13 Mervardesskatten som styrmedel
— motiv och utvardering

Som framgick av kapitel 11 utnyttjas mervirdesskatten inte ute-
slutande som fiskalt instrument. I ¢kande utstrickning har dven
differentieringar av skattesatsen kommit att anvindas for att pd
olika sitt pdverka konsumtionen av vissa varor och tjinster eller
tex. till att omférdela kopkraft mellan hushdll med olika ekono-
misk standard.

D3 det primira frin fiskala utgdngspunkter ir att en skatt inte
skall styra resursanvindningen, och dirmed 3samka samhaills-
ekonomiska kostnader, kan anvindandet av samma skatt just for
att styra mot vissa mil framstd som inkonsekvent. Friga ir alltsd
om limpligheten 1 att utnyttja ett och samma instrument 1 ett
dubbelt syfte, dvs. dels finansiera offentlig verksamhet till s8 l3ga
samhillsekonomiska kostnader som mojligt, dels styra resurs-
anvindning och kopkraft. Friga ir dessutom 1 vilken utstrickning
som det faktiskt uppkommer ndgon styrning, och till vilka kost-
nader detta i s8 fall sker.

I detta kapitel skall dessa aspekter pa differentierade skattesatser
belysas for de omrdden som for nirvarande berérs av de reducerade
mervirdesskattesatserna.

Efter ett kortare avsnitt som beskriver utvecklingen av de redu-
cerade skattesatserna (13.1) foljer ett avsnitt som belyser det all-
minna problemet med att félja prisutvecklingen pi ett omride i
syfte att férs6ka utrona effekterna av en momssinkning (13.2).

I utredningens uppdrag ingér att granska de motiv som legat till
grund for inférandet av reducerade skattesatser inom olika om-
riden, och ocksd att bedéma om skattesinkningarna kan antas ha
lett till de efterstrivade mélen. I bilaga 2 (sammanfattas 1 kapitel 5)
har redogjorts for de olika varor och tjinster som idag beskattas
med reducerade skattesatser. Dir har ocksd redovisats de motiv
som &beropats av regering och riksdag for dtgirderna. Dessa sam-
manfattas dversiktligt 1 avsnitt 13.3.
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Dirpd foljer en redogérelse omride for omride. I underavsnitt
till varje omrdde undersdks nirmare de motiv som anférdes 1 sam-
band med att skatten pd ett omride reducerades, och dessa motivs
fortsatta relevans och aktualitet. Ett stod 1 form av en skattesats-
reduktion har ju normalt den begrinsningen att sdvil effekterna av
stoddet som motivet for dess bibehdllande inte kontinuerligt om-
provas efter det besluten ir tagna. Sddana stod pd inkomstsidan
skiljer sig fran direkta stdd i form av bidrag vilka normalt {6ljs upp
kontinuerligt.

Vidare diskuteras avgrinsningen av tillimpningsomridet {6r den
reducerade skatten i férhillande till motivet f6r &tgirden (triff-
sikerhet). Mojliga effekter for priser respektive efterfrigan till f61;d
av de reducerade skattesatserna inom olika omrdden diskuteras.
Effekterna ir beroende av i vilken utstrickning, och inom vilken
tidshorisont, som en skatteforindring kan forvintas sld igenom 1i
priset liksom pd hur stor priskinsligheten bedéms vara. Frigor av
betydelse dr hur konkurrensen inom ett omrdde fungerar och vilka
effekter detta kan tinkas fi f6r momssinkningens prisgenomslag.

Effektiviteten 1 skattesatsdifferentieringen paverkas av vilka
samhillsekonomiska och administrativa kostnader som upp-
kommer f6r den styrning som erhlls i férhéllande till kostnaderna
for tinkbara alternativa styrformer. Det senare dterkommer vi till i
konsekvensanalysen 1 kapitel 15.

13.1 Skattereformen m.m.

Dagens mervirdesskatt tas 1 normalfallet ut med en skattesats pd
25 procent. For att forsoka styra ekonomin i en viss riktning och
uppnd vissa mer eller mindre tydligt uttalade mil har man sir-
behandlat vissa varor och tjinster i momssystemet, antingen genom
att de har beskattats med en ligre momssats eller att de har undan-
tagits frdn mervirdesskatt. De ligre skattesatser som nu tillimpas
ir 12 och 6 procent. Dessutom tillimpas undantag frn beskattning
i vissa fall (i regel utan ritt till avdrag for ingdende moms).

45 procent av konsumtionsutgifterna innehdller ett oppet
momsuttag med skattesatsen 25 procent (se diagram 13.1). Det
betyder att 55 procent av konsumtionsutgifterna "gynnas” i moms-
systemet genom reducerade mervirdesskattesatser eller undantag
fran skatteplikt. 13 procent av konsumtionsutgifterna innehdller ett
Ooppet momsuttag med skattesatsen 12 procent och 4 procent av
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utgifterna med skattesatsen 6 procent. Slutligen ir 38 procent av
konsumtionsutgifterna undantagna frin skatteplikt men innehiller,
1 ndstan samtliga fall, ett dolt momsuttag.

Diagram 13.1: Hur konsumtionsutgifterna behandlas i moms-
systemet, 2004 4rs momsregler pd 1999 ars utgifter
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Killa: SCB samt egna berikningar

Infor genomférandet av skattereformen 1990-1991 féreslog Ut-
redningen om Reformerad mervirdesskatt (SOU 1989:35) att fler-
talet varor och tjinster skulle beskattas, och med en enhetlig
skattesats. Detta skulle innebira prishdjningar f6r stora delar av
tjinstekonsumtionen, eftersom de allra flesta tjinster riktade mot
konsumenter tidigare var helt undantagna frin skatteplikt. Kom-
mittén foreslog att man for viss extra kinslig tjinstekonsumtion
skulle utreda olika subventionsformer fér att kompensera fér in-
forandet av mervirdesskatt. Detta gillde bla. tjinster inom
kulturens (entréer till teater, konserthus m.m.) och idrottens om-
rdde. Mervirdesskatt infordes emellertid inte pa dessa tjinster, utan
de undantogs tills vidare frin skatteplikt. Motiven fér detta
varierade (se vidare bilaga 2).
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Strax efter skattereformen brots principen om enhetlig moms d&
reducerade skattesatser inférdes inom vissa omriden, sisom livs-
medel, hotell, skidliftar och persontransporter. Efter EU-intridet
kom sedan vissa omrdden som tidigare varit undantagna frin
skatteplikt att skattebeliggas. Avsikten var dock inte att 6ka
skatteuttaget utan att anpassa regelverket till EG-ritten. Dirfor
valdes nir det var mojligt skattesatsen 6 procent for att soka uppnd
att den samlade effekten av skattebeliggning och avdragsritt for
ingdende moms skulle bli densamma som vid det tidigare gillande
undantaget. Ett skal till att just 6 procent valdes var att den skatte-
satsen redan bérjat tillimpas fér omsittning av dagstidningar.
Momsstrukturen med tre satser, 25, 12 och 6 procent, tillimpas
fortfarande. P4 senare &r har skattesatsen 6 procent dven borjat
anvindas for att gynna vissa foreteelser som t.ex. besok 1 djurparker
och okat boklisande genom férménligare beskattning av vissa
tidigare normalbeskattade varor eller tjinster.

13.2 Om empiriska analyser av momsforandringars
priseffekter

I en utvirdering av vilka styreffekter en momsférindring fir via
priserna forefaller det vara rimligt att fokusera pd l8ngsiktiga pris-
effekter. Detta handlar oftast om en period pd 5-10 &r. Den ling-
siktiga priseffekten i teoretisk mening avser hur prisnivdn i en léng-
siktig jimvikt kan antas forindras. Den miter skillnaden mellan tv3
prisnivéer i lingsiktig jimvikt och alltsd inte storleksférindringen
mellan dagens prisnivd och en prisnivd 5-10 &r senare. Dessa ling-
siktiga priseffekter kan dirfér inte pd ett enkelt sitt fingas av den
l6pande prisstatistiken, vilket foérsvdrar en utvirdering av moms-
sinkningens styreffekter.

Som framhdllits 1 kapitel 12 kan en momsférindring i regel inte
forvintas sl igenom fullt ut pd konsumentpriserna férrin pd ling
sikt. P& mycket kort sikt kan dock ett tillfilligt stort genomslag
uppstd (se vidare bilaga 5, avsnitt 2). Den grundliggande forutsitt-
ningen for fullt genomslag ir att perfekt konkurrens rider eller att
marknaden uppvisar vissa egenskaper under imperfekt konkurrens
som ger samma prisgenomslag som i perfekt konkurrens.

P3 kortare sikt pdverkas prisutvecklingen av konjunktursving-
ningar. Detta kan illustreras genom ett exempel som utgdr frin att
olika marknader ir olika kinsliga fér konjunktursvingningar.
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Marknadsprisernas  konjunkturkinslighet sammanhinger med
storleken pd varuefterfrigans utgiftselasticitet samt storleken pd
utbudets och efterfrdgans priselasticiteter.

En konjunkturuppging medfér att de totala konsumtionsut-
gifterna 6kar. Efterfrdgan pd respektive marknad pdverkas di olika
beroende pd hur pass konjunkturkinslig varans efterfrigan ir.
Efterfrigans utgiftselasticitet ger ett mdtt pid denna kinslighet.
Allmint giller ocks3 att 6kad efterfrigan medfor stigande priser. Ju
mer efterfrigan 6kar pd en marknad, desto mer kommer markna-
dens producentpris (och konsumentpris) att oka pa kort sike.

Om en efterfrigedkning resulterar 1 prisokningar pd en marknad,
beror pd hur priselastiska marknadens utbud och efterfrigan ir. Ju
mindre priselastiska dessa ir, desto storre prisokningar kommer att
uppstd pd marknaden.

Det betyder att en konjunkturuppgdng kommer att resultera i
storre okningar av producentpris och konsumentpris pd en
marknad ju hdgre varans utgiftselasticitet dr och ju ligre dess ut-
buds- och efterfrigeelasticitet ir.

I diagram 13.2 ges exempel pd hur prisreaktionerna kan skilja sig
4t mellan olika marknader d3 de aggregerade reala konsumtions-
utgifterna dkar med 2 procent (detta dr en svag och normal kon-
junkturuppgdng). Utifrdn de virden som satts pa utgiftselasticite-
ten och utbudets och efterfrigans priselasticitet, beriknas den
genomsnittliga prisutvecklingen bli 1,5 procent. Virden pd ut-
giftselasticiteter och efterfrigans priselasticiteter har hir himtats
frin den ekonometriska studie som redovisas i bilaga 6. Inga ut-
budselasticiteter har dock beriknats. I stillet har hir antagits att
utbudets priselasticitet har virdet 1 pd alla marknader. Effekterna 1
diagrammet ska dirfoér enbart ses som exempel pd hur prisutveck-
lingen kan variera mellan marknader endast som ett resultat av
konjunkturférloppet.
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Diagram 13.2: Ett hypotetiskt exempel pd skillnader 1 kortsiktig
producentprisutveckling di hushillens totala reala utgifter okar
med 2 procent. Varugruppsindelning enligt studien 1 bilaga 6
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Av diagrammet framgdr t.ex. att priserna pd klider (varugrupp 6)
kan stiga med ytterligare nistan 2,5 procent utéver den allminna
prisutvecklingen (som i detta fall blir drygt 1,5 procent) i en
konjunkturuppgdng. Om man i denna situation tinker sig en sink-
ning av momssatsen med 2 procent pd dessa varor s kommer den
sinkande priseffekten att doljas av den extra forhéjande pris-
effekten som har sin grund i konjunkturuppgdngen. Om endast
den allminna prisutvecklingen beaktas kan man dirfér felaktigt dra
slutsatsen att momssinkningen pd klider medfort prisékningar.

Den trendmissiga utvecklingen av producentpriset kan ocksd
skilja sig &t mellan olika varor. Detta kan ge upphov till samma typ
av felaktiga slutsatser betriffande effekten av en momsférindring
som om analysen baseras pd prisstatistik som enbart rensats frin
den allminna prisutvecklingen i1 ekonomin. Betydelsen av varia-
tioner av detta slag illustreras i diagram 13.3 som visar hur pris-
utvecklingen inom olika branscher mellan 1993 och 2001 skiljer sig
frdn den genomsnittliga prisutvecklingen 1 niringslivet.
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Medan prisutvecklingen inom utbildning, hilso- och sjukvérd var
betydligt snabbare in genomsnittet 6kade priserna inom jordbruk
m.m., tillverkningsindustri samt kreditinstitut och forsikringsbolag
l&ngsammare in genomsnittet.

Diagram 13.3: Trendmissig utveckling av relativt producentpris 1
olika branscher, perioden 1993-2001
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Dessa variationer 1 den ldngsiktiga prisutvecklingen kan knappast
tillskrivas forindringar 1 skattepolitiken utan beror pd skillnader i
underliggande ekonomiska faktorer sdsom produktivitetsutveck-
ling, faktorpriser och liknande. Aven utan specifika momsférind-
ringar varierar sdledes prisutvecklingen mellan olika marknader
bade pd kort och pd ling sikt. Det ir dirfor vanskligt att forsoka
bedéma momsférindringars priseffekter frin ett statistiskt material
dir endast den genomsnittliga prisutvecklingen rensats bort.

Det ir foljaktligen svart att empiriskt finga momsfoérindringens
effekter pd priserna. En vanligt férekommande ansats 1 studier av
mervirdesskatteforindringars effekter pd konsumentpriserna ir att
ind3 utgd frin 16pande prisstatistik och jimféra med den allminna
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prisutvecklingen.! Den 3terstiende prisutvecklingen betraktas
sedan som ett resultat av momsférindringen.

En sddan analys kan dock bli missvisande eftersom den bortser
frin att priserna pd en viss marknad normalt, enligt vad som angetts
ovan, forindras till f6ljd av variationer i produktivitetsutveckling,
faktorpriser, efterfrigeforhillanden och annat. Eftersom forhillan-
den som ir specifika for den aktuella marknaden inte fingas pd ett
korrekt sitt av den genomsnittliga prisutvecklingen 1 ekonomin
kan en sidan analys ge en felaktig bild av effekterna av en moms-
forindring.

