pro-
duktion eller hushéllens képkraft i viss riktning. Mervirdesskatten
skulle dd kunna renodlas som finansieringsinstrument.

En budgetneutral 6évergdng till ny momssatsstruktur piverkar
inte den offentliga sektorns finanser. Dirigenom ir sammantaget
ocks3 foretagens och hushillens finanser opdverkade.

Budgetneutralitet vid 6vergdng till ny momssatsstruktur giller
inte alla enskilda hushill. Eftersom hushillen konsumerar olika
varor, s§ kommer de hushill som konsumerar relativt mycket av de
varor dir momssatsen sinks att vinna relativt de hush8ll som kon-
sumerar relativt mycket av de varor dir momssatsen hojs.

Vid en 6vergdng till enhetlig mervirdesskatt kommer progressi-
viteten 1 momssystemet att bli ndgot ligre. Momsuttaget dkar for
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hushill med ligre ekonomisk standard® och minskar relativt for
hushdll med hégre. Forindringen 1 ekonomisk standard vid over-
gang till en enhetlig momsstruktur ir begrinsad och uppgir som
mest mellan olika hushéllstyper till +-0,5 procent per ar.

Inférandet av en momssatsstruktur med en normalskattesats och
enbart en reducerad sats skulle, beroende pa vilka varor och tjinster
som fortfarande skulle beskattas med reducerad skattesats, kunna
fa ekonomiska effekter som liknar, dock 1 mer begrinsad omfatt-
ning, dem som uppstédr vid inférandet av likformig moms.

Slutsatser

Utredningens rekommendation ir att det fortsatta arbetet med
slutbetinkandet skall inriktas pd en 6vergdng till en enda enhetlig
skattesats. Denna enhetliga skattesats kan preliminirt beriknas till
21,7 procent. Den exakta procentsatsen beror bl.a. p om dven vissa
tillhandahéllanden som nu har s.k. 0-moms kan beskattas med den
enhetliga skattesatsen. Det giller sirskilt likemedelsomridet.’

De skil som ligger till grund fér vir rekommendation om att en
enhetlig mervirdesskattesats bor viljas ir visentligen foljande:

Nuvarande differentiering av mervirdesskatten 1 tre olika nivder,
6, 12, och 25 procent, ger upphov till grinsdragningsproblem. Det
ir helt enkelt ofta oklart vilken skattesats som skall tillimpas.
Analysen har visat att dessa grinsdragningsproblem knappast kan
botas pd ett effektivt sitt genom justeringar t.ex. i1 lagtexten.

Dessa grinsdragningsproblem blir en direkt kostnad fér de
myndigheter och de niringsidkare som skall tillimpa mervirdes-
skatten.

Ett system med normalskattesatsen och enbart en reducerad
skattesats kan, beroende pd vilka varor och tjinster som d& ingdr i
den reducerade skattesatsen, fungera bittre in nuvarande struktur
med tre olika skattesatser. Principiellt ir dock problemen av samma
karaktir oavsett om det ir en eller tv8 reducerade skattesatser som
tillimpas. En enda enhetlig skattesats skulle avligsna dessa grins-
dragningsproblem helt.

Forekomsten av differentierade skattesatser leder till storre eller
mindre konkreta snedvridningar av konkurrensen. Grinsdragning-

? Ekonomisk standard ir ett begrepp som beaktar sdvil hushillets disponibla inkomst som
dess sammansittning vad giller antalet vuxna och barn.

3 Procentsatsen 21,7 har beriknats utan att effekterna av ett eventuellt slopande av 0-
skattesatserna. Slopas ocks3 dessa kan 21,7 procentsnivin sinkas ytterligare nigot.
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arna kan ocksd medféra att vissa aktdrer anser behandlingen oritt-
vis d& deras verksamhet pd olika grunder borde kunna jimféras
med de verksamheter som fir tillimpa reducerad skattesats. Det ir
svart att dra grinsen mellan omriden med olika skattesatser pd ett
sddant sitt att sddana orittvisor inte uppkommer. Dirmed ir det
ocksd svirt att utforma ett system med differentierade mervirdes-
skattesatser pd ett sddant sitt att systemet kan f3 allmin acceptans.
Ett system med differentierade mervirdesskattesatser tenderar
dirigenom att vara instabilt. De niringsidkare som kinner sig for-
fordelade av andras skattesatsférméner trycker pd for att utvidga
nedsittningarna. Det torde bland annat vara detta som lett till den
hittillsvarande utvecklingen. En enhetlig mervirdesskatt diremot ir
littare att foérsvara mot olika sirintressen. Dirmed blir ocksd en
enhetlig mervirdesskatt mer stabil som finansieringskilla for
offentliga taganden. Detta var en huvudorsak till principen frin
1990/91 &rs svenska skattereform om en enhetlig mervirdesskatt.

Differentierade mervirdesskatter anvinds som ett medel for att
gynna viss niringsverksamhet eller vissa konsumentgrupper. En
differentiering har emellertid ocksi en motsatt effekt. De varor
eller tjinster som inte fir del av den ligre mervirdesskatten méiste
istillet beskattas hogre dn vad som skulle ha varit fallet utan diffe-
rentieringen. Detta ir aspekter som inte kommenterats vid férslag
till differentieringar. Dirtill kommer att ett stdd 1 form av en
momssatsdifferentiering blir bestdende. Stédet omprovas inte kon-
tinuerligt, for att se om det fortfarande behévs. Stod som utgdr mer
direkt, genom bidragsgivning, ir diremot normalt férema3l fér en
kontinuerlig uppféljning.

En differentiering av mervirdesskatten ger mojlighet for det
politiska systemet att styra konsumentpriser och dirmed konsu-
mentefterfrdgan i viss riktning. Dessa mojligheter att anvinda mer-
virdesskatten som ett styrmedel for att t.ex. frimja kulturpolitiska,
fordelningspolitiska eller andra mal kan 1 sig antas ha ett virde. En
visentlig friga i det sammanhanget dr emellertid om mervirdes-
skatten ir den mest limpliga tgirden for en sidan styrning.
Effekterna av ett stéd 1 form av en mervirdesskattesinkning kan
ofta vara svira att bedéma 1 forvig och att félja upp nir det
genomforts. Effekterna av en momssinkning kan vara olika pd kort
och pd ling sikt, och variera beroende pd varors eller tjinsters pris-
elasticitet m.m.

Stéd 1 form av sinkt mervirdesskatt blir ofta dyrbart ur ett
statsfinansiellt perspektiv. Detta utvisar nuvarande situation. En-
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bart reduceringen av skattesatsen for livsmedel, som medfér en
omférdelning av kopkraft frdn hushdll med hogre inkomster till
hushéll med ligre pd mindre dn 1 miljard kronor per ir, innebir att
mervirdesskatten pd8 normalbeskattade varor under 2005 maéste
héjas med nistan 18 miljarder kronor. Finansieringen av ett stod i
form av lgmoms for ndgra utvalda sektorer innebir att mervirdes-
skattenivdn fér de minga inte understddda sektorerna méste sittas
till nuvarande 25 procent, i stillet fo6r de 21,7 procent som annars
skulle ha varit mojligt.

En enhetlig mervirdesskatt mojliggér siledes en betydande
sinkning av den skattenivd som tillimpas for flertalet varor och
yanster. Detta ir betydelsefullt ur en internationaliseringssyn-
punkt. Varor och tjinster som ir utsatta f6r internationell konkur-
rens beskattas nu normalt med 25 procent trots att genomsnittet
inom EU ligger pd ca 19,6 procent. En enhetlig mervirdesskatt pa
21,7 procent ir ett steg pd vig mot att utjimna sidana skillnader
som ir eller kan bli besvirliga ur konkurrenssynpunkt. Diremot ir
det, enligt vir bedémning, inte ndgra betydande internationella
konkurrensproblem férknippade med ett borttagande av de ligre
skattesatser som Sverige nu har.

Det kan siledes konstateras att en enhetlig mervirdesskatt inne-
bir sdvil mindre risk mot en framtida urgrépning av skattebasen
genom de utvidgningar av rittviseskil eller andra skil som annars
kan befaras, som mindre risk for att skattebasen urholkas genom
konkurrens frin utlandet.

Nir det giller de samhillsekonomiska effekterna av en 6verging
fran differentierad till enhetlig skattesats har framkommit att dessa
ir begrinsade. Ekonomins effektivitet, mitt som konsumtions-
nytta, kan endast 1 begrinsad utstrickning antas paverkas positivt.
Foér konsumenternas del f&r omliggningen siledes, genomsnittligt
sett, anses vara i stort sett neutral.

En skatteomliggning till en enhetlig skattesats medfor dock
vissa omfordelande effekter, som innebir att hushill med ligre in-
komst genomsnittligt sett fir ett nigot simre utfall jimfort med
hushdll med hoga inkomster. I huvudsak beror dessa effekter pd att
progressiviteten 1 momsuttaget minskar nigot som foljd av att
momsen pd mat hojs till den nya generella nivdn 21,7 procent.
Omférdelningseffekterna ir dock inte stora, utan motsvarar
mestadels upp till ndgot 100-tal kr per minad per hushill. Dessa
effekter bor dirfér, enligt vdr mening, inte férhindra en annars
onskvird forenkling av momssystemet. Det kan naturligtvis dver-
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vigas att korrigera dessa férdelningseffekter genom andra &tgirder,
utanfér mervirdesskattesystemets ram. Exempelvis skulle mindre
justeringar i inkomstskattereglerna eller dtgirder i form av begrin-
sade dndringar i transfereringarna till vissa hushill kunna aktualise-
ras, eventuellt 1 samband med andra omliggningar av sidana
system. I si fall dr det naturligtvis viktigt att de dtgirderna
genomfors sd att inga negativa administrativa effekter uppstdr. Ut-
redningen har under det hittillsvarande arbetet inte nirmare &ver-
vigt hur eventuella sidana kompensatoriska &tgirder skulle kunna
utformas. Frigan kan limpligen utredas vidare, om inriktningen
skall vara att korrigera fér de nimnda effekterna.

En 6verging till enhetlig mervirdesskatt fir naturligtvis ocksd
storre eller mindre effekter for alla skattskyldiga och for alla kon-
sumenter. Forenklingarna av skattesystemet ir till fordel for alla.
For flertalet foretag innebdr ocksd den sinkta mervirdesskatte-
nivin ekonomiskt sett en fordel genom de pris- och efterfrige-
effekter som uppstdr. For de foretag diremot som nu omsitter
varor eller tjinster med reducerad moms kan givetvis negativa eko-
nomiska effekter uppstd pd si sitt att efterfrigan minskar. Sam-
mantaget innebir ind3 en dverging till enhetlig mervirdesskatt s3-
dana 6vergripande fordelar att utredningen anser att detta ir ritt
vig att gd. Utredningens rekommendation om en sidan férenkling
skulle ocksd innebira en &terging till de betydelsefulla principer
som l8g bakom 1990/91 &rs svenska skattereform, som byggde pd
tankarna om enkelhet och likformighet.
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The Inquiry’s recommendation

The Inquiry’s recommendation is that continued work towards the
final report should focus on switching to a single flat tax rate. On a
provisional estimate, this flat tax rate would be 21.7 per cent.

Background of the Inquiry

It is evident from the report of the Parliamentary Committee on
Taxation, 2001/2002:SkU18, that the Committee had received sev-
eral motions proposing that the value added tax rates should be
overhauled. The motions demanded that new categories of goods
and services should be taxed at a reduced rate or that the dividing
lines in low tax areas should be reconsidered.

In its report, the Committee on Taxation described the sub-
stance of the motions that had been submitted and the background
to the current regulations. As described by the Committee, the
system had become increasingly complicated and difficult to un-
derstand and in some cases the distinction between what should be
taxable at a reduced rate or exempted from taxation appeared puz-
zling and unfair. When a closely related and comparable area was
taxed at a higher rate, the question of where lines were drawn be-
tween the areas sometimes gave rise to sensitive and protracted
arguments about fairness.

The Committee also described how the Swedish Tax Admini-
stration was obliged to make delicate decisions on whether goods
and activities should be classified in one category or another and
how business operators sometimes devoted considerable effort and
expense to obtaining more advantageous value added taxation for
the specific goods and services that they produced.
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In light of all this, the Committee considered that the Govern-
ment should look over the issue. The Riksdag (Swedish Parlia-
ment) endorsed the proposal of the Committee on Taxation and
therefore notified the Government that an inquiry should be
appointed (Parliamentary Communication 2001/02:199). The
Government issued terms of reference for the inquiry on
28 November 2002 (dir. 2002:141). Supplementary terms of refer-
ence were issued on 11 November 2004 (dir. 2004:154).

Terms of reference

The terms of reference issued to the Value Added Tax Rate Inquiry
instruct it to identify the demarcation problems associated with the
current regulations on reduced tax rates and exemptions from
taxation. The purpose of the Inquiry is to limit these demarcation
problems. The review is also required to include an analysis of the
tax rate structure from legal, administrative, economic, distribution
policy and budgetary points of view. The Inquiry is to shed light
on the impact on competitiveness and take international aspects
into account. The Inquiry is also directed to submit proposals for
necessary changes. One special task for the Inquiry is to look at the
effects that the value added tax legislation passed in 1996 and 1997
has had in the cultural sector.

The Inquiry’s terms of reference envisage a two-stage process.
The aim of this first stage is to present the survey and analysis of
the current situation. This report is also expected to describe pos-
sible alternative tax rate structures and their general effects. This
interim report should also explain the advantages and disadvantages
of the different alternatives and assess their appropriateness.

Following circulation of this report for comments, the Inquiry
will present proposals in a final report no later than 1 October
2006.

Current regulations

Sweden has a standard value added tax rate (25 %) and two reduced
tax rates (6 and 12 %). In addition, in a few cases a zero tax rate
applies (pharmaceuticals dispensed on prescription and production
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of certain magazines).' Finally, there are regulations on exemptions
from taxation (exemptions without any right to deduct input
VAT).

The system is constructed so that the standard tax rate applies
except in cases where there are special regulations directing that a
reduced tax rate or tax exemption shall apply. The following lists
show the main cases in which a reduced tax rate applies in Sweden
today.

The 12 per cent tax rate applies to:

letting of rooms and camping

transport in ski lifts

sale of works of art owned by the artist or the artist’s estate
import of works of art, collectors’ items and antiques

foodstuffs.

The 6 per cent tax rate applies to:

books, newspapers, magazines, etc.
entrance fees to concerts, circuses, cinemas, theatres, opera and
ballet performances, zoos and commercial sports events

e granting or transfer of rights associated with the field of cul-
ture

e sporting activities in cases where the services are not provided
by the state, a municipality or a non-profit association

e passenger transport.

Apart from these regulations on reduced tax rates there are also
regulations on tax exemptions. These regulations follow current
EC provisions and apply, for example, to medical care, education
and some cultural services.

Points of departure

The intention has been to compare the present system and its three
different tax rates with other alternatives. The possible alternatives
for the sake of comparison are a value added tax system based on a
flat tax rate, or an arrangement with a standard tax rate plus a single
reduced rate of tax. The analysis is intended to lead to conclusions

!'The zero tax rate means that no output VAT need be reported, although the taxable person
is still entitled to reimbursement of all input VAT incurred in the course of operations.
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about the positive and negative effects that may result in the event
of a change in the regulations on tax rates. Under the Inquiry’s
terms of reference, the review should aim to limit the demarcation
problems.

Proposals for changes in the value added tax system that have
cost consequences must be accompanied by proposals for financing
within the value added tax system. This implies that the alternative
tax rate structures and tax rate changes that are analysed must be
designed so that lower value added tax receipts for certain types of
consumption are wholly counterbalanced by higher receipts from
other types of consumption.

Demarcation problems

The report contains a thorough survey of the demarcation
problems associated with the application of reduced tax rates in
different areas. The survey shows clearly that there are substantial
demarcation problems in most of the areas where a reduced tax rate
is applicable. Even if the legislator has tried carefully to describe
the sales of goods and services that are intended to fall within the
scope of a reduced tax rate, in practice it appears that demarcation
problems very often arise.

The problems lie in determining whether the sale of a good or
service belongs in the low-tax or in the full-tax area. Decisions of
this kind are made by the Swedish Tax Agency or by courts. Ques-
tions frequently arise.

In a system involving differentiated tax rates, it is businesses that
use different tax rates that have most difficulty applying the correct
rate. These businesses need to be able to decide which tax rate is
applicable before selling a good or service. In certain cases they can
do this without any great difficulty. However, different VAT rates
can also considerably complicate application of the rules. This is
the case, for example, when the business is new, when it changes
direction, when the types of sales are not easy to define, or when
rules or practices have changed. Examples of situations that have
often proved very difficult to assess are where to draw the line
between food (12 %) and restaurant service (25 %), what consti-
tutes sport (6 %) and what does not (25 %), and where to draw the
line between different sales in the cultural area (6, 12 or 25 %, or
tax-exempt).
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Difficulties in assessing which tax rate to apply can also have
troublesome financial consequences for business operators if they
misinterpret the regulations. In such cases the business may face a
retroactive liability to report to the Swedish Tax Agency the
amounts corresponding to taxation at the correct rate, and may
also be liable for any additional taxes due. In these cases it is obvi-
ously difficult for the business operator to turn to the original
customer, long after the transaction has been completed, to request
payment of a corresponding amount.

Differentiated VAT rates also lead to demarcation and applica-
tion problems of a slightly different nature. These concern cases
where goods and services are supplied together, often for a single
payment. These situations are very common in practice. One
example is when a visitor pays an entrance fee to an amusement
park and the entrance ticket is also valid for a concert in the park.
If different VAT rates are applicable, as in this case, problems of
assessment and valuation arise that are not easy to deal with. Other
examples are services supplied at hotel and health establishments
(lodging 12 %, breakfast 25 %, some preventive health activities
that are classified as sport for VAT purposes 6 %, health care,
which is VAT-exempt, etc.), services associated with passenger
transport (transport 6 %, cabin 12 %, restaurant service 25 %), and
various goods that are supplied along with books and magazines
(books and magazines 6 %, CDs 25 %, various gift items 25 %).
Since the circumstances are never exactly the same from case to
case, the issues are of a nature that prevents their ever being fully
resolved by case-law. If there were no differentiated VAT rates or
no VAT exemptions, this type of problem of application would not
arise at all.

A number of proposals have been made for extending the VAT
rate for culture to goods and services that are now taxed at 25 per
cent. In these cases it has been claimed that on grounds of demar-
cation, fairness or competition there is reason to place these goods
and services on the same footing as goods and services in the cul-
tural area that are now taxed at 6 per cent. Goods and services that
are more or less clearly linked to cultural life are currently taxed
variously at 6, 12 or 25 per cent, or in some cases are VAT-exempt.

If any such extension of the low-VAT area is undertaken, this
will automatically lead to a need to adjudicate new demarcation
problems, at least for a transitional period. It is a moot question
whether new provisions of this type will reduce demarcation and
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other problems in the long term. There is a risk that they will have
the opposite effect.

However, more extensive work than has been possible when
producing this interim report is required to allow a detailed
assessment of the feasibility of dealing with the new demarcation
problems that would arise from an extension of the area in which a
reduced tax rate applies. A more in-depth analysis of this kind may
be warranted if, after receiving consultation comments on this
interim report, the Inquiry works in its final report on the assump-
tion that the way to achieve necessary simplification is not, as now
advocated, to introduce a flat tax rate but instead to modify the
present regulations.

Administrative costs and compliance costs

From the point of view of demarcation, as from the perspective of
competition and fairness, it is obvious that a transition to a single
flat rate of VAT is preferable. There are considerable simplification
gains to be made from applying a single tax rate. The size of the
sums to be gained from simplification can be estimated on the basis
of the account of administrative costs to the authorities and com-
pliance costs to companies.

It should be emphasised, above all, that simplification is signifi-
cant for companies. Even if complicated tax regulations always
entail increased costs for the authorities concerned, the conse-
quences are considerably greater for the companies that have to
apply the regulations. In view of the large number of companies
that are liable for VAT, regulatory simplification has a significant
impact. Another aspect is that companies that are currently actually
allowed to apply a reduced rate of VAT may feel that the direct
financial benefits of the reduced rate are greater than the difficul-
ties caused by the differentiation as such. This is presumably also
the reason why various industries would like to be allowed to begin
to apply a reduced tax rate in their business.

In order to obtain an idea of the scale of the costs involved, the
Inquiry has made a comparison with the costs that would arise if
only one tax rate were used (retaining the present exemptions from
taxation).

A switch to a flat rate of VAT would enable authorities and tax-
able persons to save costs. The sum arrived at by the Inquiry, with
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the assistance of the head office of the Swedish Tax Agency and a
survey at the Tax Agency in Vixjo, indicates a cost to the authori-
ties of around SEK 164 million per year. For taxable persons, com-
pliance costs for VAT attributable to the need to apply more than
one tax rate have been estimated to amount to approximately SEK
600-700 million per year.