Av ovanstiende framgir en svirighet nir mervirdesskatten an-
vinds som styrmedel, nimligen problemet med att utvirdera pris-
effekterna och dirmed styreffekten.

Mot bakgrund av utredningens uppdrag att utvirdera de redu-
cerade skattesatsernas styreffekter redovisas, trots det begrinsade
virdet, viss tillginglig prisinformation fér berdérda omridden i1
diskussionen om momsférindringars prisgenomslag och styr-
effekter nedan. Viktigt blir d& dven att belysa konkurrensférhillan-
den liksom férekomst av subventioner och/eller regleringar inom
de omrdden som studeras.

I kapitel 12 avsnitt 12.3 redogjordes for hur prisgenomslaget
under vissa forutsittningar kan pdverkas till f6ljd av att det utgir
subventioner till en verksamhet. I samma avsnitt redovisades dven
vilka specifika efterfrige- och utbudsférhillanden som skall finnas
inom omriden dir konkurrensen inte fungerar perfekt for att pris-
genomslaget vid en momsindring skall piverkas. Av den o6ver-
gripande beskrivning av marknadsférhllanden pid omriden som
berors av reducerade skattesatser som utredningen redovisar i detta
kapitel framgr att det 1 vissa fall hade varit énskvirt med den typen
av detaljerad analys foér att man med sikerhet skulle kunna uttala
sig om huruvida prisgenomslaget paverkas eller inte. Nigon sidan
genomging har dock inte kunnat goras. Redogérelsen 1 det som
foljer syftar dirfor endast till att pdvisa férhdllanden som skulle
kunna {3 effekter for prisgenomslaget, och dirmed for den avsedda
styreffekten.

! Se t.ex. Bokpriskommissionen, slutrapport SOU 2005:12 och Utvirdering av férsék med
reducerad moms pid arbetsintensiva tjinster, Rapport frin kommissionen till rddet och
Europaparlamentet, KOM(2003)309 slutlig.
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13.3  Kortfattad motivgenomgang

I tabell 13.1 gors en sammanstillning av de motiv som angivits nir
varor eller tjinster gynnats genom att ligre mervirdesskattesats
inforts. Dessutom anges vad de reducerade momssatserna beriknas
kosta 1 uteblivna skatteinkomster dr 2005 jimfért med de in-
komster som skulle erhdllits vid normalskattesatsen 25 procent.
Tabellen anger s.k. nettovirden, dvs. storleken pid motsvarande
skattefria transfereringar som krivs for att fullt ut kompensera de
skattskyldiga om skatteavvikelsen togs bort (se kapitel 2, avsnitt
2.4).

Tabell 13.1 Sammanstallning av reducerade momssatser som genomforts
sedan 1991 samt berdknade uteblivha skatteinkomster (netto)
ar 2005 till féljd av reducerad momssats i miljarder kronor

Vad man velat uppna Varor och tjdnster som gynnats Momssats Kostnad &r 2005
Idrott: Idrottsevenemang, idrotts- 6% 1,91
kostnadsneutral behandling jmf  utévande
med undantag’
Kultur: Konserter, cirkus, teater, opera, 6% 1,49
kostnadsneutral behandling jmf  balett, bibliotek, kommersiella
med undantag museer, arkiv

Upphovsratter 6% 0,09
konkurrensneutral behandling Konstverk 12% 0,01
jmf med import
Starka demokratin Nyhetstidningar 6% 1,36
Breddat bokldsande m.m. Bocker, tidskrifter 6% 1,84
Gynna turistndringen Hotell, camping, skidliftar, per- 12% 1,01

sontransporter
Kostnadskompensera for punkt-  Persontransporter 6% 3,71
skattehdjning pa diesel (totalt)
Sanka inflationen Livsmedel 21%
Minska inkomstskillnader till Livsmedel 12 % 17,66
foljd av sénkta bidragsnivaer (totalt)
Summa 29,11

Kalla: VAP 2005

I tabellsammanstillningen ingdr inte de reduceringar som genom-
forts f6r djurparker och noter, kartor m.m. 1 syfte att minska ritt-
vise- och grinsdragningsproblem. Kostnaderna for dessa dtgirder

2 Undantag tillimpades tidigare for dessa tjinster och tillimpas nu av ideella féreningar
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ir marginella jimfért med de kostnader som redovisas 1 tabellen.
Persontransporter ingdr pa tvd stillen i tabellen. Detta beror p3 att
momsen pi persontransporter har sinkts 1 tvd etapper med olika
motiv. Den férsta sinkningen till 12 procent syftade till att gynna
turism medan den ytterligare sinkningen till 6 procent syftade till
att kompensera for kostnadsékningar (mer om detta i avsnitt 13.7).
Det samma giller livsmedel. Dir sinktes skatten forst till 21 pro-
cent i syfte att motverka inflation. Direfter sinktes skatten till
12 procent for att kompensera for sinkta ersittningsnivier i trans-
fereringssystemen. Tabellen visar att de totala kostnaderna (netto)
for reducerade momssatser i termer av forlorade skatteinkomster 4r
2005 beriknas uppg3 till nirmare 30 miljarder kronor.

Motiven har i vissa fall alltsd varit att man vill gynna en viss typ
av produktion och konsumtion. Detta giller i fallen med reducerad
moms inom kulturomridet och fér nyhetstidningar. Detta kan
dven sigas gilla reducerad moms pa bocker, dir man velat 6ka och
bredda boklisandet. I andra fall ir motivet mer generellt, ssom att
man vill gynna turism eller minska inkomstskillnader till f6ljd av
forsimrade forméaner. Slutligen finns motiv som att kompensera
for andra skattehdjningar och att ritta till problem som reduce-
ringar av momssatsen 1 sig skapat. For en mer utférlig beskrivning
av de motiv och argument som anforts 1 samband med olika redu-
ceringar av momssatsen hinvisas till redovisningen 1 bilaga 2 (kort
sammanfattning 1 kapitel 5).

13.4 Reducerad moms for idrott, kultur och
dagstidningar

13.4.1 Om motiven for nedsattning

De reducerade mervirdesskattesatserna som tillimpas inom
idrotts- och kulturomrddet samt dagstidningar kostade knappt 5
miljarder kronor 1 skattebortfall &r 2004. Den reducerade skatte-
satsen pd 6 procent inom kultur- och idrottsomridet’ valdes som
nimnts med syfte att soka uppnd kostnadsneutralitet jimfort med
situationen di dessa varor och tjinster var undantagna frin skatte-
plikt.

3 Féreningsidrott och av det allminna understédda museer ir fortfarande undantagna frén
momsbeskattning.
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For att forstd effekterna av olika dtgirder bor man vara medveten
om att en frin skatteplikt undantagen vara eller tjinst inte ir full-
stindigt undantagen frdn moms. Slutlig moms tas 1 stillet ut pa in-
satsvaror 1 denna produktion. Denna skatt éverviltras antingen pd
konsumentpriset eller pdverkar insatsvarupriset 1 annan produk-
tion.

Nir en vara som idr undantagen frin beskattning inférs 1 moms-
systemet, blir den ingdende momsen pd insatsvaror avdragsgill och
slutlig moms tas i stillet ut pd forsiljningsvirdet. Momssatsen pd
insatsvaror ir fér det mesta 25 procent. Denna kostnad fir dras av
d& varan blir momspliktig och ersitts med en — 1 nu aktuella fall -
18g utgdende moms pd hela forsiljningsvirdet. D3 kan den slutliga
momsbeskattningen av varan bli ligre in forut. Detta forklarar det
till synes paradoxala i att en momsundantagen verksamhet kan
onska inordna sig inom mervirdesskattesystemet, férutsatt di att
en lig momssats tillimpas for den utgiende momsen. En inférd
momsskatteplikt kan siledes 1 denna situation innebira ett stérre
skatteundantag in forut.

Nir en insatsvara som ir undantagen frin skatteplikt blir skatte-
pliktig blir den ingdende momsen avdragsgill 1 de féretag som an-
vinder denna insatsvara. Det innebir att momsbasen pd insatsvaran
forsvinner och att staten forlorar momsintikter frin det tidigare
slutliga momsuttaget pd insatsvaran. En insatsvara gynnas sdledes
alltid av att den anvinds i1 produktionen av varor och tjinster som
ir belagda med mervirdesskatt.

Nir foridlingsvirdet 1 produktionen av en konsumtionsvara
motsvarar tre ginger virdet av insatsvarorna ger en skattesats pd 6
procent kostnadsneutralitet jimfért med situationen med undan-
tag. Eftersom forhdllandet mellan féridlingsvirdet och virdet av
insatsvarorna varierar uppnds kostnadsneutralitet i varierande grad 1
olika verksamheter inom kulturomridet. Detta giller iven idrotts-
omridet. Atminstone i en investeringsfas, nir exempelvis ett
kommersiellt triningscenter byggs upp, torde en si lig beskattning
som 6 procent regelmissigt ge upphov till betydande terbetal-
ningar av ingdende skatt.

Uppgifter om den samlade effekten av avdragsritt och beskatt-
ning med 6 procent inom dessa omriden redovisas i tabell 13.2 och
13.3. Uppgifterna avser momsredovisningen dren 1999-01.
Siffrorna avser endast féretag som redovisar moms i skattedeklara-
tionen, dvs. vanligen foretag som har en &rsomsittning &ver-
stigande 1 mnkr.
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Tabell 13.2 avser verksamheter inom idrottsomrddet. Av tabellen
framgdr med all tydlighet att aktiviteter inom dessa omriden gene-
rellt sett kommit att gynnas av en skattebeliggning. I det avseendet
har det angivna syftet med skattesatsen 6 procent uppnitts mer in
vil, eller det kan snarare sigas att den valda skattesatsen 6 procent
varit for l3g mot bakgrund av det angivna syftet. En ”neutral”
momssats, dvs. en momssats som innebir att det mervirde som
skapas 1 sista ledet helt undgir att beskattas, skulle for dessa verk-
samheter 1 genomsnitt behéva ligga pd 17 procent. Frin denna ut-
gingspunkt finns det alltsd skil for att ompréva nuvarande skatte-
nivd 1 syfte att hoja mervirdesskatten.

Tabell 13.2 Foretag i vissa branscher inom idrottsomradet dar minst 90 pro-
cent av omsattningen beskattas med 6 procents moms och med
en nettomoms skild fran noll under 1999-2001*

Antal Total moms- Ingaende
uppbord, moms i %
mnkr av utgaende

moms
92612 Golfbanor 41 -39 293%
92613 Motorbanor 9 -3 257%
92615 Sporthall mm 60 -44 377%
92721 Ridutbildning 101 -16 194%

Killa: Skatteverket, utvirderingsenheten

Det kan noteras att effekten ir sddan att det kan ifrdgasittas om
inte det principiella férbudet 1 sjitte direktivet om att ingdende
skatt inte regelmissigt fir 6verskjuta utgdende skatt har dvertritts
(se kapitel 4). Siffrorna indikerar att nivdn 6 procent ir alltfor 18g
inom &tminstone detta omrdde. Flertalet foéretag fir med skatte-
satsen 6 procent regelmissigt en negativ momsredovisning, dvs. fir
mervirdesskatt dterbetald till sig frn skatteverket.

Aven om det inte ir tydligt uttalat s§ m3ste man utgs frin att det
grundliggande motivet bide for undantaget frdn beskattning och
tillimpningen av den reducerade skattesatsen ir att det anses
viktigt att det skall vara mojligt att utéva och titta pd idrott utan att
det skall vara fér dyrt. Varfér just tillhandahillande av idrotts-

* Minustecken i tabellen innebir att verksamheten i genomsnitt dels inte betalar moms p3 det
mervirde som alstras, dels fir moms pd f6rvirv f6r verksamheten terbetald helt eller delvis.
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yanster skall ”gynnas” pd detta sitt ir inte uttalat. Den forklaring
som ligger nirmast till hands ir att det beror pd att idrott under
lang tid varit undantagen frin beskattning. Historiskt sett berodde
detta pd att i princip inga tjinster tidigare beskattades. Nir tjinster
boérjade beskattas var idrott ocksd ibland undantagen frin beskatt-
ning genom sin knytning till undantaget frén beskattning for lokal-
upplitelser. Nigra tydliga uttalanden om att en férménlig beskatt-
ning varit en angeligen dtgird for t.ex. folkhilsan finns inte.

I tabell 13.3 redovisas motsvarande uppgifter for vissa verksam-
heter inom kulturomridet. I samband med skattebeliggningen av
dessa omrdden angavs att skattenivdn 6 procent skulle innebira att
teater, bio, konserter m.m. endast marginellt skulle pdverkas av
skattebeliggningen. Nir det giller bio angavs att kostnadsneutrali-
tet forutsdgs. Nir det giller kommersiella museer forutsattes att
dessa 1 viss utstrickning skulle gynnas av en beskattning pd nivin 6
procent. Utfallet f6r dren 1999-2001 framgar av tabell 13.3 (endast
foretag med drsomsittning 6ver 1 mnkr dr representerade).

Tabell 13.3 Foretag i vissa branscher inom kulturomradet dar minst 90 pro-
cent av omsattningen beskattas med 6 procents moms och med
en nettomoms skild fran noll under 1999-2001°

Antal Total moms- Ingaende
uppbérd, moms i %
mnkr av utgaende

moms
92110 Film- och videoproduktion 62 -68 218%
92120 Film- och videodistribution 8 -17 155%
92130 Filmvisning 25 -9 173%
92310 Konstnarlig, litterar och artistisk verksamhet 352 3 94%
92320 Teatrar, konserthus 53 -19 146%
92520 Museer 7 -2 216%

Killa: Skatteverket, utvirderingsenheten

Verksamheterna inom kulturomrddet har enligt uppgifter som
framgdr av tabellen gynnats av att beskattas 1 momssystemet med
en skattesats pd 6 procent, jimfért med det tidigare undantaget
fran skatteplikt. Detta giller med undantag fér konstnirlig, litterir
och artistisk verksamhet. For de 1 tabellen redovisade verksam-

5 Se fotnot 4.
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heterna skulle momssatsen behéva hojas till 9 procent for att
momsbeliggningen genomsnittligt skulle bli ”neutral”, dvs. vid
denna momssats skulle mervirdet i sista ledet bli obeskattat.