Competition aspects

The point of the proposals that have been put forward in different
connections that new sectors should be allowed to apply a reduced
tax rate is not always to solve real demarcation problems. The
intention is instead to increase the fairness of taxation, in the view
of those making such proposals.

Differentiation of VAT rates and regulations granting exemp-
tions from VAT affect the conditions for competition between
different companies. VAT differentiation means that producers of
different goods and services are treated differently. Production
goes down in more highly taxed areas, while production in areas
with lower taxes is affected positively. If there is a high degree of
substitutability between goods and services with different tax rates,
this situation can be described as a direct distortion of competition.

Clearly, the lower VAT rates have often come about so as to
specially influence the consumption of certain goods and services,
which in turn affects economic conditions for the companies that
produce those particular goods or services. A reduced rate of VAT,
which is a means of increasing consumer demand for a good or ser-
vice, can be said to entail a form of subsidy for the business that
produces the good or service.

European Community law contains certain requirements for
equal treatment of similar or competing products. However, this
obviously does not prevent the Member States from using differ-
entiated VAT rates, it merely means there are certain restrictions in
view of the risk of distorting competition. It is difficult to know
exactly where to draw the line. While there is no reason to suppose
that present Swedish differentiations are not permissible under
Community law, this does not mean they are unproblematic from a
competition point of view in economic and practical terms.

It is obvious that a value added tax differentiation aimed at
favouring a certain type of consumption or production should
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always be questioned from the standpoint of competition. It may
seem surprising that such aspects have not been more influential
when decisions have been taken on reduced VAT rates. The argu-
ments for such changes have mainly focused on potential pos1t1ve
effects that it may be supposed will arise for the industry receiving
the tax reduction. Little consideration has generally been given to
the impact on other actors, which it must often be assumed will be
of a negative nature.

Different VAT rates therefore affect conditions for competition.
Criticisms concerning inequities often stem from a feeling among
business operators who sell goods or services for which the lower
VAT rates are not applicable that they are at a competitive dis-
advantage. They can also originate from a more general argument
about fairness that is not related to a concrete competitive situa-
tion. Nonetheless, criticisms of the present system show that com-
petition aspects should be taken seriously. The Inquiry also be-
lieves it is impossible in principle to design a system based on dif-
ferentiated tax rates that everyone will consider fair.

Developments also show that any differentiation automatically
leads to pressure for a further increase in the use of differentiated
VAT rates.

Internationalisation

The Inquiry’s terms of reference indicate that international com-
petition issues are a factor that must be taken into account when
determining a suitable structure for tax rates. The increasing inter-
nationalisation of trade in goods and services can affect not only
what total levy of indirect taxes, such as value added tax, is appro-
priate and practicable. The tax rate structure chosen can also be
more or less optimal from the point of view of internationalisation.

The Tax Base Inquiry (Swedish Government Official Reports
2002:47) gave as its opinion that the standard Swedish tax rate is
high compared with the level applied in other EU countries and
that the differences therefore have a one-sided effect to Sweden’s
disadvantage. The Tax Base Inquiry advocates a reorganisation of
taxes so as to replace the present differentiated system with a lower
general VAT rate.

The Value Added Tax Rate Inquiry notes that very little
attention has been paid to internationalisation aspects when deter-
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mining the present Swedish VAT rate structure. The standard tax
rate of 25 per cent has been in existence for many years. Before the
work of the Tax Base Inquiry, probably no very close thought was
given to the question of how well judged the standard tax rate is
from the point of view of internationalisation.

We have found that there are areas where a VAT rate of 25 per
cent is problematic in view of internationalisation. This is true, for
example, of trade by private persons across internal EU borders,
primarily in capital goods (such as second-hand cars). With respect
to trade in capital goods, the Inquiry learned from a visit to
Copenhagen that such trade is extensive. There it mainly involves
Danish nationals taking advantage of the lower tax rate in Germany
for purchases of capital goods.

A problem that is potentially even more significant is the cross-
border trade in various services. This includes Internet shopping,
but also telecommunications and radio and television services.
Community regulations on taxation of these services mean that if
there is a substantial difference between the Swedish VAT level and
the VAT level in other EU countries, Swedish companies could be
driven out of business by the competition or, in the long run,
forced to move their business abroad. On the other hand we have
established that the areas in which Sweden currently applies the
lower VAT rates are in the main not exposed to any decisive inter-
national competition. The Community regulations are designed so
as in principle only to allow the use of reduced tax rates in cases
where this cannot lead to competition problems for other countries
in the internal market. The fact that other EU countries also have
lower VAT rates on many of the goods and services on which we
currently apply reduced tax rates will therefore broadly speaking
not necessarily mean competition problems for Sweden if we
introduce a single flat rate of value added tax.

The economy and differentiated value added tax

The Inquiry has estimated the different costs to the Swedish
economy of different VAT rate structures. The costs have then
been expressed as the loss of consumer utility that can be presumed
to occur as a result of the tax being levied. The estimates are based
on the assumption that in the long run and given perfect competi-
tion, a change in the VAT levied will be fully reflected in consumer
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prices. Assuming that consumption does not give rise to external
effects, the change in consumer utility can then be measured on the
basis of the price elasticity of demand.

The connection between price sensitivity and, on the one hand,
the level of the VAT rate and, on the other hand, consumer utility
has sometimes been advanced as a reason for different VAT rate
structures. The Inquiry concludes, however, that the potential im-
pact of budget-neutral VAT changes on total consumption and
consumer utility is limited and uncertain. This can therefore not be
made the basis on which to build a new system of VAT rates. An
analysis of consumer utility can, however, provide one among sev-
eral valuable inputs when undertaking an overall assessment of the
structure of VAT rates.

According to the Inquiry’s estimates, a switch to a flat rate of
VAT on the goods and services that are presently included in the
VAT system would be weakly positive for total household con-
sumer utility. This means that the new production structure that
would result from such a change in the VAT rate structure would
overall be at least as rational as the current structure of production.

The present differentiation of tax rates is the result of political
considerations, often based on the desire to control consumption
patterns or purchasing power by influencing relative prices. In
recent years, value added tax has increasingly been used as a politi-
cal policy lever of this type.

The Inquiry’s review of value added tax as a policy lever shows
that in many cases it is questionable how effective the reduced rate
of VAT has been in terms of the intended effect on consumption
patterns or purchasing power. There is therefore reason to investi-
gate whether methods other than reduced VAT might be available
if politicians want to move consumption, production or household
purchasing power in a certain direction in the future. Value added
tax could then be made a pure financing instrument.

A budget-neutral switch to a new VAT rate structure will not
affect general government sector finances. This means that overall
company and household finances will also be unaffected.

Budget neutrality in connection with a switch to a new VAT rate
structure will not apply to every individual household. Since
households consume different goods, those households that con-
sume relatively large amounts of the goods on which the VAT rate
is reduced will win relative to the households that consume rela-
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tively large amounts of the goods on which the VAT rate is in-
creased.

If a switch is made to a flat-rate value added tax, the VAT system
will become somewhat less progressive. Households with lower
economic standards’ will pay more VAT while households with
higher standards will pay less VAT, in relative terms. The change in
economic standard associated with a switch to a flat VAT structure
is limited and will amount to at most £0.5 per cent per year be-
tween different types of household.

The introduction of a VAT rate structure with a standard tax
rate and only one reduced rate could have economic effects similar
to those that would result from the introduction of a flat rate of
VAT. These effects would, however, be less extensive and would
depend on which goods and services were still taxable at the
reduced rate.

Conclusions

The Inquiry’s recommendation is that continued work towards the
final report should focus on switching to a single flat tax rate. On a
provisional estimate, this flat tax rate would be 21.7 per cent. The
exact percentage rate depends partly on whether certain sales that
now have zero VAT can be taxed at the flat rate. This applies in the
pharmaceuticals sector in particular.’

The reasons on which we base our recommendation that a flat
rate of value added tax should be chosen are essentially as follows.

The present differentiation of VAT into three different levels —
6, 12 and 25 per cent — causes demarcation problems. It is quite
simply often unclear which tax rate is applicable. The analysis has
shown that these demarcation problems can scarcely be remedied
effectively by, for example, modifying the text of the law.

These demarcation problems become a direct cost for the au-
thorities and business operators responsible for applying value
added tax.

A system with the standard tax rate and just one reduced tax rate
may work better than the current structure with its three different

2 Economic standard is a concept that takes into account both household disposable income
and the composition of households (number of adults and children).

? The percentage rate 21.7 has been calculated excluding the effects of possible abolition of
the zero tax rate. If this is also abolished, the level can be brought down slightly further than
to 21.7 per cent.
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tax rates, though this depends on which goods and services qualify
for the reduced tax rate. In principle, however, the nature of the
problems remains the same, no matter whether one or two reduced
tax rates are to apply. A single flat rate of tax would completely
eliminate these demarcation problems.

The existence of differentiated tax rates leads to concrete distor-
tions of competition on a more or less serious scale. Demarcations
can also result in certain actors considering that they are being
treated unfairly, as their operations ought to be comparable, for
one reason or another, to operations that are allowed to apply a
reduced tax rate. It is difficult to draw the line between areas with
different tax rates so as to prevent such inequities arising. It is
therefore also difficult to design a system with differentiated VAT
rates so as to ensure that the system can win general acceptance. As
a result, a system with differentiated VAT rates tends to be un-
stable. The business operators who feel they are placed at a dis-
advantage by the advantageous tax rates granted to other operators
press for broader reductions. This is presumably one of the factors
behind developments so far. A flat rate, on the other hand, is easier
to defend against different special interests. Consequently, a flat-
rate VAT is also a more stable source of financing for public sector
undertakings. This was one of the major reasons for the principle
of a flat-rate value added tax that was advanced in the 1990/91
Swedish tax reform.

Differentiated value added taxes are used as a means to favour
certain types of business or certain groups of consumers. However,
any differentiation also has a reverse effect. The goods and services
that do not share in the lower VAT rate must instead be taxed at a
higher rate than would have been the case without differentiation.
This is an aspect that is not commented on when differentiations
are proposed. In addition, a subsidy in the form of VAT differen-
tiation becomes a permanent arrangement. It is not continuously
reviewed to see whether it is still necessary. In contrast, subsidies
that are paid more directly, by means of a grant, are generally
subject to continuous follow-up.

VAT differentiation enables the political system to control con-
sumer prices so as to lead consumer demand in a certain direction.
In itself, this possibility of using VAT as a policy lever in support
of cultural policy, distribution policy or other objectives may be
assumed to have some value. However, one essential question in
this context is whether VAT is the most appropriate measure for
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exercising this type of control. The effects of a subsidy in the form
of reduced VAT can often be difficult to judge in advance and hard
to follow up after implementation. A VAT reduction can have dif-
ferent effects in the short and long term, and these effects can vary
depending on the price elasticity of goods or services and other
factors.

A subsidy in the form of reduced VAT is often expensive from
the point of view of government finances. This is evident in the
present situation. The lowering of the tax rate just on food, which
leads to a redistribution of purchasing power from households with
higher incomes to households with lower incomes of less than SEK
1 billion per year, means that in 2005, VAT on goods taxed at the
standard rate has to be raised by nearly SEK 18 billion. In order to
finance a subsidy in the form of low VAT in some selected sectors,
the VAT level in the many unsubsidised sectors has to be set at the
present rate of 25 per cent, instead of the 21.7 per cent that would
otherwise have been possible.

A flat rate of VAT will therefore allow a substantial reduction in
the tax level that applies for most goods and services. This is sig-
nificant from the point of view of internationalisation. Goods and
services that are exposed to international competition are now usu-
ally taxed at 25 per cent, even though the EU average is about 19.6
per cent. Value added tax at a flat rate of 21.7 per cent is a step to-
wards levelling such differences, which are or may become trouble-
some from the point of view of competition. Meanwhile, on our
assessment, there are no substantial problems of international
competition associated with removing the lower tax rates that
Sweden has at present.

It can therefore be concluded that a flat value added tax will
reduce both the risk of a future erosion of the tax base as a result of
the broader reductions for reasons of fairness or other reasons that
can otherwise be feared, and the risk of the tax base being under-
mined by foreign competition.

As regards the impact on the national economy of a switch from
a differentiated to a flat tax rate, it has become apparent that the
effects are limited. It can be assumed that there will be only a
limited positive impact on the effectiveness of the economy,
measured in consumer utility. The reorganisation may therefore be
considered largely neutral on average as far as consumers are con-
cerned.
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Reorganising VAT to produce a flat tax rate does nonetheless
have certain effects for redistribution, in that the outcome will on
average be slightly worse for households with lower incomes than
for households with high incomes. These effects are due mainly to
a slight reduction in the progressiveness of the VAT levy as a result
of VAT on food being raised to the new general level of 21.7 per
cent. However, the distributional effects are not large, being
mostly in the order of SEK 100 or less per month per household.
These effects should therefore, in our opinion, not stand in the way
of a simplification of the VAT system that is otherwise desirable.
Naturally, the possibility can be considered of correcting these
distributional effects by other measures outside the framework of
the VAT system. For example, minor adjustments in the income
tax regulations or measures taking the form of limited changes in
transfers to certain households could be relevant options, perhaps
combined with other alterations in such systems. If this is done, of
course, it is important that the measures are carried out in a way
that prevents any negative administrative effects arising. In its
work so far, the Inquiry has not given any detailed thought to ways
of designing any such compensatory measures. It may be appropri-
ate to study the issue further if the aim is to correct for the effects
mentioned above.

A switch to a flat-rate value added tax will naturally affect all
taxable persons and all consumers to a greater or lesser degree. The
simplifications of the tax system are to everyone’s advantage. For
most companies, the lower level of value added tax will also be an
advantage in economic terms because of the resulting impact on
prices and demand. Naturally, companies that now sell goods or
services that qualify for reduced VAT may, on the other hand,
experience negative economic effects in the form of lower demand.
Nonetheless, overall a switch to a flat value added tax has such gen-
eral advantages that the Inquiry considers this the right way to go.
The Inquiry’s recommendation to undertake such a simplification
would also mean a return to the important principles that lay be-
hind the 1990/91 Swedish tax reform, which was based on the ideas
of simplicity and consistency.
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Avdragsritt

Beskattnings-
underlag

Destinations-
landsprincipen

Dold moms

EG

Export
Foérvirvsbe-
skattning

Gemensamma
marknaden

Ritten att dra av ingdende moms pd forvirv eller
import fér verksamhet som medfér skattskyldig-
het.

Den utgdende mervirdesskatten beriknas pd be-
skattningsunderlaget. Det utgér normalt ersitt-
ningen for den vara eller tjinst som siljs. Sir-
skilda regler fér vad som utgoér beskattnings-
underlag finns for uttag, dverféring mellan EG-
linder och forvirvsbeskattning.

Enligt denna princip sker beskattning i kdparens
hemland. Ett annat namn ir konsumtionslands-
principen.

Mervirdesskatt som ingdr 1 producentpriset pd en
sddan vara eller tjinst som ir undantagen frin
skatteplikt, men dir mervirdesskattebelagda
varor och tjinster anvints 1 produktionen och dir
producenten inte ftt dra av den ingdende skatten
hinforlig till dessa. Se kumulativ effekt nedan.
Med EG avses de omriden som tillhér den Euro-
peiska gemenskapens mervirdesskatteomride.
EG utgor en del av den samverkan som numera
sker inom EU. De regler som finns pid mer-
virdesskatteomridet ir dock EG-regler.

Med export avses sddan omsittning utanfér EG
av varor eller tjinster som gors i en yrkesmissig
verksamhet som bedrivs hir 1 landet.
Beskattningsteknik som medfor att skattskyldig-
heten flyttas over till képaren. Anvinds syno-
nymt med omvind skattskyldighet.

Att skapa en gemensam marknad ir ett av EG:s
overgripande mél (artikel 2 EG-férdraget). Vad
som dr den gemensamma marknaden definieras
dock inte uttryckligen 1 foérdraget. Enligt
(Drougge/Lysen) Introduktion till EU och EG-
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Gemenskaps-
internt férvirv

Grundskatte-
satsen
Import

Ingdende
moms

Inre
marknaden

Konsumtions-
landsprincipen
Kumulativ

effekt
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ritten finns det inte heller nigon allmint accep-
terad definition. I ingressen till EG-foérdraget
talas om att ekonomiska och sociala framsteg
skall sikras genom undanréjande av de “barridrer
som delar Europa”. De barriirer som &syftas
menar Drougge/Lysen i forsta hand torde vara
sidana som hindrar gemenskapen frin att
fungera som en enda nationell marknad dir bland
annat fri rorlighet fér varor, personer, tjinster
och kapital rdder samt dir gemensamma regler
for att motverka snedvriden konkurrens har in-
forts. Vidare brukar den gemensamma jordbruks-
och transportpolitiken riknas dit.

Med GIF avses sddant forvirv som vid handel av
vara frin annat EG-land foranleder beskattning
hos férvirvaren.

Se normalskattesats.

Att vara fors in till Sverige frin ett land utanfor
EG.

S&dan mervirdesskatt som en niringsidkare be-
talar vid ink&p av varor och tjidnster som anvinds
1 verksamheten. Om niringsidkarens verksamhet
bestdr 1 att omsitta skattepliktiga varor och
tjinster, har han normalt ritt att dra av den in-
gdende momsen mot den utgdende momsen.

Den inre marknaden definieras 1 artikel 14 1 EG-
fordraget som ett omrdde utan inre grinser dir
fri rorlighet fér varor, personer, tjdnster och
kapital sikerstills. Enligt Drougge/Lysén torde
detta vara ett smalare begrepp in den gemen-
samma marknaden och hinféra sig uteslutande
till de uppriknade omridena.

Se destinationsprincipen.

Med kumulativ effekt menas i mervirdesskatte-
sammanhang att en niringsidkare inte kan dra av
den skatt som belastar hans inkép av varor och
yjanster. Vid niringsidkarens vidareforsiljning,
efter foéridling, ingdr skatten som en kostnads-
komponent vid bestimmandet av priset. Detta
medfor att det pris niringsidkaren méiste ta ut
exklusive skatt blir hégre och att dven skatte-
beloppet dirvid riknas pd detta hogre belopp. En
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Kvalificerat
undantag

Marginalbe-
skattning
ML

Moms

Normal-
skattesats

Omsittning

Omvind skatt-
skyldighet

Reducerad
skattesats
Sjitte
direktivet

Skattebasen

Standard-
skattesats
Tjanst

Tredje land

sidan kumulation kan uppkomma 1 flera forid-
lingsled.

Aven Kkallat O-skattesats eller teknisk skatt-
skyldighet. Siljaren tar inte ut nigon moms (tar
ut moms med O procent) vid forsiljningen, men
har ind4 avdragsritt for den ingiende moms han
betalat vid inkop.

Se vinstmarginalbeskattning.

Mervirdesskattelagen (1994:200).

Synonymt begrepp fér mervirdesskatt enligt
lagen (1994:200) om mervirdesskatt.

Den skattesats for mervirdesskatten som
tillimpas vid omsittningen av flertalet varor och
yinster, nimligen 25 %. Ibland anvinds ut-
trycket standardskattesats f6r samma sak (mot-
svarande det engelska uttrycket standard rate).
Motsatsen till normalskattesatsen dr reducerade
skattesats, som fér nirvarande kan vara antingen
12 % eller 6 %.

Att vara overlits mot ersittning eller tas 1 an-
sprak genom uttag

En beskattningsteknik som innebir att skatt-
skyldigheten flyttas 6ver pd koparen, som alltsd 1
stillet for siljaren skall redovisa mervirdes-
skatten till skattemyndigheten.

Se normalskattesats ovan.

Rédets sjitte direktiv 77/388/EEG av den 17 maj
1977 om harmonisering av medlemsstaternas lag-
stiftning rérande omsittningsskatt. En konsoli-
derad svensk text finns i1 Skatteverkets Forfatt-
ningar om mervirdesskatt.

Med skattebas menas det som kan beskattas med
en viss skatt. Transaktioner som av nigon anled-
ning inte skall beskattas med moms ingér siledes
inte 1 momsens skattebas

Se normalskattesats ovan.

Allt som kan tillhandahillas i yrkesmaissig verk-
samhet och som inte anses utgora en vara.

Land som inte ir EG-land, eller mer exakt om-
ride som inte tillhér den Europeiska gemen-
skapens mervirdesskatteomrade.
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Undantag frin
beskattning

Ursprungs-
landsprincipen

Utgdende

moms

Vara

Vinstmarginal-
beskattning

Yrkesmissig
verksamhet

Overgings-
perioden
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Siljaren tar inte ut moms nir han siljer en vara
eller tillhandahiller en tjinst. En effekt av att
nigon utfér undantagna transaktioner ir att han
inte har avdragsritt for den ingdende moms som
belastar de inkép han gor.

Enligt denna princip skall beskattning ske 1 det
land frén vilket varan eller tjinsten levereras (till-
handahalls).

Den mervirdesskatt som en niringsidkare skall
redovisa pd sin skattepliktiga omsittning. Ut-
gdende moms minskat med avdragsgill ingdende
moms ir den nettobetalning som niringsidkaren
skall gora till staten.

Med vara avses materiella ting (se vidare 1 kap.
6§ ML).

Beskattning sker enbart av marginalen. Utgdende
moms redovisas pd skillnaden mellan férsilj-
ningspriset och inkopspriset, vinstmarginalen,
minskad med den moms som ir hinférlig till
marginalen. Aterférsiljaren har vid redovisning
enligt metoden ingen ritt till avdrag f6r ingdende
moms. Metoden tillimpas frimst inom resebyra-
branschen och vid forsiljning av begagnade
varor.

Enligt huvudregeln ir en verksamhet yrkesmissig
och den utgdér niringsverksamhet enligt in-
komstskattelagen.

Enligt artikel 281 1 sjitte direktivet skall de regler
fér handel mellan medlemslinderna som inférdes
1 januari 1993 gilla under en &vergdngsperiod
som skall ersittas av ett slutligt system grundat
pd ursprungslandsprincipen.



1 Inledning

1.1 Bakgrund till utredningen

Mervirdesskatten utgér en mycket stor inkomstkilla for staten.
For 2003 har intikterna prognostiserats till 234 miljarder kr, vilket
motsvarar drygt 34 procent av statens skatteintikter." Genom den
stora skattereform som genomférdes 1990-1991 kom mervirdes-
skattens roll som viktig inkomstkilla fér staten att accentueras. En
viktig del var att bredda basen fér skatten s3 att den kom att om-
fatta kommersiell omsittning av i stort sett alla varor och tjinster.
Den andra viktiga delen i reformen pd momsomridet var att inféra
en enhetlig mervirdesskattesats, lika for alla skattepliktiga varor
och tjinster. Mervirdesskattesatsen faststilldes till 25 procent.
Denna normalskattesats for mervirdesskatten tillimpas alltjimt vid
omsittningen av flertalet varor och tjinster.

Som en foljd av skattereformen omformades mervirdesskatten
till att bli ett mer effektivt instrument f6r att finansiera statlig
verksamhet. Detta mojliggjorde angeligna 8tgirder inom andra
delar av skatteomrddet. Men det fanns ocksd andra skil till den
enhetliga och brett utformade mervirdesskatten. Reformen avsigs
gynna samhillsekonomisk effektivitet genom att konkurrenssned-
vridningar undanréjdes. Enhetligheten skulle avligsna indirekta
och dolda subventioner. En enhetlig mervirdesskatt férutsattes bli
enkel att tillimpa bide fér myndigheterna och for de skattskyldiga.
Lagstiftningen kom alltsd att utformas efter principen att mer-
virdesskatten likformigt skulle triffa all konsumtion av varor och
yjinster. Det bor dock nimnas att det dven efter skattereformen
kvarstod visentliga omriden, bla. kultur, dir undantag frin be-
skattning alltjimt skulle gilla. De varor och tjidnster som beskatta-
des, beskattades dock genomgiende med samma skattesats.

! Regeringens virproposition for ir 2004, prop. 2003/04:100, tabell 5.9.
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Mycket snart efter det att skattereformens principer genomféorts
intriffade emellertid en vindning. Den 1 januari 1992 inférdes en
ligre skattesats, 18 procent, f6r omsittning av livsmedel och vissa
tjinster. Direfter har successivt nya omrdden f6r ligre mervirdes-
skatt inforts. De skattesatser som tillimpas har varierat, liksom de
skil som 8beropats f6r indringarna. I nigra fall har 18g skattesats
inforts nir ett undantag frin skatteplikt slopats. Det sammanlagda
resultatet av dtgirderna ir hittills, efter de senaste indringarna den
1 januari 2002 d3 ligre mervirdesskatt infordes dven f6r omsittning
av bocker och tidskrifter m.m., att endast 76 procent av skattebasen
beskattas med “normalskattesatsen” 25 procent. 18 procent av
skattebasen beskattas med 12 procent, och 5 procent av skatte-
basen med 6 procent.” Enhetlighetstanken har alltsd évergivits, och
mervirdesskattens roll som effektiv inkomstkilla kan dirigenom
sigas ha forsvagats.

Det ir hir pd sin plats att kronologiskt férteckna de dndringar av
mervirdesskattesatserna som skett efter skattereformen (forteck-
ningen ir inte fullstindig, vissa av dndringarna har inkluderat mer
in vad som hir fortecknats):

e 1992-01-01 Livsmedel, servering, hotell och camping, person-
transport, transport 1 skidliftar (25 % till 18 %)

e 1993-01-01 Livsmedel, servering, hotell och camping, person-
transport, transport 1 skidliftar (18 % till 21 %)

e 1993-07-01 Hotell och camping, persontransport, transport i
skidliftar (18 % till 12 %)

e 1994-03-01 Brevbefordran (25 % till 12 %)

e 1995-01-01 Serveringstjinster (21 % till 25 %)

e 1995-01-01 Brevbefordran (12 % till 25 %)

e 1995-11-01 Konstverk av upphovsman och import av konst-
verk, samlarféremal, antikviteter (undantag till 12 %)

e 1996-01-01 Livsmedel (21 % till 12 %)

e 1996-01-01 Dagstidningar (0 % till 6 %)

e 1996-07-01 Bio (undantag till 6 %)

e 1997-01-01 Konserter, opera, balett m.m. samt vissa upphovs-
ritter (undantag till 6 %)

e 1997-01-01 Viss idrott (undantag till 6 %)

e 1997-01-01 Vissa museum och bibliotek (undantag till 6 %)

e 1997-01-01 Viss arkivverksamhet (undantag till 25 %)

e 1997-01-01 Viss utbildning (undantag till 25 %)

? Finansdepartementet, Berikningskonventioner fér 2004.
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e 2001-01-01 Personbefordran (12 % till 6 %)
2001-01-01 Djurparker (25 % till 6 %)
2002-01-01 Bocker och tidskrifter m.m. (25 % till 6 %)

Att det successivt inforts nya omrdden for ligre mervirdesskatte-
sats kan ofta forklaras med att rittviseskil kunnat anféras for att en
redan genomférd ligre momssats ocksd borde kunna tillimpas pd
nirliggande omrdden. Infors ligre mervirdesskatt pd en vara eller
tjdnst, kan detta upplevas som konkurrenssnedvridande och/eller
orittvist for verksamheter som bedrivs av andra niringsidkare. En
naturlig utveckling kan di synas vara att utvidga tillimpningen av
den ligre momsen iven till dessa konkurrerande omriden.

Det har ocksd visat sig att det 1 tillimpningen uppkommit olika
problem med att dra en tydlig grins mellan de varor och tjinster
som har ligre mervirdesskatt, och évriga varor och tjinster. Férsok
att bota sddana grinsdragningsproblem kan ocksg vara ett incita-
ment till att utvidga omrddet for ligre moms ytterligare. Det finns
dirfér uppenbart férutsittningar for att utvecklingen med ett
successivt inférande av regler om reducerad mervirdesskatt kan
komma att fortsitta. I s3 fall kan detta ytterligare forsvaga mer-
virdesskattens statsfinansiella betydelse, samtidigt som det finns en
risk for att nya konkurrenssnedvridningseffekter och samhills-
ekonomiska effektivitetsforluster kan komma att 6ka.

1.2 Riksdagen initierar utredningsarbete

Denna tillimpning av de ligre mervirdesskattesatserna pd vissa
varor och tjinster, och mojligheterna av att ytterligare utvidga
tillimpningsomridet till andra varor och tjinster, har kontinuerligt
diskuterats 1 riksdagen. Av skatteutskottets betinkande bet.
2001/2002:SkU18 framgir att det i flera motioner limnats forslag
om att en dversyn av mervirdesskattesatserna bor goras. I ett stort
antal motioner hade d& dven krivts att nya grupper av varor och
tjinster skall beskattas med reducerad skattesats.

Skatteutskottet beskrev systemet som alltmer sviroverskidligt
och kringligt. Grinsdragningen mellan vad som skall beskattas
med reducerad skattesats respektive undantas frin beskattning i en
del fall framstod enligt utskottet som svirbegriplig och orittvis.
Utskottet anforde att nir ett nirbesliktat och niraliggande omride
beskattas pd en hogre nivd ger grinsdragningarna ibland upphov till
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kinsliga och vidlyftiga rittvisediskussioner. Detta tvingar ocksd
skattemyndigheten till grannlaga avgéranden om huruvida varor
och verksamheter skall hinféras till den ena eller den andra grup-
pen, och att niringsidkare ibland ligger ned avsevirda anstring-
ningar och betydande kostnader pd att {4 till stdnd en férméinligare
mervirdesbeskattning av just de varor och tjinster som den nir-
ingsidkaren producerar.
Utskottet kom, mot bakgrund av detta, fram till f6ljande still-
ningstagande:
Mot bakgrund hirav finner utskottet att regeringen bor se over
tillimpningsomrédet f6r de reducerade skattesatserna. En kartliggning
bér ske av avgrinsningsproblemen inom de ligbeskattade omridena.
Aven avgrinsningsproblemen mellan omridena for ligbeskattning och
full beskattning samt mellan omridena fér beskattning och icke be-
skattning bor analyseras. Oversynen bor syfta till en begrinsning av
avgrinsningsproblemen och iven innefatta en analys av skattesatsernas
struktur utifrdn rittsliga, administrativa, ekonomiska, férdelningspoli-
tiska och statsfinansiella aspekter. Likasi bér mervirdesskattens
paverkan pd konkurrenssituationen mellan och inom olika branscher
belysas. Oversynen bor givetvis beakta vad som ir tilldtet enligt gil-
lande EG-regler pd omridet, men inom ramen for dessa regler fir
oversynen — om det bedéms som motiverat — limna de forslag till f6r-
indringar som behovs. Oversynen bér dven beakta de forslag som 1

host kommer att limnas av Mervirdesskatteutredningen (dir. 1999:10)
och Skattebasutredningen (dir. 2000:51).

Riksdagen biféll den 10 april 2002 skatteutskottets forslag (riks-
dagsskrivelse 2001/02:199).

Aven efter detta stillningstagande frin riksdagens sida har det
féorekommit yrkanden som rort tillimpningen av de ligre mer-
virdesskattesatserna, eller frigor till statsrdd som rort omridet.
Sedan mervirdesskattesatsutredningen tillsatts har sidana frige-
stillningar vanligen besvarats med hinvisning till det pigiende
utredningsarbetet. Vid den detaljerade genomging av de olika
omridena fér ligre mervirdesskattesatser som 4terfinns 1 detta
betinkande redovisas ocksd de olika yrkanden m.m. som framstillts
1 riksdagen.
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1.3 Mervardesskattesatsutredningens direktiv

I huvudsak som en f6ljd av riksdagens initiativ beslutade regeringen
den 28 november 2002 om kommittédirektiv f6r mervirdesskatte-
satsutredningen. Tilliggsdirektiv beslutades av regeringen den 11
november 2004. Direktiven finns itergivna som bilaga 1 till detta
delbetinkande.

Sammanfattningsvis innefattas i uppdraget till utredningen att
presentera foljande:

e en redogorelse f6r nuvarande regler om reducerade skattesatser
och undantag fr&n beskattning 1 ML och i EG:s sjitte mer-
virdesskattedirektiv, samt en kartliggning av de avgrinsnings-
problem och andra problem som har noterats vid tillimpningen
av olika skattesatser och undantag frn beskattning,

e en analys av skattesatsernas struktur utifrdn rittsliga, administ-
rativa, ekonomiska, konkurrensmissiga, foérdelningsmissiga
och statsfinansiella aspekter. Analyserna skall omfatta nuva-
rande skattesatsstruktur och mojliga alternativ till denna. Det
forutsitts att utredaren analyserar och redovisar effekterna av
att tillimpa enbart en normalskattesats, att tillimpa en normal-
skattesats tillsammans med en reducerad skattesats eller som 1
dag tillimpa en normalskattesats tillsammans med tvi reduce-
rade skattesatser,

e en utvirdering av de reducerade skattesatser som inférts frin
och med &r 1992, med en granskning av de motiv som anférts
for reduktionerna och en bedémning av om dessa lett till de
efterstrivade milen, och, mer allmint, om differentierade mer-
virdesskattesatser ir ett effektivt medel att uppnd efterstrivade
mal.

Nir det giller den lagstiftning om mervirdesskatt inom kultur-
omridet som infordes den 1 januari 1997 ingdr det sirskilt 1 upp-
draget att redovisa de effekter som lagstiftningen fitt i den prak-
tiska tillimpningen, och foresld de forindringar som kan anses
pakallade.
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1.4 Utredningsarbetet

Enligt direktiven skall utredningsarbetet drivas och redovisas 1 tvd
etapper.

I den forsta etappen skall kartliggningen och analysen av nuva-
rande forhillanden presenteras. Vidare skall mojliga alternativ till
skattesatsstrukturer och de allminna effekterna av olika sddana
strukturer beskrivas. For- och nackdelar med de olika alternativen
skall belysas och en limplighetsavvigning goras.

Utredningsarbetet under denna forsta etapp presenteras i fore-
liggande delbetinkande.

Enligt direktivet skall sedan arbetet drivas med sikte pd att senast
den 1 oktober 2006 kunna redovisa ett slutbetinkande. Slutbetin-
kandet skall inneh3lla utredningens férslag. Hur detta slutliga for-
slag fran utredningen skall utformas kan, enligt direktivet, influeras
av de synpunkter som framkommer under remissbehandlingen av
detta delbetinkande.

Det utredningsarbete som presenteras 1 det nu féreliggande del-
betinkandet har, i enlighet med direktivet, visentligen inriktats pd
kartliggning och analys. Hur de nuvarande reducerade mervirdes-
skattesatserna fungerar i praktiken, och vilka grinsdragningssvarig-
heter som visat sig uppkomma vid tillimpningen, har kartlagts.

Bakgrundsfakta har samlats in pd flera sitt. Fakta och synpunk-
ter har kontinuerligt erhillits frdn de departement och myndigheter
som ir representerade 1 utredningen. Domstolspraxis och olika
uttalanden till ledning for tillimpningen har beaktats. Till utred-
ningen har ocksd inkommit synpunkter pd grinsdragningsfrigor
frin olika organisationer eller foretridare for enskilda foretag.
S&dana synpunkter har i vissa fall ocksi framférts muntligen vid
sammantriffanden med representanter f6r utredningen. I bilaga 9
limnas en redovisning 6ver mottagna besok och drenden.

Nir det giller grinsdragningsfrigor som ror tillimpningen av
olika mervirdesskattesatser inom kulturomridet har ett omfat-
tande material insamlats genom en sirskild enkit till en rad myn-
digheter, organisationer och féreningar. inom detta omrade.

Denna kartliggning av grinsdragningsfrdgorna har ocksd kom-
pletterats med en preliminir bedémning av méjligheterna av att,
inom ramen for den befintliga skattesatsstrukturen med mer dn en
skattesats, komma tillritta med befintliga grinsdragningsproblem.
Inriktningen har hir varit att for vart och ett av de konsumtions-
omriden dir idag ligre mervirdesskattesats tillimpas forsoka
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bedéma om en indrad grinsdragning kan eliminera eller reducera
tillimpningssvarigheterna. Nigot slutligt forslag till sidana eventu-
ella dndringar av grinsdragningarna ligger utredningen dock inte
fram nu. Detta blir en friga som utredningen vid behov fir ter-
komma till 1 slutbetinkandet. Avsikten med den analys som pre-
senteras nu ir emellertid att det skall bli mgjligt att bedéma om
justeringar av regelverket kan vara en framkomlig vig for att ta bort
grinsdragningsproblemen. Den exakta utformningen av sidana
justeringar behover emellertid 6vervigas vidare. Dirvid méste bl.a.
EG-ritten analyseras 1 detal;.

Det ir naturligtvis sd att om, efter remissbehandling av delbetin-
kandet, inriktningen p& utredningens arbete infor slutbetinkandet
skall vara att arbeta mot ett mervirdesskattesystem med endast en
skattesats, bortfaller frigan om justeringar av grinsdragningarna
for tillimpning av olika skattesatser. Diremot kommer fortfarande
vissa grinsdragningsfrdgor som ir kopplade till de olika undantagen
fran skatteplikt att behéva behandlas.

Det bér 1 detta sammanhang anmirkas att de grinsdragnings-
problem gillande de reducerade momssatserna som noterats av
riksdagen, och som ligger bakom uppdraget till utredningen, kan ha
varierande karaktir. Nir lagstiftaren pekar ut en viss vara eller
janst som skall sirbehandlas genom en ligre momssats dn den 25
procents nivd som normalt tillimpas, ir det oundvikligt att olika
grinsdragningssvirigheter uppkommer vid tillimpningen. Nir,
exempelvis, den ligre mervirdesskatten 6 procent skall tillimpas
for kommersiellt drivna museer, kan det ibland visa sig vara svért
att avgdra om ett visst foretags anliggning har sidan karaktir att
den ur momssynpunkt skall betraktas som ett museum. Detta kan
d& skapa osikerhet for de skattskyldiga, och merarbete for Skatte-
verket och fér domstolarna. Grinsdragningssvirigheter av detta
slag kan bli storre eller mindre, beroende pd vilka varor eller tjins-
ter som skall sirbehandlas och ocksd pd hur lagstiftningen 1 detalj
utformas. Denna form av grinsdragningsproblem har utredningen
forsokt kartligga i detalj.

De avgrinsningsproblem som &beropats av riksdagen har emel-
lertid delvis ocksd en annan karaktir. Nir, exempelvis, riksdagen
beslutar om 6 procent moms pd tilltride till djurparker, kan detta
leda till vissa tillimpningsproblem om det inte alltid stir exakt klart
vad som avses med en djurpark. Men dessutom uppstir ett ritt-
viseproblem pd sd sitt att nirliggande och konkurrerande verksam-
heter, t.ex. parker som inte inriktats pd att visa djur utan pd att visa
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blommor och andra vixter, inte fir del av samma férdel. Mdnga av
de grinsdragningsfrigor som pitalats till utredningen, och minga
av de forslag som t.ex. lagts fram i riksdagsmotioner under senare
ir, handlar om sidana orittvisor. Det ir hir alltsd inte friga om
juridiskt/tekniska grinsdragningsproblem, utan nirmast problem
med att sikerstilla att verksamheter behandlas pd ett rittvist sitt.
Ofta sammanfaller begreppet rittvist med kravet pd att systemet
skall vara konkurrensneutralt, dvs. att liknande eller konkurrerande
verksamheter behandlas pd ett konkurrensneutralt sitt. Ibland kan
man dock inte jimstilla rittvisa och konkurrensneutralitet. Ritt-
visa kan 1 vissa sammanhang 3beropas mer generellt av branscher
som uppfattar att deras verksamhet pd nigot sitt liknar en verk-
samhet som omfattas av den reducerade skattesatsen utan att en
reell konkurrenssituation foreligger.

Att gora dessa avvigningar dr ofta mycket vanskligt. Rittvise-
problemen visar pd svirigheterna av att ¢verhuvudtaget tillimpa
differentierade skattesatser pd ett sddant sitt att de kan fd allmin
acceptans.

Det ir emellertid inte 1 férsta hand utredningens uppgift att
omprdva de politiska prioriteringar som regering och riksdag gjort i
frdga om vilka varor och tjinster som, till skillnad frin flertalet
andra varor och ginster, limpligen bor beskattas med en ligre
skattesats. Det kan inte heller, bortsett frin vad som kan foranledas
av sirskilda grinsdragningsproblem, anses ingd i1 utredningsarbetet
att mer generellt dvervidga om en utvidgning av omridet f6r reduce-
rade skattesatser till nya konsumtionsomrdden kan motiveras.

I utredningsuppdraget ingdr att se over tillimpningsomridet for
undantagen frdn beskattning. Dessa undantag ir av vitt skilda slag.
De ir i flertalet fall sidana att de ir obligatoriska enligt EG-ritten.
Undantagen ger ofta upphov till grinsdragnings- och andra
problem. Kopplingen till EG-ritten goér emellertid att dessa
problem ofta inte kan elimineras enbart genom att indra den
svenska lagstiftningen. Utredningen kan enligt direktiven i s fall
limna synpunkter pd behov av eventuella dndringar av EG-reglerna.
Utredningen har under arbetet med att ta fram detta delbetinkande
inte studerat avgrinsningarna vad giller undantagen pid samma
detaljerade sitt som nir det giller de reducerade skattesatserna. En
oversiktlig kartliggning har dock skett.

I kartliggningen har ocksd ingdtt att bedéma de administrativa
kostnaderna for hanteringen av skilda mervirdesskattesatser. En
kartliggning som gjorts inom en av landets skatteregioner ligger till
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grund for utredningens bedémningar hir. Utredningen redovisar
ocksd tillgingliga bedémningar om hur foéretagens fullgérande-
kostnader kan antas bli piverkade av skattesatsstrukturen.