Aven hir finns det allts3 skil att mot bakgrund av de motiv som
angivits omprova mervirdesskattesatsen, iven om den momssats
som ger kostnadsneutralitet forefaller ligga ligre in inom idrotts-
omridet.

Skattesatserna vid omsittning av konstverk ir, till skillnad frin
andra verksamheter inom kulturomridet, endast nedsatt till
12 procent. Avsikten synes ha varit att uppnd konkurrensneutrali-
tet mellan férvirv av konstverk, di det sker genom import eller
genom forvirv frdn andra EU-linder, med beaktande av effekterna
av den s.k. marginalbeskattningsprincipen.

13.4.2 Traffsakerhet och prisgenomslag

Generellt gir det en skiljelinje mellan den idrott som tillhandahills
av stat, kommun och ideella féreningar (undantag frin beskatt-
ning) och den som tillhandahills av kommersiella aktérer. I vissa
fall kan de olika aktdrerna agera pd samma marknad men 1 regel
torde deras organisation och utbud kraftigt skilja sig at. Utred-
ningens siffror ovan tyder pi att momsbelagd idrott snarast
kommit att gynnas 1 férhdllande till momsbefriad ull f6ljd av av-
dragsritten for ingdende moms. Dirmed torde triffsikerheten for
det reducerade omridet till viss del kunna ifrigasittas.

Den reducerade momssatsen pa teater, opera, konserter och cirkus
kan under vissa generella antaganden pd ling sikt forvintas sld
igenom fullt ut 1 ligre biljettpriser. Marknadsférhillandena inom
omridet ir emellertid speciella till f6]jd av de betydande subventio-
ner som utgdr. Det kan dven konstateras att delar av kulturutbudet
tillhandahdlls under férhillanden som iven i andra avseenden inte
priglas av de villkor som forutsitts gilla under perfekt konkurrens
(se bilaga 8).

Priseffekterna till foljd av den ligre mervirdesskattesatsen ir i
och med detta inte givna. Utredningen har 13tit géra en studie om
skatteincidensen 1 reglerade foéretag inom kultursektorn (bilaga 7).
Av denna framgar att {6r en kulturinstitution med relativt hég sub-
ventionsgrad blir det centrala fér frigan om prisgenomslaget 1
vilken utstrickning som regleringen tar hinsyn tll skatten. Om
regleringen férutsitter vissa priser si mdste institutionen i friga

424



SOU 2005:57 Mervardesskatten som styrmedel — motiv och utvardering

ritta sig efter detta. Om det 1 stillet finns en valfrihet fér den en-
skilda institutionen att sitta sina priser blir resultatet beroende pd
de mél och kvalitetskrav som verksamheten arbetar under. Sinkta
priser, generellt eller selektivt, kan vara attraktivt 1 vissa situationer
for att oka utnyttjandegraden, men det kan dven vara intressant att
héja kvaliteten och satsa pd t.ex. dyrare uppsittningar. En friga ir
ocksd i vilken utstrickning som den enskilda institutionen upplever
priskonkurrens frin andra teatrar eller om den egna verksamheten
upplevs ha en sirstillning som pd ett eller annat sitt omojliggor
direkta prisjimforelser. En allmin slutsats dr att prisgenomslaget
torde vara avtagande med subventionsgraden si att ju hégre sub-
ventionsgraden dr desto mindre blir prisgenomslaget.

Nir det giller konstndrer visar den rapport som Statskontoret
limnat till utredningen (bilaga 8) att huvuddelen, minst 70 procent,
av bild- och formkonstnirerna inte & momsregistrerade. Dessa be-
rors f6ljaktligen inte av vare sig hojda eller sinkta mervirdesskatter
pd annat sitt dn nir det giller hur kostnaderna fér de inkép som
krivs for verksamheten pdverkas av en momsférindring. En stor
del av inkdpen av momsbelagd konst gors vidare av foretag, stat,
kommuner och landsting. Dessa berérs inte av momsférindringar,
eftersom de fr dra av eller f&r kompensation fér ingende moms.
Forsiljning av konst till privatpersoner torde i stor utstrickning
ske utan att moms erliggs. En konstnirs f6rsiljning av egna konst-
verk ir momsfri om férsiljningen inte dverstiger 300 000 kronor
och konstniren valt att inte registrera sig fér moms. Pris-
genomslaget av en momssinkning i sin helhet m3ste 1 och med
detta betraktas som litet, liksom triffsikerheten 1 momsen som
styrmedel. For de konstnirer som faktiskt dr skattskyldiga och
siljer sina alster till privatpersoner innebir dock den liga moms-
nivan en fordel. T vilken utstrickning som momssidnkningen ocksd
slir igenom pa priserna ir dock en &ppen friga.

Nir det giller den skatt som tas ut med 12 procent vid forsiljning
av konstverk 1 syfte att uppnd konkurrensneutralitet i férhillande
till import av konstverk kan konstateras att detta 1 minga delar ir
en helt annan friga in 6vriga reduceringar eftersom det snarast rér
frigan om likabehandling 6ver grinserna. Det visar det faktum att
det regleras i sirskild ordning 1 6:e mervirdesskattedirektivet. Ut-
redningen avser att titta nirmare p3 denna friga infér slut-
betinkandet.

For dagstidningar giller att den ingdende momsen ar 2003 mot-
svarade 16 procent av dagstidningsbranschens totala kostnader.
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Marknaden beskrivs i Statskontorets rapport som en oligopol-
marknad. Teoretiskt kan sddana under antaganden om hég grad av
utbytbarhet mellan varorna nirma sig de villkor som giller pd en
perfekt konkurrensmarknad.

Tidningsbranschen ir dock féremal for betydande stod frin det
allminna 1 form av direktstdd och distributionsstéd. Den ekono-
miska situationen inom branschen varierar och ir bittre for
tidningsgrupper som saknar driftsstdd, t.ex. kvillstidningar. Mot
denna bakgrund ir det svirt att bedéma 1 vilken utstrickning som
den ligre momssatsen slagit igenom 1 priserna till konsument. Ett
alternativ ir att stddet mer haft karaktiren av branschstéd och
genom detta medverkat till att ett 6kat tidningsutbud kunnat upp-
ritthdllas.

13.4.3 Styreffekt och effektivitet

Utredningen har 1 foregdende kapitel redovisat priselasticiteter for
idrotts- och kulturomridet i vid bemirkelse (grupp 13) samt for
bécker och dagstidningar (grupp 16). De elasticiteter som anvints
for den l&ngsiktiga modellkalkylen uppgdr till ca —1,5 procent fér
bida grupperna , dvs. det ir frigan om relativt hoga elasticitets-
virden.

For idrott saknar utredningen nirmare uppgifter rérande pris-
kinsligheten for olika momsbelagda verksamheter.

Priskinsligheten for teaterbesék som enskild vara torde vara svér-
uppskattad eftersom utbudet ir si differentierat med avseende pd
innehdll och kvalitet. Frigan ir om man kan betrakta t.ex. privat-
teatrar och institutionsteatrar som en marknad och analysera pris-
effekterna utifrdn detta.

For dagstidningar gor Statskontoret den bedémningen att pris-
kinsligheten varierar mellan t.ex. morgontidningar och kvillstid-
ningar samt mellan prenumerationer och lésnummerférsiljning.
Denna bedémning avviker inte med nédvindighet frén den som
utredningen anvint for att berikna efterfrigeetfekterna fér bocker
och dagstidningar som helhet (se ovan).

Det bor observeras att det statliga stodet till kultur- och medie-
politik ir omfattande och uppgar till 6,2 miljarder kronor fér 2005.¢
Detta kan jimféras med de beriknade kostnaderna fé6r momssub-
ventioner inom kultur- och medieomridet som i &r enligt tabell

¢ Prop. 2004/05:1, volym 9 s. 19.
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13.1 ovan beriknas uppgd till nirmare 5 miljarder kronor (inkl.
bocker och tidskrifter). I vissa fall hanteras idag tvd parallella
system for att stddja samma verksamheter, ett mervirdesskatte-
anknutet stdd och ett direktstdd 1 form av bidrag. Detta giller t.ex.
vissa entréavgiftsbelagda kulturevenemang och allminna nyhets-
tidningar.

Utredningen har inte haft mojlighet att ta fram underlag for en
djupare analys av effekterna av den sinkta mervirdesskatten 1 for-
hillande till de betydande direkta stod som utgér till verksamheter
inom kulturomrédet.

13.5 Bdcker och tidskrifter
13.5.1 Om motiven for nedsattning

I budgetpropositionen fér &r 2002, som féljdes upp av prop.
2001/02:45 Sinkt mervirdesskatt for bicker, tidskrifter m.m., ut-
talades att det fanns vissa oroande tecken pd att lisandet minskar i
olika grupper, sirskilt bland yngre. I det liget menade regeringen
att det var viktigt att prova flera olika vigar for att ytterligare for-
stirka och bekrifta de statliga insatserna. Regeringen forordade
dirfér en sinkt moms pd bocker och tidskrifter frdn 25 till
6 procent. Atgirden utgjorde ett komplement till andra litteratur-
politiska insatser och syftade till att bredda och 6ka lisandet (prop.
2001/02:45, s. 26 ff.).

Regeringen menade att det krivdes att den sinkta mervirdes-
skatten verkligen fick fullt och bestiende genomslag i det pris som
konsumenterna betalar f6r bocker och tidskrifter for att skatte-
sinkningen skulle vara motiverad och fér att det skulle vara mojligt
att pa detta sitt bredda och ¢ka lisandet. Bokmomsen sinktes den
1 januari 2002.

En sirskild kommission, Bokpriskommissionen, fick i uppdrag
att folja och granska prisutvecklingen pd boécker, tidskrifter och
dvriga varor som omfattades av skattesinkningen, bidra till konsu-
mentinformation om den sinkta mervirdesskatten, verka for att
lisandet skulle 6ka i alla grupper och redovisa vilka effekter som
uppnitts genom sinkningen av mervirdesskatten samt slutligen att
limna forslag till tgirder som motiveras av granskningen. Bok-
priskommissionen har nu limnat sin slutrapport (SOU 2005:12).
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Kostnaden fér sinkningen av bokmomsen beriknas dr 2005 uppgd
till knappt 2 miljarder kronor (netto).

13.5.2 Traffsakerhet och prisgenomslag

Bokpriskommissionen har redovisat vilka pristérindringar som
momssinkningen medfért pd olika omrdden. Metodiken fér hur
detta skall goras ir inte okontroversiell, bl.a. har féretridare for
branschen hivdat andra berikningsmetoder som ger andra resultat
in de som redovisats av Bokpriskommissionen och som redovisas i
det foljande (se dven tidigare avsnitt 13.2).

Bokpriskommissionen har beriknat den totala forvintade pris-
effekten till -11,4 procent nir hinsyn tas till hur inflationsutveck-
lingen varit sedan 2002 (KPI). Dessa berikningar kan ifrigasittas
fran teoretiskt hall (se avsnitt 13.2). Utredningen anser dock att
bokpriskommissionens redovisning hur som helst fortjinar att
lyftas fram, eftersom den 3skddliggér de problem som man méter
dd mervirdesskatt utnyttjas fér att paverka konsumentpriser och
det stills krav pd utvirdering av de effekter som detta medfér.

Bdcker har enligt kommissionen sjunkit i pris men det fattas
cirka 2,1 procentenheter fér milet att momssinkningen skall ha
fact fullt genomslag helt skall ha uppndtts. Som nimnts tidigare
finns det meningsskiljaktigheter avseende hur mitningarna skall g3
till och vad man skall jimféra bokpriset med.

Studentlitteratur har inte mitts pi samma sitt utan dir har man
enbart kontrollerat om priset pd bocker gitt upp mer eller mindre
in andra varor i samhillet. Slutsatsen ir att kurslitteratur 1 bok-
handeln har gitt upp i pris mer in andra varor. Det giller dock inte
utlindsk studentlitteratur.

Tidskrifissektorn har inte uppndtt sitt mil om fullt pris-
genomslag. Det skiljer minst 5,2 procentenheter for att det maélet
skulle vara uppfyllt. Det skiljer dock mycket mellan olika typer av
tidningar. Fér familje- och damtidningarna har momssinkningen
slagit igenom nistan fullstindigt. Nir det 1 stillet giller tidskrifter
som ror ekonomi, teknik, hobby och foto har effekten av moms-
sinkningen itits upp och prisnivdn ir hogre in fére momssink-
ningen. Detsamma giller datortidningar och motortidningar. Det
nimns att vissa tidningar kan ha anvint momssinkningen till att

7 Kulturmoms pd boécker, En utvirdering av de tre forsta dren, Rapport frin Svenska
Bokhandlareféreningen och Svenska Forliggareforeningen.
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forbittra sina tidigare 13ga marginaler. Man konstaterar att genom-
slaget kan ha samband med relationen till momsreformen. Familje-
och damtidningarna som var tydliga aktorer for att f6rmd reger-
ingen att sinka momsen har hillit nere priserna medan momssink-
ningen f6r de mindre férlagen innebar en mojlighet till verlevnad
och kvalitetsférbittringar.

Den redogorelse som limnats av Bokpriskommissionen visar pd
avsevirda skillnader 1 prisutveckling inom olika delar av bok- och
tidskriftsbranschen. Frigan ir i vilken utstrickning som detta dven
kan tolkas som olikheter 1 momssinkningens hittillsvarande pris-
genomslag. Hur som helst reser det frigor kring hur marknaden
fungerar samt i vilken utstrickning som konsumenternas betal-
ningsvilja och priskinslighet haft betydelse for hur stort pris-
genomslaget blivit inom olika marknadssegment.

13.5.3 Styreffekt och effektivitet

Enligt Bokpriskommissionen tycks inte lisandet ha spritt sig till
dem som inte har foér vana att lisa bocker eller tidskrifter. Den
gruppen ir timligen konstant eller tenderar snarare att oka. Det
verkar dock som om de som redan tidigare list bocker liser mer
bocker 1 dag.