En viktig friga for utredningen har varit att analysera de sam-
hillsekonomiska effekterna av ett system med differentierade mer-
virdesskattesatser. Den nuvarande strukturen med tre olika mer-
virdesskattesatser har dirvid jimférts med andra alternativ, 1 forsta
hand ett alternativ med en enda enhetlig mervirdesskatt. En sddan
analys har forutsatt en nirmare bedémning av momsférindringars
priseffekter. For att direfter berikna olika skattesatsers paverkan
pa konsumenternas beteende har det varit nédvindigt att berikna
priselasticiteten for aktuella varor och tjinster. Berikningarna har
ocksd mojliggjort en analys av konsumenternas upplevda nytta av
olika alternativ. De olika alternativen har dven analyserats med
avseende pd fordelningseffekter och med avseende pa effekter pd
sysselsittningen.

Utredningen har i enlighet med uppdraget ocksa analyserat olika
alternativa skattesatsstrukturers limplighet med avseende pa grins-
dragningsproblem och administration, och vidare vilken betydelse
internationaliseringsaspekterna kan ha. Med hinsyn till att mer-
virdesskatten ir en skatt som ir starkt beroende av hur det gemen-
samma regelverket inom EU fungerar, har utredningen nirmare
kartlagt den utveckling som skett inom EU, och férsokt bedoma
vilka krav detta kan komma att stilla pd det svenska mervirdes-
skattesystemet framéver.

Utredningen har foretagit studiebesék i Danmark och Slovakien,
vilka bida ir linder inom EU som {6r nirvarande tillimpar ett mer-
virdesskattesystem med endast en mervirdesskattesats.

Utredningens uppdrag innefattar att sirskilt analysera effekterna
av de nya mervirdesskatteregler som inférdes inom delar av kul-
turomrddet 1997. Genom en bred forfrigan till berérda organisa-
tioner och aktdrer har omfattande synpunkter inhimtats. Av sva-
ren, och 6vrig information som utredningen redovisar, framgar att
olika momssatser och bl.a. undantagen frdn skatteplikt inom kul-
turomridet foranleder omfattande tillimpningsproblem. Utred-
ningen har ocksd fér den ekonomiska analysen gjort sirskilda
utredningsinsatser inom kulturomrddet. Tillimpningsfrigorna som
ror mervirdesskatten och kulturomridet redovisas i detta del-
betinkande, men utredningens slutliga forslag kommer att tas fram
forst till slutbetinkandet.
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I de tilliggsdirektiv som utredningen fick uttalade regeringen
bland annat att vissa verksamheter som uppbir stéd méste utredas
nirmare. Utredningen gav Statskontoret i uppdrag att titta pd
effekterna pd omriden dir betydande subventioner férekommer.
Statskontorets rapport redovisas som bilaga 8.

Detta delbetinkande innehéller 1 enlighet med utredningsdirek-
tiven bl.a. en kartliggning och analys av nuvarande férhdllanden
tillsammans med en analys av mojliga skattesatsstrukturer. En
limplighetsavvigning gors 1 kapitel 14 varvid utredningen férordar
ett alternativ. Avsikten ir att betinkandet skall remitteras. Ett for-
slag skall direfter utarbetas med utgdngspunkt i den analys som
gjorts 1 detta betinkande med beaktande av de synpunkter som férs
fram av remissinstanserna. Enligt utredningens tilliggsdirektiv,
dir 2004:154, skall ett slutbetinkande limnas senast den 1 oktober
2006.

1.5 Begransningar i utredningens arbete

Ett krav pd alla alternativ till dagens mervirdesskattesatser ir att
statens mervirdesskatteintikter sammantaget skall vara oférind-
rade. I direktiven sigs att sddana forslag till indringar av mer-
virdesskattesystemet som ger kostnadskonsekvenser skall foljas av
forslag till finansiering inom mervirdesskattesystemet. Primirt
innebir detta att de alternativ till olika skattesatsstrukturer som
skall analyseras i detta betinkande méste vara utformade s att
minskade mervirdesskatteinkomster avseende viss konsumtion helt
uppvigs av 6kade inkomster frin annan konsumtion.

Varje forindring i skattesatsstruktur och mervirdesskattesatser
far olika resultat foér enskilda skattskyldiga och enskilda konsu-
menter. Detta giller dven om en ny skattesatsstruktur utformas s3
att resultatet blir statsfinansiellt neutralt i férhillande till dagsliget.
De konsumentprisforindringar som féljer av dndrade mervirdes-
skatteregler kan pdverka olika hushills ekonomi pd ett olikformigt
sitt. Prisforindringarna piverkar hushillens ink&psmonster, och
dirmed paverkas ocksd producenterna av varor och tjinster.

Beroende pd vilket alternativ som slutligen viljs kan det tinkas
uppkomma effekter som gor att olika kompensatoriska &tgirder
utanfér mervirdesskattesystemet kan komma att aktualiseras. Som
exempel kan nimnas de av Skattebasutredningen i betinkandet
Vira skatters (SOU 2002:47) antydda méjligheterna att av fordel-
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ningspolitiska skil gora justeringar i offentliga bidragssystem om
en enhetlig mervirdesskatt infors. Det skulle naturligtvis ocksd
kunna vara tinkbart att vidta dtgirder inom andra delar av skatte-
systemet for att eventuellt korrigera effekter som mojligen inte
anses onskvirda.

Utredningen har analyserat férdelningseffekterna av olika alter-
nativ. Effekterna presenteras 1 betinkandet. De effekter som upp-
star ir forhdllandevis begrinsade. Utredningen har inte nirmare
dvervigt forslag till eventuella kompensatoriska tgirder utanfér
mervirdesskattesystemets ram. Om sddana 3tgirder befinns limp-
liga, bér utformningen av, och finansieringen av, dtgirderna 6ver-
vigas 1 sirskild ordning. Detta ir siledes frigor som kan behéva
overvigas nirmare, beroende pd vilket alternativ till skattesats-
struktur som slutligen viljs.

Som angivits ovan innebir ocksi en indrad mervirdesskatte-
struktur att efterfrigan pd olika varor och tjinster indras. Kon-
sumtionsmonstret dndras, och producenternas avsittning av deras
produkter indras. Detta analyseras nirmare 1 betinkandet. I vissa
fall kan det tinkas att det av olika skil ir énskvirt att motverka
sddana effekter genom &dtgirder utanfér mervirdesskattesystemets
ram, t.ex. 1 form av riktade bidrag. Sidana frigor diskuteras i olika
sammanhang 1 betinkandet. Utredningen ligger emellertid inte
fram sidana forslag, utan det ir ngot som vid behov far évervigas i
sirskild ordning.

1.6 Andra utredningar m.m.

Enligt utredningens direktiv skall utredningen beakta de férslag
och bedémningar som Mervirdesskatteutredningen och Skattebas-
utredningen ligger fram.

Skattebasutredningen limnade sitt betinkande Vdra skatter?
(SOU 2002:47) 1 november 2002. och Mervirdesskatteutredningen
limnade sitt betinkande Mervirdesskatten i ett EG-rittsligt perspek-
tiv (SOU 2002:74) i oktober 2002.

Aven Mervirdesskatten pé ekologiska livsmedel (Ds 2002:51) har

intresse for utredningen.
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1.6.1  Skattebasutredningen

Skattebasutredningen anser att det finns goda skattemissiga forut-
sittningar att iven i framtiden finansiera ett vil fungerande vil-
firdssamhille pd dagens ambitionsnivd. En forutsittning menade
utredningen var att Sverige dven framover kunde virda och
utveckla skattesystemet minst lika bra som under de senaste
decennierna. Utredningen limnade inte ndgra forslag pd nir olika
itgirder skulle genomforas men menade att de férindringar som av
olika skil var nédvindiga borde goras s snart som mojligt.

Det konstaterades att Sverige har tre dominerande skattebaser.
Det ir den produktion som sker inom Sveriges grinser, alla
inkomster som tillfaller hushdll som ir bosatta i Sverige samt allt
som konsumeras inom Sveriges grinser. Man uppger att dagens
svenska skattesystem 1 det stora hela har en rationell utformning
sett frdn den ekonomiska tillvixtens utgingspunkter. Ju ligre och
likformigare marginalbeskattning olika beslutsalternativ har, desto
mindre ir risken fér snedvridning av produktions- och konsum-
tionsbeslut och dirav vilfirdsforluster. Ligsta mojliga marginal-
skatt kan uppnds genom att man tillimpar bredast mojliga baser
och genom att man s lingt som mojligt undviker nedsittningar
och undantag frin beskattningen. Man uppger vidare att en
huvudtanke i utredningens éverviganden varit att kritiskt ompréva
olika existerande avvikelser frin en likformig beskattning, s.k.
skatteavvikelser.

Mervirdesskatt

Utredningen konstaterar att mervirdesskatteomradet, tillsammans
med punktskatteomridet, ir det omrdde dir EU har mest ldngt-
gdende planer pd samarbete. P4 18ng sikt menar utredningen att det
kan finnas risk fér att det blir svrt f6r ett enskilt land inom EU att
avvika avsevirt nir det giller momsskattesats. Detta giller pd grund
av en Okad grins- och Internethandel. Utredningen anser att det ir
sirskilt svirt att avvika pdtagligt om EU forverkligar sina strivan-
den att internt 6vergd till den s.k. ursprungslandsprincipen. En
overging till denna princip skulle innebira att vid export och
import inom EU belastas varor och tjinster med produktions-
landets momsskattesats, inte som nu med konsumtionslandets
moms.
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Utredningen menar att Sverige 1 lingre perspektiv bér ha en
beredskap att minska gapet mellan vir 25-procentnivd och EU:s
miniminivd pd 15 procent, under férutsittning att det utvecklas ett
starkt konvergenstryck inom EU. En rimlig ambition anser man
vore att komma ned till 20 procent. Enligt utredningens bedém-
ning skulle en halvering av gapet komma att avsevirt mer in halvera
de problem som foljer med dagens nivd. Fér att komma ner till en
ligre nivd menar man att ett relativt odramatiskt steg vore att rensa
upp bland tillimpningen av reducerade skattesatser. Man menar att
den sirskilda matmomsen och vissa andra nedsittningar saknar
tillrickligt starka skal for att avvika frdn normalskattesatsen. Dessa
tgirder anser man skulle ricka for att sinka den generella nivén till
22 procent.

Eftersom momsbasen ir en av de verkligt stabila skattebaserna
boér forstahandsalternativet enligt utredningen vara att stanna vid
22 procent och forst om det politiska trycket eller konkurrens-
trycket blir for starkt bor Sverige gd vidare med en stérre sinkning
av normalskattesatsen.

Utredningen pekar vidare pd tjinstemomsen. Vid beskattningen
av tjanster till konsument tas redan nu enligt huvudregeln ut dir
producenten har etablerat sin verksamhet, oavsett var kunden ir
bosatt. Detta giller forsiljning éver Internet, webbtjinster, tele-
fonitjinster, betal-TV program, datatjinster m.m. De linder som
har 18g mervirdesskattesats kan enligt utredningen dra férdel av
detta, inte bara genom att de fir skatteinkomster frin andra linders
konsumtion, utan ocksd for att denna typ av produktion kommer
att flytta dit. For Sverige kan det pd sikt innebira allvarliga pro-
blem. Eftersom dessa tjinster beskattas med full moms miste
Sverige och andra hogskattelinder sinka sina normalskattesatser
om de vill undvika denna typ av skattekonkurrens.

Utredningen anser att Sverige skall verka med kraft f6r att en
specialskattenivd for e-handel och liknande tjinster tillits inom
EU, dock bor linderna inte tilldtas att sitta ligre nivd dn 15 procent.
Ett sddant krav menar man iven bor gilla alla internationella
konkurrensutsatta omriden dir EU viljer att tillimpa ursprungs-
landsprincipen. Utredningens stillningstagande grundas pi att
tillimpning av ursprungslandsprincipen 1 dessa fall innebir en all-
varlig snedvridning av konkurrensen som skapar drivkrafter for
foretag att flytta till EU-linder med ligst moms.
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1.6.2 Mervardesskatteutredningen

Mervirdesskatteutredningen limnar i sitt betinkande Mervirdes-
skatt 1 ett EG-rittsligt perspektiv (SOU 2002:74) forslag inom olika
delar av mervirdesskattesystemet. Utredningen foresldr att det
gemenskapsrittsliga begreppet beskattningsbar person férs in i
ML. Eftersom begreppet ir centralt i det sjitte mervirdesskatte-
direktivet for det med sig omfattande dndringar 1 ML.

Utredningen foresldr att den sirskilda regeln om undantag for
omsittning av allminnyttiga ideella foreningar och registrerade
trossamfund (4 kap. 8 § ML) tas bort. Effekten av forslagen ir att
féreningarna kan bli féremdl fér mervirdesskatt om inte nigot
undantag frén skatteplikt ir tillimpligt. Utredningen féresldr vidare
att en mojlighet infors att slippa mervirdesbeskattning for beskatt-
ningsbara personer vars irsomsittning inte uppgir till 90 000 kr.
Denna regel ir generell och skulle dven gilla allminnyttiga ideella
féreningar.

Utredningen féresldr vidare att nuvarande undantag frin skatte-
plikt fér periodiska medlemsblad, personaltidningar och organisa-
tionstidskrifter samt fér program och kataloger slopas.

Slutligen limnade utredningen férslag om tidpunkterna for
skattskyldighetens intride respektive redovisningen av utgiende
och ingdende skatt skulle preciseras i enlighet med direktivets
bestimmelser.

Mest intressant f6r denna utrednings vidkommande ir frdgan om
slopandet av det generella undantaget frin beskattning f6r allmin-
nyttiga ideella féreningar. Om beskattning av dessa kommer att ske
1 stérre omfattning kommer dven frigan om tillimplig skattesats fi
betydelse for dem. Betinkandet bereds inom Regeringskansliet.

1.6.3  Mervardesskatten pa ekologiska livsmedel

Regeringen beslutade den 14 februari 2002 att det inom Finans-
departementet skulle tillsittas en arbetsgrupp med uppdrag att
utreda mojligheten av och limpligheten 1 att sinka mervirdes-
skatten pd omsittning av miljomirkta livsmedel. Utredningen
skulle enligt beslutet omfatta de rittsliga, administrativa och prak-
tiska foérutsittningarna for en sidan sinkning. I samband dirmed
skulle dven en mer generell analys goéras av limpligheten av att
anvinda mervirdesskatten som ett miljopolitiskt styrmedel.
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Arbetsgruppens arbete utmynnade i tvd huvudslutsatser. Den
ena var att den s.k. likabehandlingsprincipen 1 EG-ritten innebir
att Sverige inte kan inféra olika mervirdesskattesatser for miljs-
mirkta (ekologiska) livsmedel och andra livsmedel. Den andra
huvudslutsatsen var att den ekonomiska analysen visat att mer-
virdesskatten inte var det mest limpliga miljépolitiska styrmedlet,
bl.a. med hinsyn till dess trubbighet och osikra kostnadseffek-
tivitet, och till att en differentiering till fé6rmdn for ekologiska
livsmedel kan sigas gd emot den allmint accepterade principen om
att fororenaren skall betala (Polluter Pay Principle).

1.7 Betdnkandets disposition

I nista kapitel, kapitel 2, redogors f6r mervirdesskattens funktion
och ekonomiska betydelse. I kapitlet redovisas vissa statistiska
uppgifter om mervirdesskatten bide nationellt och internationellt.
Vidare férklaras hur mervirdesskatten fungerar sivil ur ett juri-
diskt som ocks3 ett ekonomiskt perspektiv.

I kapitel 3 beskrivs historiken bakom inférandet av mervirdes-
skatten i Sverige och utvecklingen direfter. Av sirskild betydelse ir
den skattereform som genomfoérdes 1990-1991, och de principer
for ett enhetligt mervirdesskattesystem som di formulerades.

I kapitel 4 beskrivs EG:s gemensamma mervirdesskattesystem,
med sirskild inriktning pd det som giller mervirdesskattesatserna.
Dir finns ocksd detaljerade uppgifter om mervirdesskattesatserna i
andra EG-linder. Genom att utredningen gjort studiebesok 1
Danmark och Slovakien finns en sirskild redovisning av férhéllan-
dena 1 dessa linder. Ytterligare material om EG-ritten redovisas i
en bilaga (bilaga 3).

Den detaljerade beskrivningen av de nuvarande svenska reglerna
om reducerade momssatser har delats upp 1 tvd delar. I kapitel 5 gis
de olika omridena igenom vart och ett, med en kort beskrivning av
vad reglerna innebir och hur de motiverats. Vidare gors en sam-
manfattning av vilka grinsdragningsproblem m.m. som uppstitt.
Slutligen gors en preliminir bedémning av vilka mojligheter som
kan finnas att justera regelverket si att grinsdragningsproblem kan
minska eller férsvinna. I en bilaga 2 limnas en mer detaljerad redo-
gorelse f6r grinsdragningsproblemen inom de olika delomridena.
Den lisare som onskar en utforlig beskrivning av férarbetsuttalan-
den, domstolspraxis, erfarenheter frin skatteférvaltningen m.m.,
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kan alltsd hitta sidan information 1 bilagan. Bilagan ir uppstilld i
samma ordning som den mer 6versiktliga redovisningen i kapitel 5.

I kapitel 6 redovisas s.k. kvalificerade undantag eller 0-skatte-
satser. Dessa bygger pd Sveriges anslutningsfordrag till EU. Det
viktigaste avser likemedel som limnas ut pa recept.

I kapitel 7 redovisas dversiktligt undantagen frin skatteplikt och
grinsdragningsfrigor med anknytning till dessa regler. I kapitel 8
behandlas erfarenheterna av mervirdesskatten inom kulturomridet,
medan en sammanstillning av de svar utredningen erhillit frin
olika organisationer m.m. inom kulturomridet pd en utsind enkit
redovisas 1 bilaga 4.

I kapitel 9 redovisas administrativa aspekter pd differentierad
mervirdesskatt, samt bedémningar av féretagens fullgérandekost-
nader. I kapitel 10 redogérs for utredningens bedéomningar nir det
giller internationaliseringens betydelse for val av skattesats-
struktur.

Utredningens redovisning och bedémning av de sambhills-
ekonomiska effekterna till f6ljd av olika momsuttag presenteras i
kapitel 11-13. T kapitel 11 presenteras mervirdesskatten frin eko-
nomiska utgdngspunkter och dess roll som dels fiskalt instrument
dels styrmedel f6r att pdverka resursanvindning och kopkraft.

I kapitel 12 redovisas och kommenteras tinkbara lingsiktiga
effekter fér konsumtionsménster och samhillsekonomiska kost-
nader av budgetneutrala férindringar av momsuttaget, i férsta hand
en overgdng till en enhetlig skattesats. Analysen utgdr frdn en lang—
siktig modell 6ver konsumentnyttoférindringar som presenteras i
kapitlet. En nirmare redogorelse 6ver bakomliggande metoder
limnas 1 bilagorna 5 och 6.

I bilagedelen finns ocks3, 1 bilaga 7, en beddmning av priseffekter
m.m. inom ekonomiska sektorer som ir bidragsberoende, speciellt
kultursektorn, och, i bilaga 8 en rapport av Statskontoret avseende
mervirdesskatten i subventionerade sektorer.

I kapitel 13 diskuteras mervirdesskattens roll som styrmedel
inom olika konsumtionsomrdden. Hir redovisas och kommenteras
ocksd de motiv som legat bakom nuvarande reducerade mervirdes-
skattesatser inom de olika omridena.
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Utredningens slutsatser redovisas 1 kapitel 14. Hir redovisas en
sammanfattande bedémning av de olika tinkbara skattesatsstruktu-
rer som skall beaktas enligt direktivet, nimligen en enhetlig mer-
virdesskatt alternativt ett system med tvi eller tre skilda skatte-
satser. Kapitlet avslutas med utredningens rekommendation 1 friga
om val av struktur.

Delbetinkandet avslutas med kapitel 15 som innehdller en
redovisning av olika konsekvenser av en férindrad skattesats-
struktur.
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2 Mervardesskattens funktion och
ekonomiska betydelse

Kapitlet inleds med en kort introduktion om vilket skatteuttag
Sverige har i jimforelse med andra linder (2.1). Direfter beskrivs
vilken utbredning skatten har 1 virlden (2.2) och vilken ekonomisk
betydelse den har i jimférelse med andra skatter (2.3). I 2.4 redo-
visas hur stora belopp de nuvarande reduceringarna inom mer-
virdesskattesystemet uppgir till och vad de motsvarar om de 1
stillet skulle ha utbetalats som stéd pd budgetens utgiftssida. I av-
snitt 2.5 forklaras hur mervirdesskatten i stora drag tekniskt
fungerar. I 2.6 beskrivs slutligen mervirdesskatten mer detaljerat
utifrin dess ekonomiska funktion.