Bokforsiljningen ligger ocksd pd en hogre nivd dn vad den gjorde
fére momssinkningen. De ekonometriska berikningar som gjorts
inom utredningens ram tyder vidare pd att bokinkép ir en pris-
elastisk vara med en priselasticitet pi ungefir -1,5. Under an-
tagande om fullstindigt prisgenomslag innebir detta att moms-
sinkningen pd lang sikt skulle 6ka bokinkdpen 1 storleksordningen
20 procent.

Momssinkningen tycks dock inte ha pdverkat de grundliggande
sociala och kénsbundna lismonstren. Bokpriskommissionen menar
dirfor att det inte finns nigot uppenbart samband mellan moms-
sinkning och en breddning av boklisandet till nya grupper (s. 103).
Man menar ocksg att det kanske ir sd att priset pd boken inte spelar
en si stor roll for lisandet som man trott, vilket 1 s3 fall skulle av-
vika frdn den relativt hoga elasticitet som utredningen beriknat.
Bokpriskommissionen anfér dven att kulturvaneférindringar tar
tid. Det krivs dirfor en lingre tidsperiod innan effekten kan pi-
visas.
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Det saknas 1 dagsliget underlag fér en vidare jimforelse av
effekterna av en sinkt bokmoms fér lisandet i forhdllande till
alternativa insatser pd budgetens utgiftssida som exempelvis stod
till arbetsplatsbibliotek, skolbibliotek osv.

13.6 Reducerad moms for hotell, skidliftar och
persontransporter

13.6.1 Om motiven for nedsattning

Inférandet av den reducerade skattesatsen pd hotell, camping, skid-
liftar och persontransporter® till 12 procent syftade till att gynna
turistndringen, framfér allt i den internationella konkurrensen. At-
girden syftade dven till att gynna regional balans samt sméiforetag
och sysselsittning. Denna politik (hotell, camping och skidliftar)
beriknas &r 2005 kosta ca 1 miljard kronor i uteblivna moms-
intikter jimfért med om normalskattesatsen tillimpas. Den andel
av nedsittningen inom persontransporter som avser konsumtion i
samband med turism har uppskattats till ca 30 procent, dvs. drygt
1 miljard kronor under 2005.’

13.6.2 Traffsakerhet och prisgenomslag

Den stimulans som efterstrivas kan endast nd turister 1 den grad
som dessa stir f6r konsumtionen inom de aktuella omridena. Nir
slutlig moms tas ut pd hotelltjinster och skidlifttjinster handlar det
vanligtvis om turistkonsumtion. Det bor dock noteras att hotell-
yanster framforallt efterfrigas av foretag som far dra av den in-
gdende momsen pd hotelltjinster och deras efterfrigan paverkas
siledes inte av en momssinkning. Det ir endast privatpersoners
efterfrigan som pdverkas av den ligre momsskattesatsen och det
var ocksd syftet med &tgirden. Momsreduktionen pd hotelltjinster
har sdledes hog triffsikerhet nir man vill gynna privatpersoner (=
turister) men skulle ha 13¢g triffsikerhet om syftet var att frimja
hotellniringen.

Momssinkning pd persontransporter har en l3g triffsikerhet.
Detta beror pi att en momssinkning pd detta omride till storsta

8 Den ytterligare reduceringen av moms pa persontransporter till 6 procent infoérdes i syfte
att neutralisera de hdgre kostnader som en hojd skatt pd dieselolja medforde.
? Bearbetade uppgifter frin Nationalrikenskaperna, SCB samt Turistdelegationen.
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del beror resor med kollektivtrafik och taxiresor, vilka huvudsak-
ligen konsumeras i andra sammanhang in vad som normalt for-
knippas med turism.

Sammantaget kan uppskattas att momsreduceringar pd person-
transporter, hotell och skidliftar till knappt 50 procent kan ha mer-
verkat till en stimulans av svensk och utlindsk turism 1 Sverige.
Prisgenomslag och efterfrigeeffekter inom persontransport-
omrddet diskuteras sirskilt nedan.

For att {4 en uppfattning om vilken betydelse denna stimulans
har f6r turismen bor den sittas i relation till turismens totala om-
sittning. Med turism menas hir de konsumtionsutgifter som
svenska och utlindska hushdll har som turister. Foretagens utgifter
medriknas ej eftersom de i dessa fall inte betalar slutlig moms.

SCB:s statistik 6ver svenska och utlindska hushills utgifter for
turism 1 Sverige ir relativt osdker. Utredningen har dock med ut-
gingspunkt frdn denna statistik uppskattat att &r 2002 uppgick ut-
gifterna foér turismkonsumtionen 1 Sverige till 106 miljarder
kronor." Inkvartering och persontransporter stod fér 11 procent
av dessa utgifter. I diagram 13.4 visas svenska och utlindska hus-
hills samlade utgifter i samband med turism inom Sveriges grinser.

19 Hit riknas inte de utgifter som svenska hushdll har fér charterresor och andra resor
utomlands. I den officiella statistiken 6ver total turistkonsumtion 1 Sverige ingr dock dessa
utgifter, vilket kan ge en missvisande bild &ver vilka utgiftsomriden man kan styra med
momsférindringar, eftersom dessa resor &r momsbefriade.
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Diagram 13.4: Turismens utgiftsposter dr 2002 efter relativ storlek
och med lagstadgad momssats

Inkvartering, moms 12%

Ovriga varuinkép, moms 25% Fritidshus

Utemaitider, moms 25 %

Drivmedel, moms 25%

Persontransporter, moms 6%

Biluthyrning, moms 25%

Livsmedel, moms 12% Kultur/rekreation, moms 6%

Killa: SCB samt egna berikningar

Turismens utgiftsposter behandlas pd fyra olika sitt i moms-
systemet: beskattning med skattesatserna 25, 12 och 6 procent
samt undantag frdn beskattning. Utifrdn uppgifterna i diagrammet
har en genomsnittlig momssats beriknats. I dessa berikningar har
riknats med 6 procents moms pd persontransporter. Den genom-
snittliga momssatsen pd turism (en s.k. turistmoms) kan di berik-
nas till 16,7 procent.

Svenska turisters utgifter &r 2002 kan uppskattas till 64 miljarder
kronor medan utlindska turisters uppgick till 42 miljarder kronor.
Utgiftsmonstret skiljer sig ndgot it mellan svenska och utlindska
turister 1 Sverige. Svenska turister har en hégre andel utgifter for
fritidshus och drivmedel. Utlindska turister konsumerar relativt
sett mer av utemaltider och livsmedel. Hotelltjinster (inkvartering)
och persontransporter utgér enligt statistiken en relativt liten andel
av sivil svenska som utlindska turisters utgifter i Sverige."

Det genomsnittliga momsuttaget pd svenska och utlindska
turisters utgifter 1 Sverige ir 15 procent respektive 19,5 procent.

"' T denna utgiftspost ingdr bide direkta hotellutgifterna samt de indirekta hotellutgifter som
ingdr i priset for charterresor, vilket gér att utredningen beddmer att denna post kan vara
underskattad.
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Det som frimst férklarar det ligre momsuttaget pd svenska
turisters utgifter ir deras hoga utgiftsandel nir det giller hyra av
fritidshus, som mestadels ir undantagen frdn moms.

Genom att turisternas utgifter f6r hotell och persontransporter
enligt statistiken endast utgor en liten del av turismens totala kost-
nader kan den momsreducering som skett pd dessa omrdden endast
ge ett begrinsat prisgenomslag pd turisternas totala utgifter. Pris-
sinkningen fér turismen i Sverige beriknas bli -1,3 procent.'” Pris-
sinkningen for utlindska turister kan beriknas till -1 procent.

Momsreduceringen till 12 procent pid persontransporter, skid-
liftar och hotell syftade dock inte enbart till att frimja turism 1
Sverige. Syftet var ocksd att frimja produktion av sddana tjinster i
vissa regioner for att dirigenom minska skillnaderna i ekonomisk
aktivitet mellan landets regioner samt att gynna sméforetag och
sysselsittning.

Utredningen har férsokt berikna l8ngsiktiga pris- och efter-
frigeeffekter med hjilp av den modell som redogjordes for 1 kapitel
12. Tanken ir att underséka vilka effekter som enligt modell-
kalkylen kan tinkas uppkomma i en situation nir momsen sinks
till 12 procent pd persontransporter, skidliftar och hotell. Denna
sinkning forutsitts d4 ha finansierats genom en hogre normal-
skattesats, 25 procent i stillet for de 24,5 procent, som kan antas ha
varit mojlig forutan denna sinkning. De beriknade lingsiktiga
prisférindringarna visas f6r 18 olika konsumtionsomrdden (samma
indelning som 1 kapitel 12).

2 Hir riknas endast priseffekten frin reducering av momssatserna till 12 procent.
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Diagram 13.5: Priseffekter frdn en budgetneutral sinkning av
momsen till 12 procent pd persontransporter, skidliftar och hotell
m.m.
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Killa: Egna berikningar

Hotellpriserna f6r hushill beriknas sjunka med 10 procent.

I modellkalkylen férutsitts momssinkningen till 12 procent sl3
igenom fullt ut pd priserna dven nir det giller persontransporter
och skidliftar. Det innebir att priset pd de momspliktiga person-
transporterna skulle sjunka med 10 procent. Den sammansatta
varugruppen persontransporter 1 diagrammet innehdller dock dven
de icke momspliktiga persontransporterna till utlandet. For varu-
gruppen som helhet beriknas dirfor priserna sjunka med 8 procent.

Nir det giller prisgenomslaget for liftanliggningar bér noteras
att ett stort antal av liftarna dgs (41 %) och drivs (53 %) av fore-
ningar.” I regel ir omsittningen av liftkort i dessa anliggningar
undantagna frin beskattning och pdverkas inte av en sinkt moms.
Diremot missgynnas de vid inkdp av varor och tjinster av att den
generella skattesatsen pd dessa varor och tjinster miste hillas pa en
hégre nivd for att finansiera nedsittningen inom omridet. Forut-
sittningarna for fullt prisgenomslag for de liftanliggningar som ir

13 Liftdata 2003, SLAO.
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kommersiella, och som paverkas av den ligre momsen, har inte ut-
redningen kunnat studera nirmare.

13.6.3 Styreffekt och effektivitet

Dessa beriknade lingsiktiga prissinkningar férvintas enligt
modellberikningen medféra att konsumenternas efterfrigan pa
hotell blir 5 procent hégre och pd persontransporter 11 procent
hoégre. Utvecklingen inom omridet persontransporter kommen-
teras nirmare nedan. Konsumtionen av lifttjinster ingdr som en
liten del 1 den sammansatta konsumtionsvarugruppen 13. Riknat
utifrin gruppens genomsnittliga priskinslighet skulle moms-
reduceringen p3 lifttjinster kunna 6ka efterfrigan med 16 procent.

Enligt en undersékning avseende 2003 gjord av. ETOUR
(Europeiska ~ Turismforskningsinstitutet) ~ genom  MAAB
(Marknadsdata AB) framgdr att 1,6 miljoner svenskar utdvade ut-
forsikning 1 Sverige, 0,1 miljoner i Norge och 0,2 miljoner 1 6vriga
utlandet. I undersokningen anges att marknaden ir mycket stabil
och de smi variationer som forekommer mellan sisongerna i
huvudsak beror pd bittre eller simre viderférhillanden. Man
poingterar dock att 1 de senaste tvd &rens siffror kan dven andra
faktorer ha paverkat de svenska anliggningarnas marknad positivt
sdsom terror, krig och valutalige. Tydliga effekter pd efterfrigan till
f6ljd av momssinkningen ir svirt att pdvisa.

Utredningen har inte haft mojlighet att nirmare studera utveck-
lingen inom hotellniringen och effekter av momssinkningen vad
giller 6kad turism. Av intresse hir ir endast 1 vilken utstrickning
som privatpersoners efterfrigan pd hotellginster okat som en
effekt av ligre priser, eftersom foretagens efterfrigan inte ir
kinslig f6r momsforindringar.

Efterfrdgan pd de 6vriga konsumtionsvarugrupperna kan for-
modas bli nigot dimpad till f6ljd av en hégre normalskattesats,
som krivs for att finansiera momsnedsittningarna (se diagram
13.6). Totalt beriknas konsumtionsefterfrigan dock inte paverkas
pa ndgot mirkbart sitt.
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Diagram 13.6: Efterfrigeforindringar frdn en hypotetisk budget-
neutral sinkning av momsen till 12 procent pd persontransporter,
skidliftar och hotell m.m.
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Killa: Egna berikningar

Efterfrigeférindringar av den hir omfattningen skulle ge vissa
effekter pd ekonomins produktionsstruktur. I NR’s produktions-
statistik kan inte branscherna hotell och restaurang &tskiljas och
miste dirfér behandlas tillsammans. I den sammansatta konsum-
tionsvarugruppen hotell och restaurang utgor hushdllens utgifter
for hotell endast 10 procent. Dirfor blir den registrerade effekten
pd produktionen i1 branschen “hotell och restaurang” begrinsad.
Dessutom begrinsas effekten pd produktionen av att hushéllens
efterfrdgan pd hotell- och restaurangtjinster endast utgor hilften av
den totala efterfrigan pd dessa tjinster. Den andra hilften bestdr av
foretagens efterfrigan, vilken inte pdverkas av momssatsreduce-
ringar. I diagram 13.7 beriknas momssinkningen dirfor endast
kunna 6ka produktionen i branschen “hotell och restaurang” med
0,3 procent.

Av total efterfrigan pd transporttjinster i ekonomin utgor hus-
hillens efterfrigan pd persontransporter knappt 15 procent. Dirfér
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beriknas produktionen branschen ”transporttjinster” endast kunna
oka med 1,7 procent om hushillens efterfrigan p& person-
transporter skulle 6ka med 11 procent.