2.1 Inledning

Skatteuttaget 1 Sverige hor till de hogsta bland industrilinderna.
Riknat 1 relation till BNP (skattekvoten) uppgdr skatteintikterna
till drygt 50 procent. Danmark har ungefir ett lika stort skatte-
uttag. De 6vriga visteuropeiska lindernas skatteuttag ligger pi om-
kring 40 procent av BNP medan USA och Japan har en skattekvot
pd knappt 30 procent. Skillnaderna 6éverskattas emellertid av olika
faktorer, sdsom att flera av de linder som har forhillandevis l3g
skattekvot har betydande strukturella underskott i de offentliga
finanserna, och att det finns skillnader i behandlingen av transfere-
ringar.'

! Hur skattemissiga transfereringar behandlas kan ha betydelse for skattekvoten. Om man
tillimpar skattereduktioner i stor omfattning resulterar det i en l8g skattekvot. Om man
betalar ut bidrag (frin skatt som tagits in) blir skattekvoten hégre.
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Diagram 2.1: Skatten 1 procent av BNP i olika linder dr 2001
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Killa :Revenue Statistics 1965-2003, OECD 2004

I ett land som Sverige som har ett hogt skatteuttag ir det viktigt att
skattesystemet utformas sd att de samhillsekonomiska kostnaderna
av skatteuttaget blir sd 1iga som mojligt. En birande tanke bakom
1990 &rs skattereform var att begrinsa skatternas negativa sam-
hillsekonomiska effekter genom att ta ut skatter med s3 liga
skattesatser och pd s& breda skattebaser som mojligt. Skatte-
reformen innebar ocks3 att en storre del av skatteintikterna togs in
via konsumtionsskatter, framfor allt genom 6kade momsintikter
men ocksd genom ett okat skatteuttag pd energiprodukter. En
enhetlig momssats pd 25 procent inférdes samtidigt som mer-
virdesskattebasen vidgades. Detta héjde momsuttaget med 1
storleksordningen 2 procent av BNP. Sedan skattereformen har ett
antal konsumtionsomriden fitt reducerad momssats. Detta har
inneburit att momsuttaget sinkts med omkring 1 procent av BNP.

2.2 Mervardesskattens utbredning

Frankrike var det forsta land som inférde mervirdesskatten. Det
skedde 1 samband med en stor skattereform dren 1954/55. Efter
denna tidpunkt har skatten fitt en explosionsartad utveckling. I
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augusti 2000 tillimpades moms i nigon form i 123 linder’ och
enligt uppgift frdn International Tax Dialogue ir den siffran nu
uppe i 136 linder’. Aven om flera linder har tillimpat moms under
en lingre tid s har en snabb 6kning skett under 1990-talet. Sett 1
det relativt korta tidsperspektiv mervirdesskatten funnits finns det
knappast ndgon skatteform som fitt ett sddant kraftigt och snabbt
genomslag.

Tabell 2.1 Mervardesskattens utbredning och utveckling

Afrika Asien och EU15 plus  Central- Nord- Amerika Mindre
soderom  Stillahavs- Norge och  europa afrika och gar*
Sahara omrédet Schweiz och f.d. Mellan-
Sovjet- ostern
unionen
Total® 33 (43) 18 (24) 17 (17) 27 (28) 9(21) 23 (26) 9(27)
1996— 18 7 0 6 2 1 3
Nu
1986— 13 9 5 21 5 6 6
1995
1976— 1 2 0 0 2 6 0
1985
1966— 0 0 11 0 0 10 0
1975
Before 1 0 1 0 0 0 0
1965

Kélla: International Tax Dialogue®

Det kan noteras att dven om mervirdesskatt 1 praktiken bérjade
tillimpas for forsta gdngen i mitten av 1950-talet i Frankrike var
tanken pd ett mervirdesskattesystem inte ny. Redan 1919 hade
Wilhelm von Siemens foreslagit en mervirdesskatt benimnd
Veredelte Umsatzsteuer”. Aven i USA diskuterades skatten och
Thomas S Adams féreslog 1921 att en mervirdesskatt skulle ersitta
bolagsskatten.

2 Vats in Federal States: International Experience and Emerging Possibilities av Richard Bird
och Pierre-Pascal Gendron (Georgia State University, International Studies Program
Working Paper april 2001).

3 International Tax Dialogue (www.itdweb.org) The Value Added Tax Experiences and
Issues (Background paper prepared for the International Tax Dialogue Conference on VAT
Rome, March 15-16 2005).

# Oar med en befolkning under 1 miljon invénare och San Marino.

* Inom parentes anges antal linder i regionen.

¢ International Tax Dialogue (www.itdweb.org) The Value Added Tax Experiences and
Issues (Background paper prepared for the International Tax Dialogue Conference on VAT,
Rome, March 15-16 2005).
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2.3 Mervardesskattens ekonomiska betydelse

For att £ en uppfattning om mervirdesskattens storlek och be-
tydelse bide for det svenska skattesystemet och for OECD-
linderna redovisas 1 det féljande uppgifter som kan vara intressanta
1 sammanhanget.

Tabell 2.2 Skattestrukturen inom OECD-omrade, EU15 och Sverige i
genomsnitt for 2002

Andel i procent

OECD EU15 Sverige
Inkomstskatt 26,0 23,7 30,4
Bolagsskatt 9,3 8,5 48
Socialforsakringsavgifter m.m. 26,4 29,1 30,1
Moms 18,7 18,6 18,4
Punktskatter 11,3 9,9 7.3

Kalla: Revenue Statistics 1965-2003, OECD 2004

I tabell 29 i Revenue Statistics anges att momsen utgdr
18,7 procent av de totala skatteintikterna inom OECD. Som en
jimfoérelse dr motsvarande siffra for Sverige 18,4 och fér EU15
18,6.

Det totala skatteuttaget i den svenska ekonomin uppgir till
1235,2 miljarder kronor for &r 2003 enligt uppgifter i regeringens
ekonomiska varproposition (se tabell 2.3). De storsta skatteuttagen
sker pd arbete med 65 procent. Momsintikterna beriknas svara for
18 procent av skatteintikterna. Brutto motsvarar det ett belopp om
229 miljarder kronor. Av dessa medel ir dock 53 miljarder kronor
ett momsuttag i den offentliga sektorn som &terférs genom en sir-
skild kompensationsordning (se avsnitt 2.5). Netto inbringar
momsen siledes 176 miljarder kronor eller 15 procent av skatte-
intikterna.
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Tabell 2.4  Skattestrukturen i Sverige 2003

Belopp i mdkr | procent

Skatt pa arbete 800,8 64,8

Skatt pa kapital 107,6 8,7

Punktskatter 96,8 7,8

Mervardesskatt 226,6 18,3

Ovrigt 36 0
1235,2

Kalla: Regeringens ekonomiska varproposition
(prop. 2004/05:100) och egna berakningar.

En annan typ av information som ir viktig for att £ en uppfattning
om momsens inverkan pd niringslivet och f6r myndigheter som
hanterar dessa frigor ir antalet niringsidkare 1 Sverige som berors
av mervirdesskatten. Ju fler som ir skattskyldiga desto storre
effekt far sjilvfallet olika typer av sm3 eller stora férindringar 1 si-
vil férenklande som férsvirande riktning.

Tabell 2.4  Antal skattskyldiga i Sverige

Skattskyldiga juli 2004

Juridiska personer 342091
Fysiska personer 530933
Summa 873024

Kalla: Skatteverket Skatter i Sverige 2004

2.4 Till vilka belopp uppgar de reducerade
skattesatserna

Huvudfrigan for denna utredning ir de reducerade skattesatserna
och dven undantagen frin beskattning. I det perspektivet dr det
angeliget att i en 6verblick 6ver den ekonomiska storleken av de
olika reduceringar som tillimpas inom mervirdesskatteomridet.
Generellt redovisas stod till féretag och hushdll i huvudsak pd
statsbudgetens utgiftssida. Det finns dock dven st6d p& budgetens
inkomstsida. Dessa stdd kan karaktiriseras som skatteavvikelser.
Med skatteavvikelse menas att skatteuttaget f6r en viss
kategori/vara/tjinst skiljer sig frin en angiven norm. Normen f{6r
mervirdesskatt anses vara att 1 princip all yrkesmissig omsittning
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av varor och tjinster skall beskattas med normalskattesatsen, som
fér nirvarande ir 25 procent.

Skatteavvikelser redovisas i virpropositionen for olika skatteslag.

Syftet f6r regeringen med att redovisa skatteavvikelser ir i férsta
hand att synliggéra det stéd som avvikelsen kan sigas innebira.
Redovisningen avses kunna medge en jimférelse av de stéd som
limnas &ver statsbudgeten inom olika omriden pd sdvil utgifts-
som inkomstsidan. I likhet med om en utgift pd statsbudgetens
utgiftssida slopas medfor ett slopande av ett stéd pd inkomstsidan
(t.ex. en reducerad mervirdesskattesats) en budgetférstirkning for
offentlig sektor.”

I tabellen nedan redovisas de saldopdverkande skatteavvikelserna
inom mervirdesskatten, bdde netto- och bruttoberiknade. En
nettoberiknad skatteavvikelse visar storleken pi den skattefria
transferering som fullt ut kompenserar de skattskyldiga om skatte-
avvikelsen tas bort. Om man jimfér med ett stod pd utgiftssidan
motsvarar en nettoberiknad avvikelse ett stod som ges utan att
skatt tas ut vid mottagandet, t.ex. barnbidrag. Den siffra som visar
den nettoberiknade avvikelsen ir ocksd den som ger svar pd vad en
reducering motsvarar for statsfinansiella effekter. Fér utredningens
vidkommande ir det en viktig upplysning.

En bruttoberiknad skatteavvikelse visar storleken p& mot-
svarande skattepliktiga transferering. Om motsvarande jimforelse
gors med utgiftssidan ir en bruttoberiknad avvikelse ett stéd som
beskattas, t.ex. sjukpenning.

7 For vidare information om skatteavvikelserna hinvisas till virpropositionen f6r 2004, prop.
2003/04:100 bilaga 2.
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Tabell 2.5  Skatteavvikelser inom mervardesskatten i miljarder kronor

Brutto® Netto®

2003 2004 2005 2003 2004 2005
Reducerade skattesatser

Ldkemedel 0 % 1,76 1,82 1,91 1,28 1,34 1,40
Internationell personbefordran

0% 0,86 0,87 0,90 0,63 0,64 0,66
Personbefordran 6 % 474 479 5,16 3,46 3,53 3,80
Allman nyhetstidning 6 % 1,59 1,64 1,72 1,16 1,21 1,27
Bécker, tidskrifter, m.m. 6 % 2,49 2,58 2,71 1,82 1,91 1,99
Biografforestallningar 6 % 0,34 0,35 0,37 0,25 0,26 0,27
Opera, teatrar m.m. 6 % 1,66 1,71 1,81 1,21 1,26 1,33
Kommersiell idrott 6 % 2,40 2,71 2,92 1,75 2,00 2,15
Upphovsratter 6 % 0,12 0,12 0,12 0,09 0,09 0,09
Djurparker 6 % 0,04 0,04 0,04 0,03 0,03 0,03
Livsmedel 12 % 23,28 23,64 24,45 16,99 17,44 17,98
Rumsuthyrning 12 % 1,21 1,24 1,31 0,88 0,91 0,96
Skidliftar 12 % 0,16 0,16 0,17 0,12 0,12 0,12

Kélla: regeringens varproposition for 2004, prop. 2003/04:100, bilaga 2.

2.5 Hur fungerar mervardesskatten som skatteform

Nir mervirdesskatten kallas en indirekt skatt avser det att uttrycka
att det idr friga om en skatt som férutsitts kunna dverviltras framét
p4 konsumenten. Aven om det ir den niringsidkare som omsitter
en vara eller en tjinst som ir skyldig att betala in skatten till staten
ir avsikten att skatten skall viltras framdt pd konsumenten som
dirigenom indirekt kommer att bira skatten. Overviltringen sker
genom att niringsidkaren kompenserar sig fér mervirdesskatten
och fér denna kostnad vidare till kunden genom motsvarande pris-
héjning."

Mervirdesskatten bygger pd en teknik som innebir att skatten
tas ut 1 varje led av produktions- och distributionskedjan tills dess
en forsiljning sker till en konsument. Skatt skall 1 princip alltid

8 For en forklaring till begreppet brutto se féregiende stycke.

° For en forklaring till begreppet netto se féregiende stycke.

19 Ett annat skil som har angetts for att skatten benimns som en indirekt skatt ir att den till
skillnad fran den direkta skatten (inkomstskatten) inte medfor att konsumentens inkomst
reduceras, se The Jean Monnet Working Paper 13/01, Cecilia Hargitai, Value Added
Taxation of Electronic Supply of Services within the European Community, s. 11.
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liggas pd varans/tjinstens virde vid férsiljning 1 yrkesmissig verk-
samhet. Det saknas sdledes betydelse om férvirvaren ir en
niringsidkare eller privatperson.

I de fall kunden ir en niringsidkare (skattskyldig) har denne
normalt avdragsritt f6r den moms som siljaren debiterar. Momsen
blir dirfér inte ndgon kostnad i verksamheten. For siljaren be-
nimns momsbeloppet utgdende moms och hos képaren benimns
samma belopp ingdende moms. Nir momsen skall redovisas till
Skatteverket ir det skillnaden mellan utgdende och ingiende moms
som skall betalas in (ibland kan den ingdende momsen vara stérre
vilket féranleder dterbetalning).

Niringsidkaren som képt en tjidnst/vara ligger i sin tur moms pa
forsiljningsvirdet av den produkt eller den tjinst han tillhandah3l-
ler. Eftersom varan/tjinsten normalt ges ett mervirde i varje led (i
varje forsiljningsled ¢kar varan/tjinsten i virde eftersom den till-
fors material och arbetsinsats) hojs det underlag mervirdesskatten
beriknas p& successivt (se exempel 1 tabell nedan). Nir
varan/tjinsten slutligen siljs till en slutkonsument kommer
momsen i sin helhet att utgéra en kostnad for denne. Med slutkon-
sument forstds 1 detta ssmmanhang ndgon som inte har avdragsritt
eller terbetalningsritt f6r ingdende moms, t.ex. privatpersoner och
aktdrer som bedriver verksamhet som inte medfor skattskyldighet.
Den verkliga skattebordan skjuts framdt tills den triffar den
slutlige konsumenten.

Eftersom en forstdelse av skattens funktion ir viktig fér att
kunna bedéma i vad min den har avsedd effekt inom olika om-
riden, skall den beskrivna flerledsprincipen i mervirdesbeskatt-
ningen illustreras med ett exempel. Grunden till exemplet ir
himtat frin Skatteverkets handledning fér mervirdesskatt 2004
(sid. 54).
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Tabell 2.6 Ett praktiskt exempel pa mervirdesskattens funktion

Produk- Vara Forséljnings-  Forséljnings-  Ut- Ingaende Deklaration
tionsled pris exkl. pris inkl. gdende moms

moms moms moms 25 %

25 %

Trévaru Trévaror 500 kr 625 kr 125 kr 0 kr 125 kr
fabriken (125-0)
Mabel Bokhyllan 1400 kr 1750 kr 350 kr 125 kr 225 kr
fabriken (350-125)
Mébel- Bokhyllan 2000 kr 2500 kr 500 kr 350 kr 150 kr
varuhuset (500-350)
Summor 975 kr 475 kr 500 kr

Det pris som konsumenten slutligen betalar f6r varan inkluderar
den sammanlagda mervirdesskatt som uppkommit hos alla de
niringsidkare som medverkat i produktionen. Skatten har dock
betalats in stegvis av de niringsidkare som gett produkten ett mer-
virde. Genom att varje led 1 kedjan har avdragsritt f6r den mer-
virdesskatt som betalats vid inkdp f6r verksamheten motsvarar den
totala skattebelastningen (125 kr 4+ 225 kr 4+ 150 kr) den mer-
virdesskatt som detaljisten tar ut av konsumenten (500 kr).

Nagra ytterligare forutsittningar for att mervirdesskatt skall tas
ut

For att moms 6verhuvudtaget skall tas ut krivs att vissa forutsitt-
ningar ir uppfyllda. Omsittningen av varan eller tjinsten skall
goras 1 en yrkesmissig verksamhet (4 kap. ML). Om en transaktion
utférs 1 yrkesmissig verksamhet dr huvudregeln att den skall be-
skattas. Huvudregeln giller for sivil omsittning inom landet som
for import och s.k. gemenskapsinterna férvirv (dvs. forvirv av en
vara frin ett annat EG-land och som beskattas hos foérvirvaren).
For att inte huvudregeln om beskattning skall gilla méste transak-
tionen (omsittningen av tjdnsten/varan) enligt nigon uttrycklig
regel 1 ML undantas frdn beskattning. Regler om undantag frin
skatteplikt finns féretridesvis 1 kapitel 3 1 ML. Exempel pd en tjinst
som dr undantagen frin beskattning utgér sjukvard.

Om en omsittning inte dr undantagen frin beskattning skall den
enligt huvudregeln beskattas med skattesatsen 25 procent. For-
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utom denna skattesats tillimpas dven i ett antal sirskilt uppriknade
fall reducerad skattesats (6 eller 12 %). Det giller bland annat fér
personbefordran, viss kultur och rumsuthyrning.

Avdragsritt

Den som ir skattskyldig har ritt att gora avdrag for ingdende
moms pd forvirv eller import f6r den verksamhet som medfér
skattskyldighet.

Om ett foretag enbart utfor skattepliktiga transaktioner, obero-
ende av om normalskattesatsen eller nigon reducerad skattesats
tillimpas, har foretaget enligt huvudregeln avdragsritt for all in-
giende moms. Om ett foéretag & andra sidan enbart omsitter varor
eller tjinster som ir undantagna frin beskattning har foretaget inte
ndgon avdragsritt for ingdende moms.

Om verksamheten bide innefattar skattepliktiga transaktioner
och transaktioner som ir undantagna frin beskattningen féreligger
s.k. blandad verksamhet. Foretaget skall endast redovisa utgiende
moms pi den del av verksamheten som omfattas av skatteplikt.
Avdragsritten for ingdende moms ir di begrinsad till mervirdes-
skatt som avser varor eller tjinster som forbrukats 1 den del av
verksamheten som medfor skattskyldighet.

De verksamheter som ir undantagna fran beskattning (t.ex. stora
delar av bank- och foérsikringsbranschen) behover siledes inte ta ut
mervirdesskatt pd de tjinster de omsitter men har & andra sidan
ingen avdragsritt for ingende moms. Effekten for dessa foretag
blir siledes att momsen utgér en kostnad i verksamheten. Denna
kostnad brukar betecknas som dold moms. Nir banken 1 sin tur
omsitter sina tjinster ingdr momsen som en kostnadskomponent i
det pris som tas ut av kunden, trots att moms inte redovisas dppet
pa kundens faktura.

Om bankens kund 1 denna situation bedriver skattepliktig verk-
samhet kommer en s.k. kumulativ effekt att uppstd. Nir kunden 1
sin tur omsitter en skattepliktig vara eller tjinst liggs mervirdes-
skatten pd hela forsiljningssumman som inkluderar alla kostnader 1
verksamheten, dven den dolda momsen frin tidigare omsittnings-
led. Priset exkl. moms blir dirigenom hégre in om avdragsritt
funnits i alla led.

I ML finns det nigra fall som inte foljer regeln om att undantag
frdn mervirdesskatt inte berittigar till avdragsritt. Det giller de sd
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kallade kvalificerade undantagen, iven benimnda 0-skattesats eller
teknisk skattskyldighet. Effekten av att en transaktion ir kvalifi-
cerat undantagen ir att niringsidkaren inte tar ut ndgon mervirdes-
skatt men dnd3 har rict tll dterbetalning av ingdende mervirdes-
skatt. Exempel pd detta utgor viss omsittning av likemedel.

Aterbetalningsritt

Férutom den 3terbetalningsritt som foljer av att en transaktion ir
kvalificerat undantagen enligt ovan finns det 3terbetalningsritt i
andra fall, sisom t.ex. f6r utlindska féretagare, hjilporganisationer,
foretag 1 uppbyggnadsskede och vid export. Dessa fall regleras i
10 kap. ML. Generellt giller dessutom att ett skattskyldigt foretag,
som fér en viss redovisningsperiod har stérre ingdende in utgiende
moms, automatiskt erhdller dterbetalning av det overstigande be-
loppet.

En sirskild form av &terbetalningsritt som ir viktig att hilla i
minnet for att férstd mervirdesskattesystemet generellt ir de sir-
skilda regler for ingdende mervirdesskatt som tillimpas for stat och
kommun.

Statliga myndigheter saknar avdragsritt f6r ingdende moms och
har inte heller ritt till terbetalning av moms enligt ML. T stillet
har dessa myndigheter ritt till kompensation fér ingdende mer-
virdesskatt 1 enlighet med férordningen (2002:831) om myndig-
heters ritt till kompensation for ingdende mervirdesskatt. Den
mervirdesskatt (med vissa inskrinkningar) som en myndighet har
betalat under en manad kan rekvireras fran Skatteverket 1 sirskild
ordning, dvs. inte genom det vanliga momssystemet.

Kommuner har till skillnad frin statliga myndigheter ritt till av-
drag for ingdende moms i enlighet med ML betriffande sidan verk-
samhet som enligt allminna regler medfér skattskyldighet eller ritt
till dterbetalning. For sddan mervirdesskatt som inte kan dras av
enligt ML finns ett sirskilt system som medger terbetalning 1 sir-
skild ordning. Aterbetalning sker enligt lag (1995:1518) om mer-
virdesskattekonton fér kommuner och landsting.

Den &terbetalningsritt som stat och kommun har i dessa fall har
motiverats med att dterbetalningsritten medfor att myndigheterna
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inte skall tjina pd att anlita egen anstilld personal jimfort med att
ligga ut arbetet pd privata foretag (som debiterar moms)."

2.6 Mervirdesskattens funktion och struktur ur ett
ekonomiskt perspektiv

2.6.1  Slutligt momsuttag

Mervirdesskatt tas for nirvarande ut med skattesatserna 25, 12
eller 6 procent. Moms tas ut i varje led 1 produktionskedjan, men
dess konstruktion med avdragsgill ingiende moms medfér att det,
ur ett ekonomiskt perspektiv, kan sigas att det egentliga moms-
uttaget (slutliga momsuttaget) 1 regel sker forst i sista ledet, dvs.
nir varan siljs till konsumenten (jimfor tabell 2.6). Nir en vara ir
undantagen frin momsbeskattning sker 1 stillet ett slutligt moms-
uttag pa de insats- och investeringsvaror som anvints i produktio-
nen av den momsundantagna varan. Detta sker genom att den in-
gdende momsen 1 dessa fall inte dr avdragsgill.

Definition av begrepp

Med slutligt momsuttag menas den momsbetalning som inte dr
avdragsgill. Slutligt momsuttag sker 1 konsumentledet samt 1 det
produktionsled som producerar en momsundantagen vara. Nir
slutlig moms tas ut i konsumentledet kallas detta for ett dppet
momsuttag pd konsumtion.

I produktionen av varor som ir undantagna frin moms sker
ett slutligt momsuttag pd skattepliktiga insatsvaror som anvinds i
produktionen. Dessa momskostnader 6verviltras sedan pd
varans pris och blir ett dolt momsuttag pd konsumtion. Det
oppna och dolda momsuttaget utgdr det totala momsuttaget pa
konsumtion.

En momsundantagen vara kan anvindas som insatsvara i
annan produktion och det dolda momsuttaget sprids ut dver ett
flertal konsumtionsvaror. I detta sammanhang behandlas det 1
stillet som ett momsuttag pa produktion.

" Kompensationsritten for stat och kommun giller inte fér vissa omsittningar, framfor allt
avseende bostider och personbilar.
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I momsundantagen produktion utgdr slutlig moms iven pd
investeringsvaror. Dessa kostnader hamnar ocksd som ett dolt
momsuttag i konsumentledet. Priseffekten frin en momssats-
forindring sprids ut 6ver en ldng tidsperiod och &ver ett flertal
konsumtionsvaror och behandlas dirfor ocksd som ett moms-
uttag pd produktion. Undantag ir slutligt momsuttag pi
bostadsinvesteringar och investeringar 1 finansiella sektorn som
behandlas separat.

Skatteunderlaget for alla slag av slutligt momsuttag kallas hir
tor momsbas.

Slutlig moms utgdr pd en del av offentliga sektorns utgifter,
som sektorn fir tillbaka genom en sirskild ordning'?. T statens
momsintikter brutto ingdr momsintikterna frdn offentliga
sektorn. Nir dessa dterforts till offentliga sektorn erhlles rotala
momsintékter (netto).

Med konsumtion menas, om inget annat sigs, privata
konsumtionsutgifter.

De totala momsintikterna kan for ar 1999 berdknas till
147 miljarder kronor”. Av dessa kommer 108 miljarder kronor frin
dppet momsuttag 1 konsumentledet. P3 de tjinster som ir undan-
tagna frdn moms sker, som redan nimnts, ett visst slutligt moms-
uttag 1 produktionsledet genom att den ingdende momsen pi in-
sats- och investeringsvaror inte dr avdragsgill.

Slutlig moms pi insatsvaror gav momsintikter pd 56 miljarder
kronor brutto medan slutlig moms pi investeringsvaror gav
momsintikter pd 26 miljarder kronor brutto (momsuttaget be-
skrivs dven 1 bilaga 5 avsnitt 3). Den offentliga sektorn fir genom
de sirskilda kompensationsordningarna f6r moms inom staten och
den kommunala sektorn (se avsnitt 2.5 under rubriken dterbetal-
ning) tillbaka det slutliga momsuttaget pd insats- och investerings-
varor. Det betyder att det slutliga momsuttaget pd insats- och inve-
steringsvaror reduceras till 26 respektive 14 miljarder kronor netto.

2 Lag (1995:1518) om mervirdesskattekonton fér kommuner och landsting och férordning
(2002:831) om myndigheters ritt till kompensation fér ingiende mervirdesskatt.

3T de berikningar av samhillsekonomiska effekter som redovisas 1 kapitel 12 har anvints
SCB:s input-outputstatistik frin 1999, som beskriver de ekonomiska flédena mellan olika
delar i ekonomin. For att f§ dverensstimmelse med denna har dirfér konsumtionsstatistik
anvints f6r ir 1999 (de totala momsintikterna uppgick &r 2003 till 176 miljarder kronor).
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Diagram 2.2: Slutligt momsuttag pa olika momsbaser &r 1999.

Slutligt momsuttag 1999. Férdelat pa momssatser

120

100 i

60

B Aterféring till off.sekt
06%

B12%

025%

Miljarder kronor

40

20

Privat konsumtion Insatsvaror Investeringar

Killa: SCB samt egna berikningar

Av diagram 2.2 framgdr momsuttagets fordelning pd de tre moms-
satserna 25, 12 och 6 procent. Huvuddelen av momsintikterna
kommer frin ett slutligt uttag med skattesatsen 25 procent. Detta
uttag sker bdde i privat konsumtion och pi insats- och invester-
ingsvaror 1 produktion av undantagna varor. En mindre del
(14 miljarder kronor) kommer frdn 12 procents beskattning av
privat konsumtion. De baser som beskattas med 6 procent ger
endast momsintikter pd 2 miljarder kronor."*

Momsuttaget pd ekonomins efterfrigesida kan iven uttryckas
som ett motsvarande uttag pd ekonomins utbudssida. Detta beror
pd att momsen ir ett paslag pd produktionsresultatets virde (som
miits till producentpris). Nir konsumenten képer en konsumtions-
vara betalar hon siledes varans producentpris plus moms.

Nir konsumenten betalar varans producentpris, utgdr det ersitt-
ning till féretagen foér tre” kostnadsposter i produktionen,
nimligen utgifter for insatsvaror, lénekostnader och kapital-

* Det bor dock noteras att dessa siffror hirrér frén tiden fére det att momsen pi bocker
sinktes frdn 25 till 6 procent och momsen p3 personbefordran sinktes frin 12 till 6 procent.
!5 Handelsmarginaler, produktionskatter och subventioner ingir ocksi men bortses ifrén.
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kostnader. Ett slutligt momsuttag pi varans virde ir dirfor
detsamma som ett slutligt momsuttag pd var och en av dessa tre
kostnadsposter 1 produktionen. En 25-procentig moms pa helheten
kan betraktas som 25 procents moms pd var och en av de tre
delarna. Med utgdngspunkt frdn hur momsuttaget kan tinkas ske
pd dessa tre delar kan hela momssystemet definieras (se diagram
2.3).

Diagram 2.3: Momsuttag pd produktionsvirdets tre delar — en
principskiss.

140

B Moms
120 ! B Kapitalkostnader
B Moms
OLénekostnader _—
100 B Moms
- O Insatsvaror

80

40 4

20 A

Slutligt uttag Alternativ bild Undantag Kvalificerat
undantag

Momspliktig vara

Den forsta stapeln visar situationen {6r en momspliktig vara. Slutlig
moms tas ut i konsumentledet pd hela produktionsvirdet. Detta
kan liknas vid att slutlig moms utgdr pd alla de tre delarna (insats-
varor, lonekostnader och kapitalkostnader'®) i produktionsledet.
Den andra stapeln ”Alternativ bild” visar samma férhillande med
den skillnaden att momsen uppdelats pd de olika kostnadskompo-
nenterna.

Den tredje stapeln visar momsuttaget di en vara ir undantagen
fran moms. Slutlig moms tas d& ut pd bide insatsvaror och inve-
steringar. Slutlig moms pd investeringar innebir ett dolt moms-

16 Kapitalkostnader utgdr ersittning for investeringar och kapitalférslitning. Normala vinster
1 féretaget kan betraktas som en del av ersittningen {6r investeringar.
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uttag pa kapitalkostnaderna. Nir en vara dr undantagen frén moms
ir det siledes endast den del av hushillens konsumtionsutgifter
som motsvaras av ersittning for lonekostnader 1 det sista produk-
tionsledet som egentligen ir helt undantagen frin beskattning.”
Undantag frin moms kan dirfor liknas vid att endast tv3 delar be-
skattas, nimligen insatsvaror och kapitalkostnader.

Den fjirde stapeln visar en vara som ir kvalificerat undantagen
fran moms. Vid kvalificerat undantag (0-moms) finns ritt att gora
avdrag for ingdende mervirdesskatt trots att nigon moms inte be-
héver tas ut vid omsittningen av varan (se avsnitt 2.5, avdragsritt).
Ingen av kostnadskomponenterna beliggs siledes med mervirdes-
skatt.

2.6.2  Dolt momsuttag 1: Slutligt momsuttag pa insatsvaror

Det slutliga momsuttaget pd insatsvaror 6éverviltras till stor del pd
konsumentpriset och utgér dirfor ett dolt momsuttag pd konsum-
tion. Ar 1999 uppgick det slutliga momsuttaget p insatsvaror i den
privata sektorn till 26 miljarder kronor. I den offentliga sektorn
gjordes ocksd ett slutligt momsuttag pd insatsvaror som uppgick
till 28 miljarder kronor. Offentliga sektorn kompenseras dock 1i
huvudsak for denna kostnad genom de sirskilda systemen for stat
och kommun om kompensation fér kostnader for ingdende mer-
virdesskatt.

I SCB:s input-outputstatistik kan man se i vilka branscher slutlig
moms tas ut pd insatsvaror. Diagram 2.4 visar i vilka branscher
detta forekommer 1 nigon nimnvird omfattning. Produktions-
resultatet 1 dessa branscher utgors dels av konsumtionsvaror, dels
av insatsvaror foér anvindning i andra branscher. Det slutliga
momsuttaget har i1 diagrammet 6verviltrats pd konsumtionsvaror
respektive insatsvaror. Den del av momsen som o&verviltras pd
insatsvarupriserna kommer att ingd som en dold moms i priserna pd
de varor som produceras med hjilp av dessa insatsvaror. Aven om
denna del av momsuttaget slutligen hamnar 1 konsumentpriserna,
betraktas det som ett momsuttag pd produktion.

7T de fall d4 en del av konsumtionsutgifterna gr till s.k. dvervinster i en bransch, ir dven
dessa helt undantagna frin momsbeskattning.
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Diagram 2.4: Slutligt momsuttag pd insatsvaror i branscher (SNI-
kod anges) uppdelat pd vad som beriknas bli en direkt kostnads-
effekt pd konsumtionsvaror respektive andra insatsvaror. Ar 1999.

18,0

16,0 1
14,0 —
512,0
c
e
~<10,0
3
880 - -
g OPrivat konsumtion
6,0 B insatsvaror
4,0
20
0,0

Stodtjanster,
transport
Finansiell verksamhet
Forsékringar
Finansiella
stodtjanster
Fastighetsverksamhet
Forskning och
utveckling
Offentlig forvaltning,
forsvar
Utbildning
Halso- och sjukvard
Intressebevakning
Rekreation, kultur,
sport
Summa

)
o

67

3
3
.
3
<
@
8

Tot
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Totalt 17 miljarder kronor kan betraktas som ett dolt momsuttag
pd konsumtion. Av denna summa beriknas 13,6 miljarder kronor
utgora ett dolt momsuttag pd hushillens utgifter f6r boende och
resten ett dolt momsuttag 1 ungefir lika delar pd hushillens utgifter
for finansiella tjinster, privat vird samt kultur- och sportevene-
mang.

8,5 miljarder kronor beriknas vara ett dolt momsuttag p& andra
insatsvaror. Av dessa beriknas 2 miljarder kronor schablonmissigt
utgora ett dolt momsuttag i offentlig sektor, vilket blir terbetalat.
Det dterstdr ca 7 miljarder kronor som betraktas som ett moms-
uttag pd produktionen. Hilften ir dold moms pd olika finansiella
tjdnster som siljs till andra foretag.
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2.6.3  Dolt momsuttag 2: Slutligt momsuttag pa
investeringsvaror

Foéretag som producerar en vara som ir undantagen frin moms fir
inte heller dra av den ingdende momsen pd de investeringsvaror
som anvints i produktionen. Dessa momskostnader kommer dir-
for att ingd i kapitalkostnaderna och 6verviltras slutligen pd kon-
sumentpriset.

Det slutliga momsuttaget pd investeringar uppgick dr 1999 till
14 miljarder kronor. Dessutom gjordes momsuttag pd offentliga
investeringar som uppgick till 12 miljarder kronor (som sedan
terfordes till den offentliga sektorn). Slutlig moms tas frimst ut
pd bostadsinvesteringar, investeringar i finansiella sektorn samt
foretagens bilinvesteringar. Moms pd bostadsinvesteringar ger
hogst intikter och uppgick till 8 miljarder kronor (se diagram 2.5).

Diagram 2.5: Slutligt momsuttag pd investeringar i bostider och
foretagsbilar samt pd investeringar i finansiella sektorn och &vrigt.
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Hela momsuttaget pd bostadsinvesteringar samt %4 av momsuttaget
pa finansiella tjinster (totalt 9 miljarder kronor) &verviltras slut-
ligen pa respektive konsumtionsvaror. Slutligt momsuttag pd dvriga
investeringar (5 miljarder kronor) betraktas i detta sammanhang
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som ett momsuttag pd produktionen, men &verviltras ocksd slut-
ligen pd konsumentpriserna.

2.6.4 Sammanstallning av slutligt momsuttag

Tabell 2.7 Sammanstallning av momsuttag.

Momsredovisning ar Slutlig Overvaltring Aterfdring till Totalt
1999 miljarder kronor bruttomoms dold moms offentlig sektor ~ momsuttag
Icke avdragsgill ing. 56 -47 -2 7
moms pa insatsvaror

Moms belastar privat 108 17 0 124
konsumtion

Moms belastar 0 2 0 2
hushéllens ideella org.

Moms belastar offentlig 1 29 -30 0
konsumtion

Icke avdragsgill moms 26 0 -12 14
pa investeringar

Summa 191 0 -44 14

Anm. Avrundningar kan medfora att redovisad summa skiljer sig fran summering av delarna.
Kalla: SCB samt egna berakningar

Den foérsta kolumnen 1 tabell 2.7 visar hur det slutliga moms-
uttaget, brutto, férdelar sig pa insatsvaror med 56 miljarder kronor,
pd privat konsumtion med 108 miljarder (6ppet momsuttag pi
privat konsumtion), pd offentlig konsumtion med 1 miljard och pd
investeringar med 26 miljarder kronor.

Den andra kolumnen visar hur 47 miljarder kronor av det slutliga
momsuttaget pd insatsvaror overviltras framfor allt pd privat och
offentlig konsumtion. 17 miljarder kronor belastar privat konsum-
tion (dolt momsuttag pd privat konsumtion), 2 miljarder kronor
belastar konsumtionen i hushdllens ideella organisationer och
29 miljarder kronor offentlig konsumtion.

I den tredje kolumnen visas hur hela det beriknade moms-
uttaget, netto, pd den offentliga sektorn med 44 miljarder kronor
sterfors till samma sektor. Aterforing sker av dold moms p inkép
av icke momsphktlga insatsvaror (2 miljarder kronor), slutllg
moms pa insatsvaror (29 mll)arder kronor) samt slutlig moms pd
konsumtions- och investeringsvaror (12 miljarder kronor).
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I den fjirde kolumnen sammanstills det totala momsuttaget som
uppgdr till 147 miljarder kronor. P3 privat konsumtion redovisas
ett totalt momsuttag pd 124 miljarder kronor som bestdr av bide
dppen och dold moms och resten av uttaget sker pd 6vriga efter-
frigekomponenter. Sju miljarder kronor utgér dold moms i andra
insatsvaror (moms pd produktion). Slutlig moms pd investeringar
uppgdr till 14 miljarder kronor (varav 5 miljarder ir moms pd
produktion). I hushillens ideella organisationer sker ett slutligt
momsuttag pd 2 miljarder kronor. Sammanlagt sker ett momsuttag
pa Ovriga efterfrigekomponenter med 23 miljarder kronor.

Det genomsnittliga momsuttaget pd momsbaserna har beriknats
for de olika varutyperna i den fjirde kolumnen. Uttaget pd moms-
baserna 1 den privata konsumtionen ir i genomsnitt 21 procent
medan momsbaserna 1 insatsvaror och investeringsvaror 1 huvudsak
beskattas med 25 procent.

2.6.5 Privata konsumtionsutgifter i momssystemet

1999 uppgick de privata konsumtionsutgifterna till 866 miljarder
kronor exklusive 6ppen och dold moms. Det totala momsuttaget
pd dessa konsumtionsutgifter uppgick, som redan nimnts, till
124 miljarder kronor. P4 olika delar av de privata konsumtions-
utgifterna sker ett momsuttag med olika skattesatser. Den icke
avdragsgilla momsen pd insatsvaror tas framférallt ut med skatte-
satsen 25 procent och ingdr dirfér 1 momsbasen fér 25 procents
beskattning.

Hushéllens konsumtionsutgifter (exklusive moms) kan delas
upp 1 fem delar: de som ir beskattade med 25 procent (bdde 6ppet
och dolt), de som ir beskattade med 12 procent, de som ir be-
skattade med 6 procent, de konsumtionsutgifter som utgér ersitt-
ning for de kapitalkostnader som innehéller ett dolt momsuttag
samt slutligen de utgifter som det varken sker ett dppet eller dolt
momsuttag pa. '* I diagram 2.13 visas storleken pd dessa fem delar
beriknade utifrin konsumtionsutgifterna fér &r 1999 men med
2004 4rs momsregler.

18 T den femte gruppen ingdr dock vissa mindre konsumtionsutgifter som innehiller ett dolt
momsuttag.
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Diagram 2.8: Hushillens konsumtionsutgifter exklusive moms (&r
1999) fordelade efter hur de behandlas 1 2004 8rs momssystem.
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50 procent av de privata konsumtionsutgifterna momsbeskattas
(6ppet eller dolt) med skattesatsen 25 procent. Det 6ppna moms-
uttaget med denna skattesats sker pd de flesta varor (exklusive
livsmedel) samt pd flertalet tjinster (exklusive stuguthyrning,
hotell, persontransport, idrott och kultur). Det dolda momsuttaget
sker frimst p8 konsumtionsutgifter fér bostadsforvaltning och
finansiella tjinster.

15 procent av konsumtionsutgifterna beskattas slutligt (6ppet)
med skattesatsen 12 procent. Det handlar frimst om livsmedels-
konsumtionen samt utgifter f6r stuguthyrning, hotell och trans-
port 1 skidliftar.

Sex procent av konsumtionsutgifterna beskattas slutligt med
6 procents moms. De konsumtionsutgifter som ir beskattade med
6 procent moms finns i utgifter f6r persontransporter, sport och
kultur. T kulturbegreppet ingdr frimst intridesbiljetter, tidningar
och bocker.

I konsumtionsutgifterna fér bostadstérvaltning och finansiella
tjdnster ingdr ersittning for kapitalkostnader som utgér 15 procent
av de totala konsumtionsutgifterna. Dessa kapitalkostnader inne-
hiller ett dolt momsuttag genom att det sker ett slutligt moms-
uttag pd bostadsinvesteringar samt pd investeringar 1 branschen
finansiella tjinster.
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Resterande 15 procent av konsumtionsutgifterna innehdller i
stort varken ett 6ppet eller dolt momsuttag och kan sigas vara helt
befriade frin moms. Dessa utgér till stor del en ersittning for
l6nekostnader 1 produktion av momsundantagna varor. Denna
momsbefriade ersittning ingdr som en del i konsumtionsutgifterna
inom féljande omrdden: bostider, vdrd, bilférmdn, TV-licenser,
hemdator, spel, omsorg och finansiella tjinster. En annan del ut-
gors av konsumtionsutgifter foér receptbelagd medicin samt
utlandsresor vilka till fullo ir momsbefriade.
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3 Utvecklingen av det svenska
mervardesskattesystemet

Kapitlet beskriver utvecklingen av de olika allminna konsum-
tionsskatter som Sverige har tillimpat. I den beskrivningen dgnas
sirskild uppmirksamhet &t frigor som har intresse f6r denna ut-
redning, dvs. tidigare tillimpning av reducerade skattesatser
respektive undantag frdn beskattning. Redogérelsen avslutas
med skattereformen och nuliget.