Diagram 13.7: Produktionsférindringar frdn en budgetneutral
sinkning av momsen till 12 procent pd persontransporter, skidliftar
och hotell m.m.
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Killa: SCB samt egna berikningar

Den totala sysselsittningseffekten av den ligre mervirdesskatten
blir sdledes marginell. Den samlade positiva effekten pd sysselsitt-
ningen 1 hela landet blir mindre 4n 0,1 procent. Det skulle inte
heller uppstd nigra mirkbara férindringar betriffande landets
regioner. Ndgon 6kad sysselsittning 1 regioner av turismintresse
kan alltsg inte visas.

Sammanfattningsvis kan sigas att modellanalysen tyder pd att
den reducerade momsen pd turismens omride kan ha haft relativt
god triffsikerhet di det giller konsumtionsomrdden som hotell
och skidliftar, men betydligt simre triffsikerhet di det giller
persontransporter. Eftersom dessa tre konsumtionsomriden dr smé
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i relation till 6vrig privat konsumtion uppkommer inte nigra
mirkbara effekter pd regionernas ekonomier.

13.7  Sankning av skattesatsen pa persontransporter till
6 procent

13.7.1 Om motiven for nedsattning

Ar 2001 sinktes momsen ytterligare pd persontransporter, frin 12
till 6 procent. Som skil angavs att den héjning av dieselskatten som
samtidigt genomfordes kunde medfora nackdelar for kollektivtrafik
och annan yrkesmaissig verksamhet eftersom en betydande del av
fordonen i sdan verksamhet ir dieseldrivna. For att balansera
dieselskattehdjningen féreslog regeringen att skattesatsen for
personbefordran skulle sinkas frén 12 till 6 procent.

Ar 2001 hojdes punktskatten pi diesel med 100 kronor per
kubikmeter. Direfter har skatten pd diesel hojts igen med 100
kronor dr 2004 och med ytterligare 300 kronor &r 2005. Vid dessa
senare punktskattehdjningar har ingen kompensation genom 3t-
girder pA momsomradet limnats.

Inkomstbortfallet totalt till féljd av reducerad skattesats for
persontransporter i forhdllande till om normalskattesats tillimpats
uppskattas till 3,7 miljarder kronor (netto) &r 2005.

13.7.2 Traffsakerhet och prisgenomslag

Den hogre beskattningen pd dieselolja beriknades ge okade
intikter ir 2001 pd 0,3 miljarder kronor."* Den kompenserande
momssinkningen beriknades ge ett skattebortfall pd totalt
1 miljard kronor och berérde alla persontransporter. Momsen
sinktes siledes dven for persontransporter som inte berdrdes av
dieselskattehdjningen, t.ex. tdg- och flygtrafik. Triffsikerheten i
den kompenserande momssinkningen fir dirmed betraktas som
relativt 1ig.

I modellkalkylerna ovan antogs att en momssinkning till
12 procent inom persontransporter pd ling sikt kommer konsu-
menterna till godo 1 sin helhet. Detta skulle betyda att moms-
belagda persontransporter skulle sjunka 1 pris med 10 procent.

! Prop. 2000/2001:01, volym 1, s 239.
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Det finns dock skil att nirmare diskutera modellkalkylens
resultat vad giller prisgenomslag och efterfrigeeffekter just inom
detta omrade och sitta in dessa i ett vidare sammanhang. Det forsta
skilet for det dr de omfattande offentliga subventioner som utgir
inom omridet. Den genomsnittliga subventionsgraden kan berik-
nas till 30 procent. Om dessa subventioner utgdr som en klump-
summa inom prisreglerade omridden kan de férvintas reducera
momssinkningens prisgenomslag (se bilaga 7) och dirigenom de
forvintade effekterna for transportsektorns produktion. Endast en
del av momssinkningens intikter kan av denna anledning férvintas
anvindas till att sinka priserna och prissinkningen ovan skulle be-
grinsas till ca 7 procent. Resten av momssinkningens intikter
skulle i stillet anvindas till att subventionera produktions-
kostnaderna. Av Statskontorets rapport till utredningen (bilaga 8)
framgdr att det inom omridet kollektivtrafik utgir betydande
subventioner, frimst frin kommuner och landsting men dven frin
staten. Priserna ir iven reglerade av huvudminnen.

Forekomst av subventioner inom prisreglerade omriden gor si-
ledes att man inte nédvindigtvis skall forvinta sig fullstindigt pris-
genomslag 1 samband med en momssinkning, vilket medfor att
effekterna pd efterfrigan blir mindre.

Kollektivtrafik ir ett omride vars marknadsfoérhillanden ir
speciella och inte kinnetecknas av perfekt konkurrens. Trafik-
huvudminnen tillhandahéller trafik inom ett visst omride med
ensamritt, medan upphandlingen av trafik dock numera sker i kon-
kurrens. Merparten av de subventioner som utgdr inom den lokala
och regionala kollektivtrafiken ir av klumpsummekaraktir.
Operatoéren bestimmer dock inte priserna utan det gor trafik-
huvudminnen, som 1 sin tur fir anslag for verksamheten efter
budgetférhandlingar och politiska beslut inom kommuner och
landsting. Tillhandah&llande av trafiken ir minga ginger férknippat
med stora fasta kostnader. Krav pd viss turtithet etc. pdverkar
mojligheterna till lonsamhet. Den ekonomiska situationen varierar
bland trafikhuvudminnen.

P& en marknad dir producenterna till stor del kan sitta priserna
(imperfekt konkurrens rdder) kommer prissittningsbesluten att
avspegla hur producenterna tror sig kunna 6ka sina samlade &ver-
skott alternativt uppnd en viss volym. Producenter som har méjlig-
het utnyttjar ofta det faktum att betalningsviljan skiljer sig &t
mellan olika konsumentgrupper genom att forsoka differentiera
priset for olika kundgrupper. Detta kan vara ett bra sitt att 6ka ut-
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nyttjandegraden 1 vissa situationer och dirmed f3 tickningsbidrag
till fasta kostnader.

En effektiv prissittningsstrategi f6r en monopolist som
optimerar sitt 6verskott 1 en situation dir kapaciteten dtminstone
pd kort sikt dr given ir att sitta de priser som medger storsta
mojliga samlade 6verskott.

Om kapaciteten redan i utgdngsliget utnyttjas fullt ut kan det
vara attraktivt, tminstone pd kort sikt, att vid en momssinkning
inte sinka priserna utan i stillet 6ka 6verskotten. Om det finns
intresse av att oka efterfrigan kan givetvis effekten bli annorlunda.
Om priskinsligheten varierar, affirsresenirer paverkas t.ex. inte av
momsférindringar, kan det vara attraktivt att justera ner priserna
for delar av efterfrigan som ir mer priskinslig, men bara i den ut-
strickning som krivs for att uppnd vissa 6nskade volymférind-
ringar och pd sd sitt 6ka det totala 6verskottet.

I modellen beriknas efterfrigeeffekterna av en momsindring dir
konsumenterna behandlas som en grupp dir priskinsligheten ir
skattad utifrin ett genomsnitt fér kunderna som kollektiv och
kapaciteten inte ir begrinsande.

Maojligheter till prisdifferentiering komplicerar bilden av vilka
priseffekter som kan dstadkommas med hjilp av en momssinkning
och pd vilken sikt. Den sammantagna effekten ir svirbedémd. Det
centrala ir att producenterna i dessa fall har stérre méjligheter att
via prisinstrumentet styra efterfrigan in pd en vanlig marknad.

I rapporten frin Statskontoret redovisas uppgifter om de
genomsnittliga taxehdjningarna  inom  kollektivtrafiken  for
perioden 1991-1995 respektive 2001-2003. I tabellen nedan 4terges
prisinformationen tillsammans med aktuell momssats och férind-
ring av KPL

Tabell 13.4 Genomsnittliga taxehdjningar for 1991-1995 och 2001-2003

Ar 1991 1992 1993 1994 1995 2001 2002 2003
Moms 25% 18% 21% 12% 12% 6% 6% 6%
KPI 10% 5% 5% 2% 3% 2% 3% 3%
Kontantbiljett 27% 3% 5% 1% 3% 5% 5% 2%
30-dagars lans- 28% 6% 8% 1% 6% 11% 3% 3%
kort

HKalla: Reducerad mervéardesskatt i subventionerade verksamheter, Statskontoret (bilaga 8)
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Tabellen visar att nir kollektivtrafiken kom att inordnas i moms-
systemet och belades med 25 procents moms si hojde trafik-
huvudminnen priserna med mer in momshgjningen. Detta gillde
sdvil kontantbiljetter som manadskort. Under &ret steg dock KPI
med 10 procent. Nir momsen sedan sinktes 1993 si fortsatte
priserna att 8ka ungefir i takt med KPI. Momssinkningen 2001 till
6 procent medférde inga prissinkningar, 1 stillet 6kade priserna
realt sivil vad gillde kontantbiljetter som manadskort. Manads-
korten 6kade med hela 11 procent trots momssinkningen med 6
procentenheter och en lig inflation. Direfter har prisokningarna i
stort sett motsvarat KPI.

En given friga ir givetvis hur prisutvecklingen varit om moms-
sinkningarna inte genomférts. Den ekonomiska situationen ir be-
svirlig for manga trafikhuvudmin och prisékningarna kanske hade
varit dnnu storre. Detta dr dock inte givet utan beror bl.a. pd hur
trafikhuvudminnen bedémer betalningsviljan hos olika resenirer
och vilka alternativ som finns f6r de resande. Uppgifterna om dessa
kortsiktiga variationer i prisnivdn inom kollektivtrafiken kan dock
inte tas till intikt fér ndgra slutsatser om de lingsiktiga pris-
genomslagen till {6]jd av momsindringarna.

Ett annat omrdde inom persontransporter med inslag av im-
perfekt konkurrens ir jirnvigssektorn. Marknaden fér gods-
transporter Oppnades for konkurrens 1996. Marknaden for
persontrafik kan delas in 1 tvd delmarknader med olika kon-
kurrensforhillanden. Entreprenadtrafiken, som utgérs av lokal och
regional kollektivtrafik och olénsam interregional trafik, har sedan
bérjan av 1990-talet varit 6ppen foér konkurrens. Trafiken upp-
handlas av respektive trafikhuvudman eller Rikstrafiken och det
féretag som vinner upphandlingen blir normalt ensamoperatér pd
den aktuella strickan.

P34 de strickor som SJ bedémer som 16nsamma har SJ ensamritt.
Foretaget har en marknadsandel som uppgdr till ca 90 procent pd
strickor ¢ver 10 mil. P4 den totala marknaden f6r persontrafik med
tig uppgar SJ:s marknadsandel till ca 55 procent.

Konkurrensverket redovisar i en rapport” uppgifter rérande
prisutvecklingen pd inrikes jirnvigsresor. Priserna ¢kade kraftigt
under 1990-talet. Mellan 1990 och 2003 6kade priset for inrikes
jirnvigsresor med nistan 30 procent i férhillande till KPI.

!5 Konkurrensen i Sverige 2004, Konkurrensverket
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Utvecklingen fér den inrikes jirnvigstrafiken kommenteras iven
i en rapport frin KTH." Rapporten beskriver hur snabbtigs-
trafiken har byggts ut under perioden med kortare restider och
okat antal turer. Av rapporten framgar ocks3 att nir moms pd resor
inférdes med 25 procent i januari 1991 hojde SJ sina priser med 37
procent i l6pande penningvirde. En hog inflation gjorde dock att
den reala prisékningen begrinsades till 24 procent, vilket kan sigas
svara mot momssatsen. I realiteten innebar emellertid momsin-
forandet att SJ ocksd fick okade méjligheter att dra av ingdende
moms, vilket pdverkade kostnaderna fér verksamheten positivt. SJ
genomforde sedan flera generella taxeférindringar under 1990-
talet. I januari 2001 inférdes en ny struktur med prisforindringar,
men inte ndgon generell prissinkning som féljd av moms-
sinkningen till 6 procent. Prisdifferentieringen uppges ha okat
under perioden och det finns fler rabattméjligheter nu in tidigare.
Dessa skulle kunna utgéra en anpassning till momssidnkningarna
under 90-talet, men bilden kompliceras av det faktum att trafiken
tillhandahills med ensamritt.

13.7.3 Styreffekter och effektivitet

Mot bakgrund av den osikerhet som kan rdda nir det giller fullt
prisgenomslag av momssinkningarna pd persontransportomridet
kan efterfrigeeffekterna ocksd vara osikra.

I den min som priseffekterna uteblivit kan den uppnidda
effekten 1 forsta hand ha inneburit en omférdelning av skatte-
bordan till f6rmin for producenterna inom persontrafikomridet.
Det bor noteras att en dilig I1onsamhet f6r en verksamhet inte be-
héver betyda att den inte gynnats.

13.8 Reducerad moms pa livsmedel
13.8.1 Om motiven for nedsattning

For att stabilisera ekonomin beslét riksdagen pd senviren 1990 att
vidta olika 3tgirder avsedda att frimja produktion och dimpa
konsumtion. I detta syfte hojdes mervirdesskatten tillfilligt frin 19
procent till 20 procent av priset inklusive skatt (det motsvarar en

!¢ Utvecklingen av utbud och priser pd jirnvigslinjer i Sverige 1990-2003, KTH
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héjning frdn 23,46 procent till 25 procent riknat som piligg pi
varans pris exkl. skatt) mellan den 1 juli 1990 och den 31 december
1991. Enligt riksdagens beslut var avsikten att den tillfilliga héj-
ningen av den generella mervirdesskatten skulle slopas frdn och
med den 1 januari 1992, och den generella skattenivin direfter
skulle &tergd wll 23,46 procent. Utskottet konstaterade,
1990/91:FiU30 (s. 65-66), att en generell sinkning av skattesatsen
vid fullt genomslag skulle ge en prissinkning med 1,25 procent,
men drog slutsatsen att inflationen bist kunde bekimpas om sink-
ningen koncentrerades till skatten pd livsmedel.

Uppfattningen att en riktad matmomssinkning skulle vara mer
effektiv for att dimpa inflationen in en generell sinkning kan ha
sin grund i en insikt om svirigheterna att synliggéra en momssink-
ning. Dessa svdrigheter har redogjorts f6r 1 avsnitt 13.2. Vad giller
motivets aktualitet kan sigas att det under senare ir inte funnits
ndgot starkt inflationstryck i den svenska ekonomin.