3.1 Utvecklingen av allmdanna konsumtionsskatter
till dagens mervardesskatt

En konsumtionsskatt av mer generell karaktir infordes 1 Sverige
genom 1940 &rs allminna omsittningsskatt. Fram till denna tid-
punkt tillgodosdgs behovet av indirekta skatteintikter huvud-
sakligen av tullar samt skatter pd viss konsumtion sisom sprit-
drycker och tobak m.m. Maltdrycksbeskattningen t.ex. har anor
inda frin medeltiden och en brinnvinstillverkningsskatt inférdes
redan 1867. I samband med att ett statsmonopol beslots for
tobaksvaror inférdes tobakskatten &r 1914. En annan konsum-
tionsskatt som togs ut under minga &r med bérjan under tidigt
1700-tal var den si kallade spelkortsstimpeln (en form av
stimpelskatt pd spelkort). Andra varor som varit férem3l for sir-
skilda konsumtionsskatter ir t.ex. pirlor, bilar, bildick, bensin,
liskedrycker, industrisocker, kaffe, nojen, papper samt choklad-
och konfektyrvaror.
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3.1.1 Allm3nna konsumtionsskatten (1941-1946)

Den allminna omsittningsskatten (*1940 &rs omsittningsskatt”
eller "Omsen”) beslots vid 1940 &rs urtima riksdag och tridde 1
kraft den 1 januari 1941'. Skatten inférdes for att det vid andra
virldskrigets utbrott visade sig vara nédvindigt att séka tickning
for de 6kade statsutgifterna. Detta gjordes genom en skirpning
av sdvil de direkta som de indirekta skatterna.

Nir skatten inférdes ansdgs det att mera betydande intikter av
en 6kad indirekt beskattning endast var méjlig att skapa genom
en allmin konsumtionsskatt. Omsittningsskatten konstruerades
som en skatt pd detaljhandel dir skatteplikt 1 férsta hand gillde
for butikshandelsvaror. Skatteplikten anknéts till yrkesmaissig
forsiljning av butikshandelsvaror frin butik eller dirmed likartat
forsiljningsstille och frén serveringslokaler. Skatteplikt foreldg
dven for vissa slag av arbetsbeting och yrkesmissig uthyrning.
Avsikten var att skatten enbart skulle tas ut 1 det sista ledet, dvs.
mellan detaljist och konsument. Skatten togs ut med fem pro-
cent av den skattepliktiga omsittningen. For vissa varor, sisom
guldsmedsartiklar, radiogrammofoner, kikare och kameror, ikta
mattor samt vissa skinn- och lidervaror var dock skattesatsen
forhojd till 20 procent.

Avgrinsningen mellan butikshandelsvaror och andra varor var
betydelsefull for att kunna avgéra om en forsiljning var skatte-
pliktig eller inte. Med butikshandelsvaror avsdgs sidana varor
som enligt vedertaget affirsbruk sildes frin butik. Det hade inte
bedémts vara mojligt att 1 forfattningstexten uppstilla tillrickliga
kriterier fér denna avgrinsning utan lagstiftaren hade genom att
ange exempel och genom en allmint hillen beskrivning férsoke
att beskriva vad som skulle hinféras till butikshandelsvaror. I
anvisningarna uttalas att varan normalt skulle kunna inképas av
allminheten 1 en butik. Om handel med varan dven bedrevs pd
annat sitt skulle inte det férindra beddmningen. A andra sidan
ansdgs inte en vara som endast undantagsvis sdldes 1 butik utgora

' SFS 1940 Nr 1000-1002, Urtima riksdagens skrivelse nr 79.
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en butikshandelsvara. En vara som enbart sildes i nigon special-
affir och i 6vrigt saluférdes direkt frdn en producent eller pd
annat sitt skulle inte utgéra en butikshandelsvara. I anvisning-
arna riknas olika exempel upp pa vad som skulle respektive inte
skulle anses utgéra butikshandelsvaror. Fér att avgora denna typ
av avgrinsningsfrdgor fanns en gemensam nimnd for hela landet,
den centrala omsittningsskattenimnden. Nimnden hade be-
fogenhet att meddela bindande forklaring betriffande frigan om
huruvida en viss vara skulle anses utgéra en butikshandelsvara.

Det fanns dven varor som ansigs utgdra butikshandelsvaror
men som dnd3 var undantagna frdn beskattning. Dessa undantag
var huvudsakligen motiverade av andra in skattetekniska skil.
Exempel pd sidana varor var vissa viktigare livsmedel, brinslen,
fiskeredskap, vissa tidningar och tidskrifter, foder- och godsel-
varor, fréer och vissa typer av byggnadsmaterial. Omsittnings-
skatt togs ocksd ut pd varor som inte ansigs utgéra butiks-
handelsvaror men som var avsedda fér ndgons personliga bruk.
Som exempel nimndes ridhistar och lustjakter.

Vid tillimpningen av denna lagstiftning fanns det vissa grins-
dragningsproblem. Nir t.ex. en hotellgist hade helpension (mat
och boende inkluderat) var man tvungen att dela upp ersitt-
ningen efter skilig grund eftersom den mat som serverades
skulle beskattas vilket diremot inte gillde for hotellboendet
(jimfor nuvarande avgrinsningsproblem i ML mellan server-
ingstjinster och hotelltjinster 1 avsnitt 5.3.1 och bilaga 2). For
att ge en bild av vilka avgrinsningsproblem (bidde fér nirings-
idkaren och skattemyndigheten) som fanns med denna lagstift-
ning kan ndgra ytterligare exempel ges. Inom byggnads-
branschen togs skatt ut pd spikar, skruvar och byggnadsbeslag
medan diremot balkar och annat grévre jirn var fria frén skatt.
Skatteplikt foreldg for kylskdp, spisar och badrumsutrustning.
Nigon skatt togs diremot inte ut vid f6rsiljning av badkar. For-
siljning av smirre hyllor och fristdende skdp var skattepliktiga
men inte byggnadssnickerier 1 allminhet. Vissa livsmedel var
undantagna fr&n beskattning medan andra beskattades. Undan-
taget frdn beskattning gillde t.ex. mjolk, gridde, smor, igg,
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potatis och de flesta slag av gryn. Det var ofta sociala skil som
18g bakom att en viss varugrupp skulle vara undantagen frin be-
skattning. Vidare skulle vissa kryddor (fréer) och oljor inte be-
skattas medan andra skulle det.

Sammantaget uppges de storsta svirigheterna med den all-
minna omsittningsskatten ha varit kontrollen samt grinsdrag-
ningen mellan skattepliktiga och skattefria varor. Négra storre
svarigheter vad avsig urvalet av skattskyldiga verkar dock inte ha
funnits.?

Relativt snart efter krigets slut avvecklades skatten. Beslut
fattades av 1946 ars hostriksdag och skatten upphérde 1 princip
att gilla vid rsskiftet 1946-47. Flertalet andra indirekta skatter
pd konsumtion, sdsom skatt pd sprit, vin, maltdrycker, tobak,
nojestillstillningar, bensin och brinnoljor héjdes dock av 1948
drs riksdag.

3.1.2 Den allmdnna varuskatten (1960-1968)

Ar 1952 tillsattes en kommitté (1952 drs kommitté for indirekta
skatter) med uppgift att bl.a. underséka om en eventuell utvidgad
indirekt beskattning skulle ha formen av en mera generell skatt
eller om det divarande systemet med sirskild beskattning av
vissa varor skulle byggas ut genom en beskattning av nya varu-
grupper. Kommittén redovisade sitt arbete 1 betinkandet Den
statliga indirekta beskattningen (SOU 1957:13). Betinkandet lig
till grund for utformningen av den allminna varuskatten.

Den allminna varuskatten inférdes den 1 januari 1960 (prop.
1959:162, BevU60, rskr. 329, SFS 1959 nr 507). Skatten var i
forsta hand avsedd att triffa hushéllens férbrukning av livsmedel,
klider, mébler, husgerdd och andra férnédenheter.

For att denna skatt skulle kunna tas ut skulle tre forutsitt-
ningar vara uppfyllda. Varan eller tjinsten skulle vara skatte-
pliktig, siljaren skulle bedriva sin verksamhet yrkesmissigt och

2 SOU 1957:13 Den statliga indirekta beskattningen. Betinkande avgivet av 1952 drs
kommitté for indirekta skatter. Se sirskilt s. 27-68.
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koparen skulle vara konsument i lagens mening. 1 praktiken
innebar detta att den allminna varuskatten blev en detaljhandels-
skatt. Genom sin konstruktion triffade skatten dock inte enbart
den privata konsumtionen utan dven den offentliga konsumtio-
nen samt niringslivets forvirv av investeringsvaror och andra
varor som inte foll in under begreppet material. Eftersom det i
princip enbart var konsumenten som skulle beskattas var dven
denna skatt till sin natur en ettledsskatt.

Skatten omfattade varor av 16s egendoms natur. Fast egendom
eller vad som enligt kommunalskattelagen ansigs utgora fastig-
het, utgjorde inte vara.” Skatteplikten fér tjinster var begrinsad
till sddana prestationer som huvudsakligen hade avseende pi
skattepliktiga varor och som innefattade forfirdigande pi be-
stillning (s.k. arbetsbeting), uthyrning, servering, montering,
reparation, underhill, indring eller rengéring.

Enligt huvudregeln skulle alla varor vara skattepliktiga. I lag-
stiftningen fanns dock vissa bestimmelser om undantag frin be-
skattning. Undantagen motiverades ofta av att man ville undvika
att varan blev féremal fér dubbelbeskattning eller av kontroll-
tekniska skil. I vissa fall hade hinsyn dven tagits till niringslivets
konkurrensférméga gentemot utlandet.

Nigra viktiga undantag frdn beskattning var: jordbruksri-
varor, levande djur, jord och sand m.m., drivmedel och andra
brinslen, fartyg och luftfartyg, krigsmateriel, allminna nyhets-
tidningar och vissa periodiskt utgivna publikationer, likemedel
samt konstnirs forsiljning av eget verk.

Den allminna varuskatten tillimpade enbart en skattesats. Nir
skatten inférdes dr 1959 var skatteuttaget endast 4 procent. Dir-
efter hojdes den successivt. Den 1 januari 1962 bestimdes skatte-
satsen till 6 procent, den 1 juli 1965 till 9,1 procent och slutligen
den 1 mars 1967 till 10 procent®. Ett fital sirskilda reducerings-
regler tillimpades dock, vilka 1 praktiken innebar att skatten 1
dessa fall togs ut med en ligre skattesats. Nir det gillde

3 Vid beskrivningen har uppgifter dven himtats frin Omsittningsskatten av Aqvist,
Edstrédm och Fridolin, tredje upplagan 1964.
* Prop. 1968:100 s. 33.
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serveringverksamhet skulle skatten under vissa forutsittningar
beriknas pd enbart 60 och 80 procent av den skattepliktiga om-
sittningen. Nir det gillde monteringsfirdiga trihus skulle varu-
skatt betalas pd ett belopp som motsvarade 70 procent av varu-
virdet.

Det bér pipekas att under den allminna varuskattens tid
tillimpades andra indirekta skatter vid sidan av denna. Detta
gillde t.ex. for bensin, brinnolja, energi, socker, sirap, choklad,
konfektyrvaror, skénhetsmedel, parfymer, hirvatten, tandkrim
och liknande artiklar, spelkort, pilsvaror, guldsmedsvaror, gram-
mofonvaror, ikta mattor, motorfordon samt malt- och liske-
drycker.’

3.1.3 Lag (1968:430) om mervardeskatt

Ar 1960 tillsattes tvi utredningar, som tog den gemensamma
benimningen Allminna skatteberedningen. Utredningen hade i
uppdrag att allsidigt och i ett sammanhang ompréva gillande
skatte- och avgiftssystem. I betinkandet Nytt skattesystem (SOU
1964:25) foreslog utredningen bl.a. att den allminna varuskatten
och den allminna energiskatten i ett nytt skatte- och avgifts-
system skulle ersittas med en mervirdeskatt som omfattade
samtliga led 1 produktions- och distributionskedjan. Beredningen
menade att mervirdeskatten med hinsyn till den likformiga be-
lastningen av konsumtionen samt dess verkningar fér nirings-
livet, var att foredra framfér dvriga skattformer. Samtidigt fore-
slogs en avveckling av sidana indirekta skatter som inte kunde
motiveras med sirskilda skil.

En si genomgripande férindring som utredningen hade fore-
slagit ansdgs dock inte mojlig att goéra. En ny utredning tillsattes
dirfor for att granska forslaget frin teknisk synpunkt. Utred-
ningen angiende indirekta skatter och sociala avgifter (Oversyns-
utredningen) redovisade i oktober 1967 (stencil Fi 1967:10)

> Se SOU 1964:25, Nytt skattesystem Forslag avgivet av allminna skatteberedningen
(sdrskilt sidorna 348-365).
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resultatet av den gjorda dversynen. Allminna skatteberedningens
och Oversynsutredningens betinkanden lig till grund for det
forslag till lag om mervirdeskatt som forelades riksdagen.

Den 1 januari 1969 tridde lagen (1968:430) om mervirdeskatt
i kraft (prop. 1968:100, bet. 1968:BeU45, rskr. 1968:294).°

Mervirdeskatten dr en skatt som tas ut pid omsittningen av
varor och tjinster. I detta avseende idr mervirdeskatten av samma
typ som den allminna konsumtionsskatten och den allminna
varuskatten. Men medan de tidigare skatterna var ettledskatter,
dir hela skatteuttaget skedde vid tillhandahillandet till den
slutlige konsumenten, ir mervirdeskatten en flerledsskatt. Varje
led svarar for skatten pd den virdetillvixt (mervirdet) som till-
forts varan eller tjinsten (se mer 1 avsnitt 2.5 fér en beskrivning
av mervirdesskattens funktion).

Avsikten vid inférandet av mervirdeskatten var i &vrigt att
den skulle ha samma omfattning som den allminna varuskatten.”
Det innebar att dven om mervirdeskatten vid denna tidpunkt
kan beskrivas som en generell konsumtionsskatt kom stora om-
rdden framfér allt inom tjinstesektorn att dven fortsittningsvis
ligga utanfor beskattningen. Enligt forslagen till den nya lagstift-
ningen beriknades skatten omfatta drygt 80 procent av den
privata konsumtionen av varor och tjinster jimfért med att
endast cirka tvd tredjedelar av denna konsumtion omfattades av
den allminna varuskatten.

For varor var skatteplikten 1 det nirmaste generell. De
undantag frdn beskattning inom varuomrddet som tillimpades
omnidmndes sirskilt och var antingen kvalificerade eller okvalifi-
cerade. Den som tillhandahéll kvalificerat undantagna varor hade
ritt till avdrag f6r ingdende skatt pd forviry som belépte pa verk-
samheten men behévde inte redovisa nigon utgiende mer-
virdeskatt vid sin omsittning. Nir en vara tillhandaholls som var
okvalificerat undantagen frin skatteplikt medférde tillhanda-
hillandet varken skyldigheter eller rittigheter 1 mervirdeskatte-

¢ Intill den 1 januari 1975 var lagen betecknad som férordning om mervirdeskatt.
7 Prop. 1968:100 s. 43 och 105.
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hinseende. Den som tillhandaholl varan hade siledes ingen ritt
att gora avdrag for ingdende mervirdeskatt men behovde § andra
sidan inte redovisa ndgon mervirdeskatt till staten.

Kvalificerat undantag frin beskattning gillde for vissa varor i
foljande grupper: fartyg och flygplan, krigsmateriel, likemedel,
elektrisk kraft, virme samt vissa drivmedel och brinslen och all-
minna nyhetstidningar. Okvalificerat undantag frén beskattning
gillde framfér allt f6r vissa varor i f6ljande grupper: periodiska
publikationer, alster av bildkonst, vatten frin vattenverk, &ver-
13telse av hel rorelse, vissa varor som inférs 1 landet som géva,
frimirken och dentaltekniska produkter.

Nir det giller beskattningen av tjinster var skatteplikten inte
generell. T stillet riknades de typer av tjinster upp 1 lagen som
skulle vara skattepliktiga. Om tjinsten inte omnimndes i den
upprikningen var den skattefri. Det medférde att ett antal
tjinster utan uttrycklig reglering blev undantagna frdn beskatt-
ning. Som exempel pid sddana tjinster kan nimnas: bostadsut-
hyrning, banktjinster, forsikringstjinster, advokattjinster, sjuk-
och hilsovird, undervisning, persontransporter och sillskaps-
resor, hygien och kroppsvird (frisorer, badinrittningar m.m.),
ndjesevenemang (biografer, artistunderhdllning m.m.), idrotts-
evenemang, teaterforestillningar och bevakningstjinster.

Det faktum att en typ av tjinst fanns pa listan 6ver skatteplik-
tiga tjinster medférde dock inte alltid att beskattning skulle ske.
Frin upprikningen av skattepliktiga tjinster gjordes nimligen i
vissa fall undantag frdn beskattning f6r tjinster inom kategorin.

Tjinst som hade koppling till skattepliktig vara var skatte-
pliktig om tjinsten innefattade: tillverkning pi bestillning,
uthyrning, servering, formgivning, férmedling, lagring, monte-
ring, reparation, kontroll, analys, underhill, indring, rengéring,
omhindertagande och férstéring samt projektering, ritning och
konstruktion. Tjinst som avsig mark var skattepliktig om den
omfattade: undersokning, planering, jordbearbetning, jordfér-
bittring, schaktning, springning, borrning, drinering, utfyllning
eller ytbeliggning. Tjinster som hade anknytning till vixande
skog m.m. var skattepliktiga om de innefattade: rojning, sidd,
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plantering, uppskattning, mirkning, godsling, beskirning, gall-
ring, skord, avverkning eller vixtskydd. Tjinster som hade an-
knytning till byggnader och anliggningar var skattepliktiga om
de innefattade: uppforande, anliggande, rivning, reparauon,
indring, underhll eller rengdring. Vidare var tjinster som avsig
projektering, ritning, konstruktion, transport som inte utgjorde
personbefordran, rumsuthyrning 1 hotellrérelse, automatisk
databehandling, reklam eller annonsering, upplitelse av vissa
rittigheter samt bokféring skattepliktiga.

Frin omrddet for skatteplikt for tjinster undantogs som
nimnts vissa tjinster. Aven nir det gillde tjinster var undan-
tagen frin beskattning antingen kvalificerade (undantag med ritt
att gora avdrag for ingdende moms) eller okvalificerade (undan-
tag frin beskattning utan ritt att gora avdrag for ingdende
moms). Kvalificerat undantag frin beskattning gillde for: tryck-
ning m.m. av en skattefri periodisk publikation, transporter i
samband med renhdllning, omhindertagande och férstéring av
vara, birgning av vissa fartyg och flygplan, skotsel av renar och
tjinster pd varor som ir kvalificerat undantagna fran skatteplikt.
Okvalificerat undantag frdn beskattning gillde for postverkets
befordran av brev, resgodsbefordran, inféring eller ackvisition av
annons i skattefria publikationer, visning av spelfilm, bilbesikt-
ning, veterinirtjinster samt kontroll eller analys av likarprover.

Vid férsiljning av en skattepliktig vara utgjordes, om inte
annat foreskrevs, beskattningsvirdet av hela vederlaget (priset)
med momsen inriknad och vid uttag det allminna saluvirdet.
Overgingen till mervirdeskatt medférde trots redovisade in-
skrinkningar en betydande utvidgning av beskattningens om-
fattning pa tjinsteomradet.

Beskattningsvirdet utgjorde 1 vissa fall 60 procent eller
20 procent av vederlaget. Beskattningsvirdet utgjorde 60 procent
av priset pd foljande varor och tjinster: monteringsfirdigt hus,
byggnads- och anliggningsentreprenad samt tillhandah3llande
eller uttag av annan tjinst som avser fastighet, schaktning, griv-
ning samt annan tjinst avseende husgrund eller liknande, tjinster
som ingdr som ett led 1 jordbruk, annan vixtodling eller skogs-
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bruk, servering, rumsuthyrning i hotellrérelse, tvittjinster i vissa
fall, uthyrning av byggnad eller lokal eller uppltelse av bostads-
ritt till en skattepliktig verksamhet.

Beskattningsvirdet utgjorde 20 procent av tjinster avseende:
yttre ledning for vatten, avlopp, fjirrvirme, gas, olja, el, telefor-
bindelse, 8nga eller liknande, vig, gata, bro, parkeringsplats, spar-
anliggning, flygfilt, hamn, kanal eller annan farled, mark for
idrottsplats, skolgird, lekplats eller liknande anliggning, kontroll
och besiktning samt projektering, ritning, konstruktion och
dirmed jimforliga tjinster betriffande mark, byggnad eller
annan anliggning som utgor fastighet enligt ML, byggledning,
tjdnst som avser inredning av byggnad eller anliggning och till-
handahillande av kopior av byggnads- och konstruktionsrit-
ningar som har upprittats 1 samband med sidan tjinst, kontroll
samt projektering, ritning, konstruktion och dirmed jimforlig
gdnst nir tjinsten avsdg industri- eller verksamhetstillbehor,
undersékning av mark dven nir tjinsten utfoérs i samband med
ett planerat eller pigiende byggnadsarbete.®

Lagen om mervirdeskatt ir grunden fér vir nuvarande mer-
virdesskattelag. Alltsedan lagens tillkomst har den dock varit
foremdl for 16pande Sversyn. I stor omfattning gjordes 6ver-
synen genom Mervirdeskatteutredningen (Fi 1971:05) som
borjade sitt arbete 1971 och avslutade det 1987. Under denna
period limnade utredningen sammanlagt elva betinkanden. For-
slagen ledde i allt visentligt till indrad lagstiftning.’

3.1.4  Skattereformen 1990-91
Utredningsdirektiv infor skattereformen

Vid regeringssammantride den 11 juni 1987 utfirdades direktiv
for kommittén for indirekta skatter (Dir. 1987:30). Av direk-
tiven framgick bl.a. féljande.

8 Texten tagen frén Riksskatteverkets Handledning fér mervirdeskatt 1987 s. 123.
? Prop. 1993/94:99 s. 100.
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Som jag tidigare framhillit har mervirdeskatteutredningens arbete
enbart varit av teknisk natur och det har dirfér inte ingdtt 1 upp-
draget att nirmare préva sjilva basen fér mervirdeskatten, dvs. de
undantag frdn en generell beskattning som finns p& varusidan och
framfér allt pd tjinstesidan. For nirvarande beskattas hogst 60 % av
den privata konsumtionen med mervirdeskatt. Manga linder i Vist-
europa har en bredare bas fér mervirdeskatten in Sverige. Mot
denna bakgrund och med hinsyn till att inskrinkningarna av skatte-
plikten leder till betydande svirigheter vid tillimpningen bor det
overvigas om underlaget {6r mervirdeskatten kan breddas. Det ir
enligt min mening nu dags {6r en {érutsittningslds dversyn av mer-
virdeskattens omfattning. En huvudinriktning bér enligt min
mening vara att mervirdeskatten si ldngt mojligt gérs generellt
tillimpbar och konkurrensneutral i friga om konsumtionen av olika
varor och tjanster. Oversynen bor syfta till att underséka positiva
och negativa verkningar av en generell varu- och tjinstebeskattning.
En kommitté bor tillkallas f6r denna uppgift. Kommittén bér limna
forslag till hur en mervirdeskatt med breddad bas tekniskt bor ut-
formas.

Oversynen bor ocksi omfatta en bedémning av méjligheterna till
och effekterna av slopade reduceringsregler. Utgdngspunkten bor
vara en enhetlig skattesats for hela det mervirdeskattebelagda varu-
och tjinsteomrddet. En mer generell mervirdebeskattning bor dir-
for 1 princip innebira att reduceringsreglerna si lingt méjligt be-
grinsas. I den m&n reduceringsregler fortfarande bedéms motive-
rade bér dvervigas 1 vad min de kan férenklas. Om slopade redu-
ceringsregler skulle medféra kraftiga kostnadsékningar bér kom-
mittén om si erfordras kunna féresld kompensationsitgirder dven
utanfor den indirekta beskattningens omrade.

Som jag tidigare har nimnt boér huvudinriktningen vara en 1
princip enhetlig beskattning fér hela det mervirdeskattebelagda om-
ridet. Kommittén bor inda préva de skil som kan finnas fér att in-
fora en sirskild indirekt beskattning av varaktiga kapitalvaror, och
limna forslag till hur en sidan skatt skulle kunna tekniskt utformas
och avgrinsas. Kommittén bor dirvid 6verviga om en sidan be-
skattning exempelvis kan genomféras inom mervirdebeskattning-
ens ram genom en differentiering av skattesatserna. Uppdraget bor
diremot inte omfatta frigan om en differentiering eller sinkning av
mervirdeskatten f6r livsmedel och andra oumbirliga varor. Frigan
om en sinkt skatt pd livsmedel har {6r 6vrigt utretts och avvisats av
utredningen (Ds F11983:02) om differentierad mervirdeskatt.
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En breddning av basen fér mervirdeskatten och de andra indi-
rekta skatterna bor totalt sett innebira okade intikter frdn dessa
skatter. Detta ir av sirskild betydelse med hinsyn till mojligheterna
att finansiera en reformering av inkomstskatten enligt de riktlinjer
fér utredningsarbetet som jag tidigare givit 4t kommittén om
reformerad inkomstbeskattning. En viss samordning av kommitté-
ernas arbete erfordras dirfor.

Kommittébetinkandet - Reformerad mervirdeskatt m.m.
(SOU 1989:35)

I juni 1989 avlimnade kommittén sitt betinkande Reformerad
mervirdeskatt m.m. (SOU 1989:35). Kommittén forordade att
mervirdeskatten 1 princip skulle triffa all yrkesmissig omsitt-
ning av varor och tjinster. Utredningen foreslog dirfor att flera
av de divarande undantagen frn beskattning skulle slopas och
att upprikningen av skattepliktiga tjinster skulle ersittas med en
bestimmelse om generell skatteplikt for tjinster. Kommittén
menade vidare att det inte fanns skil att inféra en hogre beskatt-
ning pd varaktiga kapitalvaror eller att foresld en ligre skattesats
pd viss konsumtion. En enhetlig skattesats skulle siledes
tillimpas.

I sitt arbete hade kommittén stillt upp vissa mél och restrik-
tioner. Den reformerade mervirdeskatten borde utformas si att
skatten skulle

6ka statens intikter,
gynna samhillsekonomisk effektivitet,
innehilla s§ f3 indirekta eller dolda subventioner som
mojligt,

e vara enkel att tillimpa bide for myndigheter och skatt-
skyldiga,

e {3 en konstruktion av EG-modell, som skulle underlitta en
anpassning till EG p8 skatteomridet, och

e vara férdelningsmissigt acceptabel.
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Utredningen konstaterade att en mervirdeskatt som omfattade
all konsumtion av varor och tjinster och endast inneholl en
skattesats bist skulle motsvara de uppstillda kraven. En sidan
modell skulle mot bakgrund av den divarande relativt sniva
skattebasen ge kraftigt 6kade skatteintikter. Den skulle ocksd
svara mot kraven pd samhillsekonomisk effektivitet, och pro-
duktion och konsumtion skulle inte piverkas 1 ndgon riktning av
en skatt som var utformad pd ett sddant sitt. Utredningen kon-
staterade dock att en sddan modell mot bakgrund av det finns ett
antal undantag frin beskattning inom olika omriden (t.ex. sjuk-
vdrd, undervisning och boende) endast var teoretisk.'

Ur samhillsekonomisk synpunkt ansig utredningen att en
generell mervirdeskatt var timligen sjilvklar. Man menade att
om en konsument kan vilja mellan olika varor och tjinster, av
vilka en del ir belagda med full mervirdeskatt, andra med en
ligre skatt och andra &ter ir undantagna frin beskattning, sned-
vrids konkurrensen med samhillsekonomiska forluster som
foljd. Utredningen menade ocksd att en differentierad moms
innebar att samhillets resurser utnyttjades ineffektivt och att den
totala vilfirden minskade.

Kommittén hade att ta stillning till om det skulle inféras ligre
skattesatser pd viss konsumtion och d& framfor allt pd livsmedel.
Den slutsats utredningen kom fram till var att mervirdeskatten
inte var limplig som ett instrument i foérdelningspolitiken.
Skatten borde anvindas som en ren intiktskilla for staten. For-
delningspolitik borde i stillet bedrivas via inkomst- och fér-
mogenhetsbeskattningen samt via transfereringar."'

1©SOU 1989:35, 5. 142 f.
1SOU 1989:35 s. 274.
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3.1.5 Proposition 1989/90:111 - Reformerad
mervardeskatt m.m.

Den 1januari 1991 (SFS 1990:576, prop. 1989/90:111) tridde
den lagstiftning som byggde pd kommitténs férslag i kraft.

I propositionen som 1 stora delar sammanfattade vad kom-
mittén sagt om de principer som borde gilla 1 ett reformerat
mervirdeskattesystem, och i andra delar utvecklade resone-
manget, uttalades bl.a. féljande. Departementschefen ansig att
det finns vissa krav som kan stillas pd ett mervirdesskattesystem
(utover att det skall ge skatteintikter). Det skall gynna samhills-
ekonomisk effektivitet, innehilla si f3 indirekta eller dolda sub-
ventioner som mojligt, vara enkel att tillimpa och vara fordel-
ningspolitiskt acceptabelt. Departementschefen konstaterade att
kommittén funnit att en generell och enhetlig mervirdeskatt
bist motsvarar dessa krav. Om konsumenten kan vilja mellan
olika varor och tjinster, av vilka en del ir belagda med full skatt,
andra med en ligre skatt och &ter andra ir skattefria s3 snedvrids
konsumtionsménster med samhillsekonomiska effekter som
foljd. En mervirdesskatt bor siledes likformigt triffa all kon-
sumtion av varor och tjinster samtidigt som produktion och
distribution gir fria genom avdragsritt fér ingdende skatt."

Kommittén hade behandlat frigan om inférande av en hogre
skattesats for kapitalvaror och en ligre skattesats for vissa andra
varor sisom t.ex. livsmedel och hade dirvid funnit att det ur
administrativ synpunkt bidsta mervirdesskattesystemet uppnas
om endast en skattesats tillimpas. Departementschefen delade
den uppfattningen. Kommittén hade 18tit utféra en undersok-
ning av de férdelningsmissiga effekterna av en ligre mer-
virdeskatt pd livsmedel. Resultatet av denna undersékning gav
vid handen att en differentiering av mervirdeskatten inte var ett
effektivt férdelningspolitiskt instrument.”

I propositionen konstaterades vidare att de undantag frdn be-
skattning och reduceringsregler som tillimpas, ibland ir avsedda

12 Prop. 1989/90:111 5.86-88.
1 Prop. 1989/90:111 s. 84.
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att fungera som en indirekt subventionering av konsumtionen
inom vissa omriden. Som exempel togs bostadsomrddet upp. Ett
av skilen till att reduceringsregler inférdes pd byggomridet
respektive att inte moms inférdes pd hyror var att mervirde-
skatten inte skulle f3 fordyra bostadsproduktionen.'"* Departe-
mentschefen uppgav vidare att enligt kommittén har ett system
med indirekta eller dolda subventioner vissa nackdelar. Generella
subventioner av detta slag har i allminhet dilig triffsikerhet och
ir dirmed ineffektiva. Minga undantag eller reduceringsregler
kan di de inférs vidare vara diligt utredda och motiverade.
Andra kan ha tillkommit under sirskilda férhillanden som inte
lingre foreligger. Ndgra undantag kan helt sakna uttalade motiv
for sin existens. Kommittén hade kommit fram till att manga av
de undantag frdn beskattning som tillimpades berordes av
kritiken medan andra undantag sdsom exempelvis undantagen
frin beskattning for social omsorg, sjukvdrd och utbildning
fyller en funktion som komplement till samhillets direkta bidrag
till dessa verksamheter.

I propositionen angavs vidare att reduceringsreglerna och den
omfattande skattefriheten inom tjinsteomridet medfér att be-
skattningen blir komplicerad. Sirregleringarna skapar inte bara
tolkningsproblem av betydande omfattning och svirighetsgrad,
utan ocksd redovisnings- och kontrollproblem. Kommittén hade
menat att i ett masshanteringssystem som momsen utgdr, ir det
nodvindigt att bestimmelserna dr enkla, generella och entydiga.
Olika undantag och reduceringsregler skapar grinsdragnings-
och tolkningsproblem som binder upp skattemyndigheternas
kontrollresurser och hindrar en rationell skattekontroll.

Sammanfattningsvis uttalade departementschefen (s. 88):

Jag delar kommitténs uppfattning om mervirdeskattesystemets
konstruktion. Skatten bér vara generell. Undantag frin skatteplik-
ten bor endast férekomma 1 undantagsfall och d& vara sirskilt moti-
verade. Vidare bor reduceringsreglerna slopas. De problem 1 friga
om bristande konkurrensneutralitet som varit ett av skilen fér in-

" Prop. 1989/90:111 s. 87.
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forandet av reduceringsreglerna bér tekniskt kunna 16sas pd annat
satt.

Genom att alla reduceringsregler slopades tillimpades sdledes
direfter normalskattesatsen for alla skattepliktiga omsittningar.
Aven fortsittningsvis fanns det dock ett antal regler om undan-
tag frin beskattning kvar i ML. T.ex. gillde det verksamheter
inom kultur, utbildning och idrott. Normalskattesatsen var
20 procent. Eftersom momsen di beriknades i procent av priset
inkl. moms motsvarar denna nivd vir nuvarande 25 procentiga
skattesats. Sittet att berikna momsen som en pdslagsprocent
inférdes den 1 januari 1992 (SFS 1990:576).

3.1.6 Ny mervardesskattelag och andra viktigare
utredningar

Efter skattereformen har ett antal olika lagstiftningsprojekt
genomforts inom mervirdesbeskattningen. Att ge en fullstindig
redovisning av de lagindringar som har skett ir inte indamaéls-
enligt 1 det hir sammanhanget. Diremot ir det limpligt att vissa
av de storre projekten beskrivs overskddligt. I kapitel 5 men
framfér allt 1 bilaga 2 dterkommer utredningen med mer utfor-
liga redovisningar till bakgrunden av de forfattningsindringar
som sirskilt berort skattesatserna.

En ny mervirdesskattelag tridde i kraft den 1 juli 1994 (prop.
1993/94:99, bet. 1993/94:SkU29, rskr. 1993/94:170, SFS
1994:200). Genom den nya lagen gjordes en omfattande forfatt-
ningsteknisk éversyn av bestimmelserna 1 lagen (1968:430) om
mervirdeskatt. Avsikten var att lagen skulle bli mer littillginglig
och dven innebira ett nirmande till den ordning som rddde inom
EG. Det kan noteras att det var genom den nya mervirdes-
skattelagen som mervirdesskatt borjade stavas med tvd s. Propo-
sitionen byggde pd slutbetinkandet Ny mervirdesskattelag av ut-
redningen om teknisk 6versyn av mervirdeskattelagen (SOU
1992:6).
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Utredningen (Fi 1991:09) om teknisk EG-anpassning av de
indirekta skatterna hade som uppgift att limna férslag till den
lagtekniska anpassningen av mervirdesskatten och punkt-
skatterna som behévdes vid ett svenskt medlemskap 1 EU.
Utredningens slutbetinkande Mervirdesskatten och EG (SOU
1994:88) l3g till grund fér regeringens proposition 1994/95:57.
Aven om den svenska lagstiftningen som berérde skattebasen till
stora delar var konform med motsvarande EG-regler genom-
fordes i detta sammanhang en del forindringar 1 ML:s bestim-
melser om undantag frdn beskattning.

Betinkandet Mervirdesskatten och EG 13g ocks3 till grund for
regeringens proposition Mervdrdesskatt inom lkultur-, utbild-
nings- och idrottsomrddet, prop. 1996/97:10, (bet. 1996/97:SkU6)
som utgjorde en ytterligare anpassning till EG-ritten. Genom
denna lagstiftning inférdes skatteplikt for flera tidigare undan-
tagna tjinster inom dessa omraden.

3.1.7  Férandringar i skattebasen som gjorts efter
skattereformen

I féregdende avsnitt har de bedémningar och éverviganden som
gjorts av kommittén och regeringen 1 samband med skattere-
formen redovisats 1 stora drag. Uttalanden som gjordes i det
sammanhanget var t.ex. att en enhetlig mervirdesskatt bist mot-
svarar de krav som stills pd skatten om den skall gynna samhills-
ekonomisk effektivitet, innehilla s§ 4 indirekta eller dolda sub-
ventioner som mdjligt, vara enkel att tillimpa och vara férdel-
ningspolitiskt acceptabel. Vidare uttalades att ett system med
olika skattesatser hade som f&ljd att konsumtionsménstret sned-
vrids med samhillsekonomiska effekter som f6ljd. Det konstate-
rades vidare att sirregler skapar tolkningsproblem av betydande
omfattning samt redovisnings- och kontrollproblem samt att
mervirdesskatten inte var limplig som ett instrument i fordel-
ningspolitiken. Sammanfattningsvis uttalade departementschefen
att han delade kommitténs uppfattning om att skatten borde
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vara generell och att undantag frn skatteplikten enbart borde
férekomma 1 undantagsfall och di vara sirskilt motiverade samt
att gillande reduceringsregler skulle slopas. I ndgra enskilda delar
gjorde han dock en annan bedémning in utredningen.” Lagstift-
ning tridde som nimnts 1 kraft den 1 januari 1991.

Trots dessa uttalanden gjordes dock redan den 1 januari 1992
det forsta avsteget frin principen att enbart tillimpa en skatte-
sats. Under dren efter skattereformen har direfter ett flertal for-
indringar av skattebasen skett och di framfér allt vad avser
tillimplig skattesats for olika varor och tjinster. Férutom att
skattesatsen har forindrats har dven 1 ndgot fall ett undantag frin
beskattning slopats och ersatts med skatteplikt, ofta med redu-
cerad skattesats. Lingre fram i betinkandet kommer utredningen
att redovisa de skdl som &beropats for att inféra reducerad
skattesats inom olika omriden. Inom ndgra utvalda omriden
kommer utredningen ocksd att analysera om de effekter som
dtgirden syftade till har uppndtts. For att {3 en overblick ¢ver
vilka omriden det giller och nir olika dtgirder har vidtagits
limnas hir en 6versiktlig kronologisk lista éver vilka férind-
ringar som skett efter den 1 januari 1991 som berér tillimp-
ningen av reducerade skattesatser och undantagen frén beskatt-
ning.

e 1992-01-01 Livsmedel, servering, hotell och camping, resor,
transport 1 skidliftar (25 % tll 18 %)

e 1993-01-01 Livsmedel, servering, hotell och camping, resor,
transport i skidliftar (18 % till 21 %)

e 1993-07-01 Hotell och camping, personbefordran, transport

1 skidliftar (18 % till 12 %)

1994-03-01 Brevbefordran (25 % till 12 %)

1995-01-01 Serveringstjinster (21 % till 25 %)

1995-01-01 Brevbefordran (12 % till 25 %)

1995-11-01 Konstverk av upphovsman och import av konst-

verk, samlarféremdl, antikviteter (undantag till 12 %)

5 Utredningen féreslog t.ex. en vidare beskattning inom kulturomridet och att dven
allminna nyhetstidningar skulle omfattas av den generella skattesatsen.
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1996-01-01 Livsmedel (21 % till 12 %)

1996-01-01 Dagstidningar (0 % till 6 %)

1996-07-01 Bio (undantag till 6 %)

1997-01-01 Konserter, opera, balett m.m. samt vissa upp-
hovsritter (undantag till 6 %)

1997-01-01 Viss idrott (undantag till 6 %)

1997-01-01 Vissa museum och bibliotek (undantag till 6 %)
1997-01-01 Viss arkivverksamhet (undantag till 25 %)
1997-01-01 Viss utbildning (undantag till 25 %)
2001-01-01 Personbefordran (12 % till 6 %)

2001-01-01 Djurparker (25 % till 6 %)

2002-01-01 Bocker och tidskrifter m.m. (25 % till 6 %)

3.1.8 Punktskatter

Som framgitt av beskrivningen i detta kapitel ir mervirdes-
skatten en konsumtionsskatt i likhet med punktskatten. I minga
fall har en avsikt med mervirdesskatten varit att inféra en mer
generell konsumtionsskatt och pa det sittet dven minska behovet
av punktskatter.

Mervirdesskatten karakteriseras som en allmin konsumtions-
skatt medan punktskatten ir en speciell konsumtionsskatt som
tas ut pd sirskilt utvalda varor och tjinster. Punktskatterna
svarar for en stor andel av statens inkomster. Kalenderdret 2002
uppgick de till cirka 82 miljarder kronor. De flesta punktskatter
har inte enbart inférts for att ge staten inkomster. Skatterna har
iven anvints for, att av olika skil, sisom t.ex. miljé- och folk-
hilsoskil, styra konsumtionen i en fér samhillet 6nskvird rike-
ning.

Exempel pd punktskatter som tillimpas 1 dag ir alkohol-
skatten, avfallsskatten, bekimpningsmedelsskatten, energi-,
koloxid- och svavelskatten, lotteriskatten, reklamskatten, spel-
skatten och tobaksskatten.'

' Uppgifterna ir himtade frin Skattemyndigheten informerar Punktskatter (RSV 505
utgdva 16, utgiven 2003 av Riksskatteverket).
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