Den generella skattesinkning som enligt planerna skulle ha
genomforts ersattes dirmed av en skattesinkning pd livsmedel och
serveringstjinster till 18 procent. Den generella skattesatsen bibe-
holls p3 25 procent. Ar 1993 héjdes matmomsen till 21 procent.
Atgirden ingick som ett led i att stabilisera den svenska ekonomin.
Mervirdesskattesatsen pd livsmedel sinktes pd nytt den 1 januari
1996. Bakgrunden till sinkningen var att regeringen samtidigt fore-
slog att ersittningsnivderna 1 bidragssystemen skulle sinkas frdn 80
till 75 procent. Regeringen menade att férindringar 1 bidrags-
systemen skulle ge kraftiga férdelningspolitiska effekter. Sink-
ningen av bidragsnivierna skulle dirfér kombineras med en sink-
ning av matmomsen frdn 21 till 12 procent. Detta menade man
skulle sirskilt gynna barnfamiljer och ldginkomsttagare.

Riksdagen beslutade emellertid timligen snart efter det att
momssinkningen pd livsmedel inférts om 3terstillande av bidrags-
nivderna i transfereringssystemen. Ersittningsnivin i arbetslos-
hetsforsikringen hojdes frdn 75 till 80 procent i september 1997
och hogsta respektive ligsta dagpenning héjdes 1 december samma
ir. I sjukforsikringen hojdes ersittningsnivdn frin 75 till 80 pro-
cent i januari 1998. I och med detta kan det bakomliggande motivet
for reduceringen av matmomsen 1996 sigas ha upphort.

Kostnaderna i form av férlorade momsinkomster till f6ljd av den
reducerade skattesatsen pd livsmedel beriknas ar 2005 uppgd till
17,7 miljarder kronor (netto).
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13.8.2 Traffsakerhet och prisgenomslag

De samhillsekonomiska kostnaderna av de snedvridningseffekter
som uppstdr till f6ljd av den hogre generella skattesatsen pd alla
andra omriden, samt de grinsdragningsproblem som uppstir om-
kring livsmedelsomradet, uppvigs sannolikt inte av de eventuella
kortsiktiga effekterna pd prisnivin av en sinkt livsmedelsmoms.
Dirtill kommer att en allmin sinkning av mervirdesskatten 1 vart
fall pa lingre sikt kan forvintas ha givit samma effekt pd den all-
minna prisnivin som den selektiva skattesinkningen ger.

Situationen inom livsmedelsomridet illustrerar de svérigheter
som uppkommer nir det giller att urskilja effekterna av en moms-
sinkning frén ovriga effekter som pédverkar prisutvecklingen inom
omridet.

En forutsittning for att de férdelningseffekter som avsigs i sam-
band med momssinkningarna under 1990-talet faktiskt skall upp-
komma ir att mervirdesskattesinkningen pd livsmedel fir fullt
genomslag 1 butikernas prissittning. Hur det faktiska genomslaget
blev till f6]jd av inférandet av den ligre mervirdesskattesatsen pd
livsmedel 1996 f6ljdes inledningsvis av en sirskild priskommission
som arbetade under 1995-1996." Ett halvir efter momssinkningen
konstaterades att matpriserna hade sjunkit ungefir s§ mycket som
forvintades. I samband med momssidnkningen infordes ocksd ett
frivilligt prisstopp av de tre dominerande kedjorna. Prisstoppet av-
sdg tiden frdn mitten av oktober -1995 till den 11 mars 1996.

Prisutvecklingen inom omridet i allminhet {6ljs av Konkurrens-
verket som dgnat frigan relativt stort intresse, eftersom livsmedels-
omridet uppvisar tydliga konkurrensproblem. Enligt utredningen
mening kan nigra definitiva slutsatser om prisgenomslaget pa livs-
medelsomridet av momssinkningen 1996 knappast dras av denna
redovisning. Uppgifterna om hur livsmedelsmarknaden fungerar
och om konkurrenssituationen kan ind4 vara av intresse for att
belysa frigan om momssinkningen varit den mest relevanta 4t-
girden for att dstadkomma ligre livsmedelspriser.

Utredningen har dirfér bla. tagit del av material frdn Kon-
kurrensverket som belyser konkurrenssituation och prisutveckling
inom livsmedelsomradet.

Konkurrensverket har redovisat bearbetad statistik frain SCB
&ver prisutvecklingen efter 1996."® Av denna framgir att priserna pa

17.C 1995 B, Inrikesdepartementet (C1995/541/KONS).
'8 Konkurrensen i Sverige 2004, Konkurrensverket
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livsmedel och alkoholfria drycker 6kade snabbare in KPI totalt
under 1998 och 1999 samt under perioden 2001 till 2002. Direfter
okade matpriserna ldngsammare in KPI. Sedan i maj &r 2004 har
konsumentprisindex fér livsmedel ménad f6r manad gétt ner, for
att borja oka igen 1 december.

Konkurrensverkets sammanfattande bedémning av  kon-
kurrensen 1 dagligvaruhandeln i Sverige dr att en viss skirpning
skett sedan 2002, men att konkurrensen kan forbittras ytterligare
genom etablering av fler nationella och internationella aktérer.”

Marknaden domineras sedan linge av tre storre kedjor dir
integrationen mellan inkdpsorganisation och butiksled har gitt
langt. Under senare r har emellertid vissa férindringar skett,
frimst genom etablering av nya ligpriskedjor som danska Netto
och tyska Lidl. Butiksstrukturen i Sverige skiljer sig markant jim-
fért med Europa. Marknadsandelen for lgprisbutiker ir t.ex. mer
in dubbelt s8 stor 1 Tyskland som i Sverige.

De svenska matpriserna ir fortfarande hdga i ett internationellt
perspektiv, dven nir momsen riknas frdn. Exklusive moms lig
Sverige nio procent ver Nederlinderna och Tyskland &r 2004. Det
finns dven betydande skillnader inom landet som inte enbart kan
forklaras av faktorer som ror skatter, 16ner och andra kostnader.
De regionala skillnaderna uppgick 4r 2004 som mest till dtta pro-
cent.

En sirskild svirighet 1 samband med internationella prisjim-
forelser, framhiller Konkurrensverket, ir variationer i momssatsen.
Dirfor jimfors ibland priserna exklusive moms. Problemet med
detta, skriver Konkurrensverket, ir att det inte ir sjilvklart att ett
avskaffande av moms skulle fi fullt genomslag pé priserna. Det ir
fullt méjligt att en sinkning av momsen inte leder till en mot-
svarande sinkning av priserna, eller att en hojning av momsen leder
till en dnnu hégre héjning av priserna. Hur genomslaget blir beror i
huvudsak pd utbuds- och efterfrigekurvornas form och behandlas i
den ekonomiska litteraturen om tax pass-through.”

Konkurrensverket har studerat skillnader mellan linderna och
forsokt beakta inverkan av olikheter i makroekonomiska faktorer
som arbetskraftskostnader och virdering av vixelkurs. Skillnader i
transportkostnader uppges foérklara hogst ndgon procentenhet av
prisskillnaden foér dagligvaror. Slutsatsen ir att dessa faktorer inte

' Konsumenterna, matpriserna och konkurrensen, Konkurrensverkets rapportserie 2004:2
2 Konsumenterna, matpriserna och konkurrensen, Konkurrensverkets rapportserie 2004:2,
sid. 20
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kan férklara hela skillnaden mellan Sverige och EU. Uppemot
hilften av prisskillnaden mot EU:s medlemslinder foére ut-
vidgningen 2004 uppger verket skulle kunna elimineras om kon-
kurrensen forbittrades 1 Sverige. Om hela Sverige hade en prisnivd
som vistra eller syddstra Sverige skulle de svenska matpriserna
hamna p& Storbritanniens och Finlands nivd exklusive moms, dvs.
omkring 5 procent ligre in vad som var fallet 2004.

En analys frin féretagsekonomiska institutionen vid Uppsala
universitet har visat att den svenska dagligvaruhandeln har en
dverldnsamhet jimfort med andra branscher. Under perioden 1998
till 2002 redovisade verkstadsindustrin en avkastning pd operativt
kapital efter skatt pd 10 procent. Under samma period hade
detaljisterna inom dagligvaruhandeln en mer dn dubbelt si hog av-
kastning, 21,8 procent.”

13.8.3 Styreffekter och effektivitet

Det finns séledes en hel del indikationer pd att prisnivin pd livs-
medelsomrddet piverkats av ofullstindig konkurrens. Detta be-
héver i och for sig inte innebira att momssinkningen pd livsmedel
inte kommit konsumenterna till godo, dtminstone pa lingre sikt.

Bristen pd fungerande konkurrens inom omrddet kan dock ha
underlittat for livsmedelshandeln att tminstone delvis hilla en
hogre prisnivd dn vad som vore forenligt med ett rakt pris-
genomslag.

Foljaktligen ir det inte heller sikert att momssinkningen fitt
den avsedda paverkan pd kopkraften hos hushill med olika ekono-
misk standard.

Utredningen har ind3 forsokt berikna effekterna av en sinkt
matmoms pd férdelningen av ekonomisk standard” mellan olika
hushéllsgrupper under antagande om ett fullstindigt l8ngsiktigt
prisgenomslag f6r momssinkningen. Analysen avser en hypotetisk
situation dir matmomsen sinks frin ett utgdngslige dir dven livs-
medel ir beskattade med normalskattesats. Fér att budget-
neutralitet skall rida forutsitts normalskattesatsen 1 det senare
fallet inledningsvis ligga pd 22,7 procent. Berikningar ir gjorda
over vilka férdelningseffekter som kan tinkas uppstd vid éverging

2 Om lénsamheten i svensk parti- och detaljhandel, rapport till utredningen (2005-06-07) av
Joachim Landstrém vid foretagsekonomiska institutionen vid Uppsala universitet.
2 For forklaring av ekonomisk standard, se bilaga 5 avsnitt 4.
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frdn ett system med 22,7 procents normalskattesats som tas ut dven
for livsmedel till dagens momssystem med normalskattesats pd 25
procent och en reducerad skattesats f6r livsmedel pa 12 procent.

Eftersom de totala skatteintikterna hir inte pdverkas av omligg-
ningen ir det genomsnittliga momsuttaget p all privat konsumtion
densamma 1 bida momsstrukturerna. Konsumtionsménstret skiljer
sig dock 4t mellan olika hushill. Den genomsnittliga momsbelast-
ningen pdverkas dirfor pd olika sitt fér olika hushillsgrupper till
foljd av skillnaderna 1 utgiftsandelar for olika varugrupper.

I diagram 13.8 visas genomsnittliga momssatser pid konsum-
tionsutgifter for hushill uppdelade 1 decilgrupper. Dir framgér att
momsuttaget ir progressivt 1 den meningen att andelen moms i
hushillens konsumtionsutgifter ir storre ju hogre inkomster de har
(med undantag for de tvd ligsta decilgrupperna), dvs. att den
genomsnittliga momssatsen stiger med stigande inkomst. Detta
giller bdde med och utan matmomssinkning.

Diagram 13.8: Genomsnittliga momssatser pd olika hushalls-
gruppers konsumtionsutgifter. Hushdllen grupperade efter
stigande ekonomisk standard (se den &vre raden pd x-axeln). I den
undre raden pd x-axeln anges decilgruppernas genomsnittliga
disponibelinkomst
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Vid inférandet av en budgetneutral reducering av moms pd livs-
medel kan, foérutsatt antagandet om fullstindigt prisgenomslag,
progressiviteten 1 momsuttaget forvintas komma att 6ka ndgot (se
kurvan “reducerad matmoms” i diagrammet). De med ligre eko-
nomisk standard betalar ndgot mindre moms pa sina konsumtions-
utgifter och de med hogre ekonomisk standard betalar ndgot mer.

En budgetneutral reducering av matmomsen beriknas medfora
att hushéllens ekonomiska standard i decilgrupperna 2-7 kan 6ka
med 0,1-0,3 procent. Stdrst dkning beriknas fér hushill i decil-
grupp 4. Hush8ll i decilgrupperna 8-10 beriknas {8 en nigot sinkt
ekonomisk standard i storleksordningen 0,1-0,2 procent, med
storst sinkning 1 decilgrupp 10.

Diagram 13.9: Forindring av olika hushillsgruppers ekonomiska

standard vid inférandet av en budgetneutral reducering av mat-
momsen till 12 procent. Forklaring av x-axel ges 1 diagram 13.8
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Denna 6verféring 1 momsbeskattning frén hushdll i decilgrupperna
2-7 till hushdll 1 de tre hégsta decilgrupperna beriknas motsvara,
sett 6ver alla hushdll, en nettodverforing pd totalt 0,7 miljarder
kronor frén de med ligre inkomster till de med hogre inkomster.
Denna relativt begrinsade omférdelning pd 0,7 miljarder kronor
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uppnds genom momshdjningar pd alla normalbeskattade varor med
sammanlagt 14,6 miljarder kronor och en momssinkning pd livs-
medel 1 samma omfattning (observera att berikningen utgdr frin
data frin 1999). Effekterna enligt modellanalysen ovan forutsitter
fullstindigt prisgenomslag. I den min som prisgenomslaget inom
livsmedelsomridet begrinsas kommer omférdelningen sdledes att
minska.

Att anvinda sinkt matmoms som ett férdelningspolitiskt medel
medfor hur som helst relativt stora kostnader 1 férhallande till de
effekter som redovisas i diagram 13.9 . En omflyttning av képkraft
1 angiven storleksordning skulle kunna dstadkommas med betydligt
mindre medel och mindre kostnader. Vi dterkommer till dessa
fragor 1 kapitel 15.

13.9 Sammanfattande slutsatser

Av genomgingen framgir att relevansen varierar nir det giller de
motiv som angivits 1 samband med att skattesatsen reducerats inom
ett omrdde. I vissa fall ir motiven tydligt kopplade till férhdllanden
som sedermera forindrats, som t.ex. pd livsmedelsomrddet, 1 andra
fall &r motiven av en mer allmin karaktir och kan dirfor inte be-
traktas som inaktuella. Exempel pd det senare ir “bokmomsen” och
“turistmomsen”. Nir det giller idrott och kultur handlar det
snarast om att ifrdgasitta vald skattesats. Det senare avser omrdden
som tidigare var undantagna frin moms eller som hade kvalifice-
rade undantag, varfér ett inférande av mervirdesskatt inte kan
rubriceras som en reducering av skattenivdn. Utredningens analys
visar dock att den valda skattesatsen f6r de verksamheter som be-
rors snarast inneburit en fordel i férhdllande till tidigare situation
och en fordel 1 forhdllande till undantagen niraliggande verksam-
het, tack vare avdragsritten f6r ingdende moms.

Genomgéngen i detta kapitel visar att momssatsreducering i flera
fall inte synes ha varit en effektiv metod for att uppnd de mél som
angivits for dtgirden. Detta giller framfor allt d8 maélet inte ir
direkt kopplat till den vara som fitt sinkt moms utan varit av mer
overgripande slag som att gynna vissa hushidllsgrupper eller
regioner.

Nir motivet har varit att man vill gynna konsumtion och
produktion av en viss vara, synes en momssinkning kunna vara mer
effektiv. Dess effektivitet beror dock pd hur vil det omride man
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avser att gynna kan avgrinsas, hur stor den momspliktiga konsum-
tionsefterfrigan pd varan ir i relation till total efterfrdgan pd denna
vara samt i vilken takt och omfattning som prisgenomslaget sker.

En momssatsforindring fir i normala fall effekter pd marknads-
priserna och dirmed kan férdelningen av ekonomisk standard
mellan hushéllen piverkas. Nir det giller prisgenomslaget inom
dessa omrdden kan dock konstateras att det i flera fall finns speci-
ella marknadsférhillanden som under vissa férutsittningar kan pé-
verka hur genomslaget av momssinkningen genomférs 1 praktiken.
Det giller sdvil férekomst av subventioner och regleringar som
konkurrensproblem med inslag av monopol eller marknads-
dominans pd annat sitt. Detta giller for delar av kulturomridet, for
delar av persontransporterna samt for livsmedelsomrddet. Inom
dessa omrdden kan man diskutera i vad m&n som prisgenomslaget
sker fullt ut och lika for alla liksom efterfrigeeffekter beriknade
utifrin detta synsitt.

Om priseffekten inte blir den avsedda begrinsas styreffekterna
och paverkan pd konsumtionsménster eller svaga hushills kopkraft.
Om prisgenomslaget ir litet blir effekten for efterfrigan eller kop-
kraft liten. Det betyder att skattereduktionens styreffekt blir l3g
och kostnaden for dtgirden i form av forlorad skatteinkomst hog.
Den effekt som uppkommer kan innebira en inkomstomférdelning
som gynnar producenter av den ligre beskattade varan.

Om prisgenomslaget ir stort blir det 1 stillet (de befintliga) kon-
sumenterna av varan som gynnas av inkomstomférdelningen. I den
médn som utgiftsandelarna skiljer sig it mellan hushill med olika
ekonomisk standard kan detta d& vara ett sitt att pdverka fordel-
ningen av kopkraft. Men detta innebir inte nddvindigtvis att
momssatsférindringar ir ett effektivt fordelningspolitiskt instru-
ment. De skillnader 1 utgiftsmonster som man kan registrera mellan
hushall med olika ekonomisk standard ir 1 praktiken alltfér sm3 for
att man pi ett effektivt sitt ska uppnd onskade fordelningseffekter.

Allmint kan sdgas att valet av styrmedel fir betydelse for kon-
trollen av hur ett stdd anvinds och vilka effekter stodet far. Ett
riktat bidrag ger 1 allminhet storre triffsikerhet. Vidare ir mojlig-
heterna att styra det totala subventionsbeloppet storre, vilket
medfor att stédets kostnader ir littare att férutse.

Visentligt 1 sammanhanget dr alltsd 1 vilken grad man kan styra
vem som gynnas av en subvention samt vilka méjligheter bidrags-
givaren har att kontrollera stédets omfattning. Medan ansvariga
myndigheter kan {3 i uppgift att kontrollera den totala omfatt-
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ningen av en stddordning som betalas 6ver anslag pd statsbud-
getens utgiftssida kan den totala omfattningen av stéd som limnas
i form av reducerade skattesatser inte kontrolleras pd motsvarande
sitt. Det totala skattebortfallet bestims istillet helt av hushallens
och/eller foretagens ekonomiska beslut.

Enligt utredningens bedémning innebir den bristande uppfolj-
ningen och omprévningen av skattebaserade stéd en stor svaghet 1
jimforelse med andra stodformer. Mot detta kan sigas att det ur
stddmottagarnas synpunkt kan ses som en fordel att skatte-
anknutna stéd tenderar att permanentas och dirigenom blir mer
forutsebara, vilket kan vara betydelsefullt t.ex. infér investerings-
beslut.

Vid val av subventionsmetod bor ocksd beaktas kostnaderna for
att administrera subventioner. I kapitel 9 redovisas berikningar
over de administrativa kostnader som dagens reducerade moms-
satser orsakar. Utredningen har inte inom ramen for detta del-
betinkande virderat administrativa kostnader for att hantera andra
alternativa stédformer.
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14 Overvaganden och slutsatser

14.1 Inledning

Utredningen har i uppdrag att géra en versyn av tillimpnings-
omridet for de reducerade skattesatserna och undantagen frin
beskattning. Alternativa skattesatsstrukturer skall analyseras ur
olika aspekter. Resultatet av denna 6versyn och analysen av olika
strukturer redovisas i detta delbetinkande. De firdiga forslagen
skall emellertid redovisas 1 detalj forst 1 ett senare skede.

I detta kapitel, dir utredningens 6verviganden och slutsatser
redovisas, gors en jimfoérelse mellan olika skattesatsstrukturer.
Avsikten dr att jimfora dagens system inkluderande tre olika
skattesatser med andra alternativ. Analysen mynnar ut 1 slutsatser
om vilka positiva och negativa effekter som kan uppstd vid en
omliggning av mervirdesskattens skattesatsregler. Vad som skall
analyseras ir grinsdragnings-, rittvise- och konkurrensproblem,
administrativa kostnader fér myndigheter och fullgérande-
kostnader for foretag, samhillsekonomiska frigestillningar inklu-
sive frigor om fordelningseffekter m.m., samt internationali-
seringseffekter. Analysen tar utgdngspunkt i hur dagens system
fungerar. Detta har beskrivits 1 detalj i de féregdende kapitlen och i
de olika bilagorna till betinkandet. Enligt utredningens direktiv
skall de forslag som utredningen slutligen limnar syfta till att
begrinsa avgrinsningsproblemen och tll att &stadkomma en
indamailsenlig skattesatsstruktur utifrin rittsliga, administrativa,
ekonomiska, férdelningsmissiga och statsfinansiella aspekter.

Som framhallits i kapitel 1 dr ett krav pa de alternativ till dagens
mervirdesskattesatser som presenteras att statens mervirdesskatte-
intikter sammantaget skall vara oférindrade. I direktiven sigs att
sddana forslag till dndringar av mervirdesskattesystemet som ger
kostnadskonsekvenser skall f6ljas av forslag till finansiering inom
mervirdesskattesystemet. Detta innebir att de alternativ till olika
skattesatsstrukturer som analyseras 1 detta betinkande miste vara
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utformade si att minskade mervirdesskatteintikter avseende viss
konsumtion helt uppvigs av 6kade intikter frin annan konsum-
tion.

Samma utgdngspunkt miste ocksd gilla vid forslag till indringar
av det skattepliktiga omridet. Nir en sddan indring paverkar de
totala skatteintikterna, miste detta beaktas vid bestimmandet av
statsfinansiellt neutrala skattesatsnivier.

Enligt direktiven skall utredningen géra en bedémning av for-
och nackdelar med att tillimpa olika skattesatsstrukturer. Dirvid
ska utredningen analysera och redovisa effekterna av att tillimpa
tre olika huvudalternativ:

e enbart en normalskattesats

e en normalskattesats tillsammans med en reducerad skattesats

e en normalskattesats tillsammans med tvi reducerade skatte-
satser

De tv4 alternativen dir mer in en skattesats ingdr 1 strukturen kan
utformas pid minga olika sitt. Eftersom idven undantagen frin
beskattning kan tinkas variera kan minga varianter vara mojliga.
Vir utgdngspunkt miste emellertid 1 samtliga fall vara att
alternativen sammantaget ger ett resultat som ir statsfinansiellt
neutralt.

I nista avsnitt av detta kapitel stills ndgra olika huvudalternativ
till dagens mervirdesskattesatsstruktur upp. I de efterféljande
avsnitten av kapitlet redovisas sedan en bedémning av vilket
alternativ som ur olika utgdngspunkter kan vara att foéredra. I det
sista avsnittet limnar sedan utredningen sina rekommendationer.
Den slutliga utformningen av utredningens forslag kommer att
redovisas forst 1 slutbetinkandet, varvid kan beaktas de synpunkter
som limnas nir foreliggande delbetinkande remissbehandlas.

De alternativ som skall jimféras tar utgdngspunkt i dagens
system, med en normalskattesats och tvd reducerade skattesatser.
Dirvid 6vervigs om en av de reducerade skattesatserna, eller bdda
bér slopas. Vissa justeringar 1 rickvidden av de reducerade
skattesatserna 6vervigs ocksi. Diremot tar vi hir 1 huvudsak inte
upp de mera lingtgiende alternativ till dndringar 1 dagens moms-
system som frin ekonomiska utgingspunkter analyserats i kapitel
12. Sdledes diskuteras inte t.ex. momssystem som bygger pd teorin
om optimala skattesatser.
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14.2  Alternativa skattesatsstrukturer
14.2.1 Att I6sa gransdragnings- och konkurrensproblem

I detta avsnitt beskrivs siledes tre olika skattesatsstrukturer, med
en, tvi eller tre olika skattesatser. For- och nackdelar med de olika
strukturerna behandlas mer i detalj i efterféljande avsnitt.

Vid ett forslag som inrymmer mer dn en skattsats har utred-
ningen utgdtt ifrdn att det i foérsta hand ir angeliget med en
struktur som loser s minga grinsdragnings- och konkurrens-
problem som mojligt. Ett problem med de mojligheter till for-
indringar som utredningen analyserar dr att nuvarande reducer-
ingar 1 ndgon man alltid varit en konsekvens av politiska priorite-
ringar. Detta faktum maiste dven beaktas vid den avvigning som
gors.

Nir alternativ som inrymmer reducerade skattesatser dvervigs
undersoks om grinsdragningarna kring de reducerade skatte-
satserna kan indras jimfort med dagsliget s3 att problemen
minskar. I dag tillimpas ligre mervirdesskatt 1 huvudsak inom
foljande omraden:

6 procent:

e  persontransport
e idrott
e vissa varor och tjinster med koppling till kulturomridet

12 procent:

e livsmedel

e hotell

o skidliftar

e konstverk m.m. 1 vissa fall

Foér att minska grinsdragnings- och konkurrensproblem kan det
overvigas att inskrinka detta tillimpningsomride.

Det kan ocks3 dvervigas om det 1 stillet dr limpligt att 1 vissa fall
l6sa grinsdragningsfrigor genom att utvidga tillimpningen av de
ligre mervirdesskattesatserna, si att varor eller tjinster som nu har
full skattesats i stillet foreslds fi reducerad skattesats. En sidan
utvidgning skulle kunna vara motiverad om den kunde medfora att
grinsdragnings- eller konkurrensproblem dirigenom kunde
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minskas. Nigot stort utrymme fér utdkning av ligmomsomridet
finns dock knappast.

For det forsta skulle finansieringen av dven en mindre utvidgning
av l3gmomsomradet resa problem, bl.a. mot bakgrund av att det
enligt vir bedémning inte kan komma ifriga att hoja den generella
nivdn 25 procent fér att finansiera en utvidgning av omridet for
tillimpning av de ligre mervirdesskattesatserna. Den finansiering
som di stdr till buds ir att hoja den reducerade skattesats som
utvidgas.

For det andra dr det avgérande om det 6verhuvudtaget ir mojligt
att 16sa de grinsdragningsproblem som uppkommit vid inférandet
av de ligre skattesatserna genom att fortsitta pd samma vig. Kan en
utvidgad tillimpning av de ligre skattesatserna Isa grinsdragnings-
problem utan att nya, och kanske besvirligare sidana, tillskapas?

Som angetts 1 kapitel 1 finns det ett par olika aspekter pd detta
med grinsdragningen runt de ligbeskattade omrddena. Dels finns
det verkliga grinsdragningsproblem som om méjligt bor ldsas.
Dels finns det rittviseproblem som bestdr 1 att olika aktdrer
upplever den grinsdragning som gjorts som “svirbegriplig och
orittvis” (formulering i utskottsbetinkandet 2001/2002:SkU18).
Rittviseproblemen utgor ibland ocksd konkurrensproblem, nir en
reell konkurrensyta finns mellan varor och tjinster som beliggs
med olika moms. Dessa problem skulle kunna motivera indrade
grinsdragningar och iven motivera en inskrinkning alternativt
utvidgning av [d3gmomsomridet.

Att flytta ut grinserna for tillimpningen av de ligre mervirdes-
skattesatserna for att 16sa konkurrens- och rittviseproblemen ir en
vansklig sak. Det gir knappast att hitta nigra grinsdragningar som
alla kommer att uppleva som naturliga. Det dr uppenbart att férsok
att uppnd rittvisa genom att utvidga tillimpningsomridet genast
kan leda till att nya orittvisor uppstdr. For att bara ta ett exempel
kan nimnas djurparkerna, som fr.o.m. den 1 januari 2001 fir
tillimpa 6 procents moms med motiveringen att det ir rimligt att
skattesatsen inte dr hogre dn den som giller f6r museer (se bilaga 2
och kapitel 5). Till utredningen har nu framférts énskemdl om
sinkt moms f6r parker som enbart visar blommor och andra vixter,
med motiveringen att det inte dr rimligt att skattesatsen fér sddana
parker dr hogre in den som giller fér djurparker. Argument av
denna typ ir svéra att avvisa med nigon motivering som vertygar
alla parter. Detta giller alldeles sirskilt om de reducerade
skattesatserna som inférts inte motiverats mycket tydligt, och om
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det inte framstdr som helt klart varfér avgrinsningarna gjorts pd
det sitt som skett.

En utgdngspunkt bor enligt utredningen vara att en eventuell
utvidgning av tillimpningsomridet for skattenivierna 6 respektive
12 procent skall finansieras genom att respektive skattesats justeras
uppét. Det innebir exempelvis att varje utvidgning av tillimpnings-
omridet fér 6 procent moms pd varor och tjinster inom kultur-
omridet eller idrottsomradet till nirliggande omriden skall finansi-
eras genom en hdjning av momssatsen 6 procent. Detta motiveras
av, sdsom tidigare angetts, att det bor anses uteslutet att finansiera
utvidgningar av ldgmomsomridet genom att hoja den generella
nivdn 25 procent ytterligare (jimfér vidare nedan).

14.2.2 En enhetlig skattesats om 21,7 procent

Ett av de huvudalternativ som utredningen enligt sina direktiv skall
analysera dr en 6verging till en enda enhetlig skattesats. Alterna-
tivet innebir 1 princip en dterging till den situation som ridde
omedelbart efter skattereformen 1990/91 och fram till den 1
januari 1992, di den enhetliga skattesatsen 25 procent ersattes av
ett system med tvd skattesatser, 18 och 25 procent.'

Detta alternativ innebir alltsd att de nuvarande 6 och 12 pro-
centnivderna slopas, och att alla de varor och tjinster som nu be-
skattas pd de nivderna i stillet beskattas med normalskattesatsen.
Detta innebir samtidigt att normalskattesatsen kan sinkas, utan att
de sammanlagda mervirdesskatteintikterna sjunker.

Den nya och generellt tillimpade normalskattesatsen skulle bli
cirka 21,7 procent, enligt de berikningar som redovisats 1 kapitel 12
och bilaga 5. Denna procentsats resulterar 1 statsfinansiell
neutralitet, jimfért med dagens skattesatsstruktur. Detta férut-
sitter att inga visentliga forindringar gors 1 skattebasen, dvs. ingen
visentlig utvidgning eller inskrinkning gérs av det skattepliktiga
omridet. Skattesatsen ir beriknad statiskt, dvs. utan beaktande av
den piverkan pd skatteintikterna som kan uppstd tll foljd av
indringar 1 konsumtionsmonstret (dynamisk berikning). De
dynamiska effekterna ir dock av begrinsad omfattning men skulle
pd sikt inom mervirdesskattesystemet kunna medféra ett skatte-

! Det bor for fullstindighetens skull dock observeras att den enhetliga skattesatsen 25 %
som inférdes vid skattereformen d3 inte tillimpades pd en fullt ut lika bred skattebas som 1
dagens mervirdesskattesystem. Det giller bla. tjinster inom t.ex. kultur- och idrotts-
omridet.
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bortfall i storleksordningen en miljard.” Enligt Finansdeparte-
mentets berikningskonventioner utférs vid foérindringar av
momsskattesatser enbart statiska berikningar. Hir bortser vi
dirfor frin mojliga dynamiska effekter.

Skattesatsen for flertalet varor och tjinster kommer dirfor att
sinkas med drygt tre procentenheter. Denna sinkning omfattar
cirka 76 procent av skattebasen fér mervirdesskatten, vilket mot-
svarar 50 procent av den privata konsumtionen. P3 ling sikt utgdr
den berikningsmodell som utredningen anvint frdn en pris-
sinkning pd hilften av den privata konsumtionen av varor och
ganster med knappt 3 procent. Det dr viktigt att notera att denna
prissinkning f&r genomslag iven utanfér de omriden som i dag ir
direkt mervirdesskattebelagda. Detta beror pd att mervirdesskatten
pd inkdp av varor och tjinster till produktion av skattefria varor
och tginster minskar. Det viktigaste exemplet dr att boende-
kostnaderna pd sikt kan beriknas sjunka med 1,4 procent i
flerbostadshus och 1,1 procent i smahus (jfr bilaga 5). Ett annat
viktigt omrdde ir banktjinster, forsikringstjinster m.m., dir
prissinkningar méjliggors genom att den inte avdragsgilla ingdende
skatten i1 produktionen sinks.

For de varor och tjinster som 1dag beskattas med 12 procent
(omfattar 18 procent av den totala skattebasen) respektive 6 pro-
cent (5 procent av den totala skattebasen) innebir den enhetliga
skatten héjningar av skattenivdn. Héjningen begrinsas dock av att
normalskattesatsen samtidigt sinks. Utgdngspunkten ir att kon-
sumentpriserna pa lang sikt for dessa varor och tjinster 6kar med
knappt 9 procent respektive knappt 15 procent. De angivna
priseffekterna ir siledes beriknade pd ling sikt utifrdn ett ling-
siktigt jimviktslige. P4 kortare sikt kan prisgenomslaget av olika
skil bli mindre. Utredningen vill framhalla det vanskliga 1 att ut-
nyttja de beriknade pris- och efterfrigeeffekter som kalkylerats
som prognoser for hur pris och efterfrigan exakt skulle utvecklas
inom ett visst omrade, sirskilt om det dir rider speciella om-
stindigheter.

Utgdngspunkten att en momsférindring pd sikt leder till ett fulle
prisgenomslag, motsvarande skattesatsférindringen, forutsitter att
det rider en perfekt konkurrens pd marknaden, eller att marknaden
under imperfekt konkurrens uppfyller vissa villkor. Enligt analysen

2 En 6vergdng till likformig momssats pd 21,7 procent ir budgetneutral i statisk mening.
Genom berikningar av implicita momssatser for olika varugrupper samt elasticitets-
berikningar kan de dynamiska effekterna bedémas.
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1 bilaga 5 ir det vanligtvis rimligt att anta att dessa villkor ir
uppfyllda och att man dirfér kan rikna med fullt prisgenomslag
dven pd marknader dir det inte rdder perfekt konkurrens. P§ vissa
omriden kan férhillandena vara annorlunda. Det kan gilla om-
riden som inte arbetar under full marknadsekonomi, utan dir t.ex.
prisbildningen piverkas av mer omfattande stoditgirder frin det
allminna. I dessa fall kan det finnas skl att anta att skattesats-
forindringen inte alltid fir fullt genomslag. I bilaga 7 till utred-
ningen av Astri Muren Skatteincidens i reglerade foretag med speciellt
fokus pd kultursektorn antas att prisgenomslaget, under vissa férut-
sittningar, stdr 1 omvind proportion till subventionsgraden. Pris-
genomslaget av en momshéjning bor med detta synsitt avta med
subventionsgraden, dvs. ju hégre subventionsgrad desto mindre
prisgenomslag. Orsaken skulle kunna vara att en del av moms-
héjningen skulle kunna finansieras med hjilp av subventionen.

I bilaga 8 redovisas ett sirskilt uppdrag till Statskontoret varav

framgdr att marknadsforhdllandena f6r vissa av de varor och
yjanster som idag har reducerade skattesatser och ir féremil for
offentliga subventioner ir speciella ocksd i andra hinseenden.
Vissa speciella efterfrige- och utbudsférhillanden kan vid im-
perfekt konkurrens enligt ekonomisk analys komma att piverka
prisgenomslaget av en momsindring. Det hade dirfér varit virde-
fullt om en mer noggrann analys av relevanta foérhillanden kunnat
genomfdras inom vissa berdrda omriden in vad som hir varit
mojligt.

Alternativet med en enhetlig skattesats forutsitter att de varor
och tjinster som nu har skattesatsen 12 respektive 6 procent be-
skattas med den nya allminna nivdn 21,7 procent. Denna allminna
nivd skulle ytterligare kunna reduceras om en breddning av basen
for mervirdesskatten kan dstadkommas. I forsta hand giller detta
de omriden dir s.k. kvalificerade undantag tillimpas, ibland
benimnt 0-skatt. Framfor allt avser detta likemedel som limnas ut
enligt recept, men dven omsittning av vissa tryckeritjinster. Detta
ir specifikt svenska sirregler, som &vergdngsvis far behdllas enligt
det svenska anslutningsfordraget till EU, men som det vid en
overgdng till en enhetlig mervirdesskattenivd finns skil att
omprova. Reglerna beskrivs nirmare 1 kapitel 6.

Om den generella momssatsen inférs dven pd likemedels-
omrddet skulle nivin initialt kunna sinkas med ytterligare 0,1
procentenheter till 21,6 procent. Likemedel som limnas ut enligt
recept skulle bli dyrare i1 ett sddant enhetligt system, medan &vriga
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likemedel (dir mervirdesskattesatsen 1 dag ir 25 procent) skulle bli
billigare. Nir det giller en eventuell sidan 8tgird méste emellertid
lagstiftningen om hogkostnadsskydd vid kép av likemedel beaktas.
Om nuvarande regler for hogkostnadsskyddet kvarstdr ofdrind-
rade, innebir det att prishdjningarna pd likemedel till f6ljd av
momsindringen med automatik delvis kommer att motverkas av en
héjd  subventionsnivd. Sidana effekter har utredningen inte
beriknat. Som framgdr av kapitel 6 finns det enligt utredningens
mening skil att overviga frigorna om mervirdesskatten pd
likemedel ytterligare. Detta har dock inte kunnat ske inom ramen
for detta delbetinkande.

Aven de 6vriga undantagen frin beskattning har utredningen i
uppdrag att se 6ver, 1 den min de orsakat grinsdragningsproblem.
Genomgangen har redovisats i kapitel 7. Minga av de undantag frin
skatteplikt som nu finns avser varor och tjinster som enligt EG-
reglerna obligatoriskt skall vara undantagna frin skatteplikt. Ngra
egentliga mojligheter att utvidga skattebasen finns di inte. Som
framgdr av genomgdngen kan det dock finnas vissa undantag som
utredningen kommer att ta upp till mer detaljerad prévning 1
slutbetinkandet. Svitt nu kan bedémas ir dock dessa undantag
inte av en sidan statsfinansiell betydelse att indringar hir mirkbart
kan paverka den generella skattenivdn 21,7 procent.

Alternativet med en enda skattesats analyseras vidare senare i
detta kapitel.

14.2.3 Tva olika skattesatser (normalskattesatsen och en
reducerad skattesats)

Ett annat av de huvudalternativ som utredningen skall analysera
enligt sina direktiv dr en 6vergdng till ett mervirdesskattesystem
dir det endast tillimpas tvd olika skattesatser. En sddan struktur
med tvd olika skattesatser forutsitter att Sverige dels tillimpar en
normalskattesats for flertalet varor och tjinster, dels en enda
reducerad skattesats for vissa sirskilt utvalda varor och tjinster.
Med en sddan struktur férlorar man naturligtvis de fordelar som
en helt enhetlig mervirdesskattesats kan ge. I stillet ges
mojligheter att pdverka konsumentpriser pd och konsumtion av
utvalda varor och tjinster. De varor och tjinster som pa detta sitt
kan viljas ut mdste rymmas inom det regelverk som giller fér EU-
linderna. Som framgdr av redogorelsen 1 kapitel 4 innehéller sjitte
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direktivet en lista 6ver de varor och tjinster som kan ges ligre
mervirdesskatt. Linderna kan 1 princip vilja och vraka i listan, men
vissa begrinsningar kan félja av de allminna rittsprinciper som
skall 1akttas, se vidare kapitel 4 och bilaga 3.

Som beskrivits tillimpar Sverige idag tvd olika ligmomsom-
rdden, nimligen (mycket grovt angivet):

e 6 procentsnivan for kultur, idrott och persontransport, och
e 12 procentsnivan for livsmedel och hotell.

Om en av de tvd reducerade mervirdesskattesatserna skall slopas,
finns det flera olika alternativa 16sningar att diskutera. Utredningen
utgdr frén att det hir handlar om att vilja vilka av de varor och
yanster som 1 dag har reducerad skattesats som bér ha reducerad
skattesats dven 1 ett system med bara en reducerad skattesats.
Vidare méste 6vervigas vilken skattenivd for denna enda reducerade
skattesats som skall viljas.

Ett problem med det val som utredningen nu skall redovisa ir att
gillande nedsittningar alltid genomférts 1 den politiska processen.
Det har siledes alltid varit frdga om politiska 6verviganden som
legat till grund fér reduceringarna. Att frin nigon annan synvinkel
in den politiska hivda att en viss nedsittning som genomforts eller
borde genomféras dr “mer ritt” in ngon annan ir svart. Sjilvfallet
kan man, som utredningen gjort i kapitel 5, peka pd omrdden som
nu har inbyggda spinningar och som man ur ett grinsdragnings-
och konkurrensperspektiv skulle kunna oéverviga att férindra.
Aven dir blir det till sist friga om ett politiskt avgoérande. P& nigot
sitt miste utredningen i detta skede bide vad giller alternativet att
anvinda tvd skattesatser och alternativet att fortsitta anvinda tre
skattesatser utgd frin detta faktum.

I en struktur med endast en reducerad skattesats synes det 1
forsta hand vara naturligt att behdlla ligre mervirdesskatt inom det
omride dir i dag 6 procentsnivin giller. De varor och tjinster som
omfattas av 6 procentsnividn ir de som lagstiftaren sirskilt velat
gynna, dtminstone om man tar den liga skattesatsen till intikt for
vad som sirskilt ansetts behova stodjas. Motiven foér att inféra
skattesatsen 6 procent har varit olika inom de olika omridena
(jimfor beskrivningen i kapitel 5), men utredningen utgdr frin att
den l3ga nivdn indikerar att det funnits en politisk vilja att sirskilt
gynna omsittningen av just de varor och tjinster som 1 dag har den
ligsta skattesatsen.
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I flera fall, nirmast inom kulturomridet, synes motivet for den
l3ga skattesatsen ha varit att man ©6nskat uppni en beskatt-
ningseffekt som inneburit att skattebeliggningen dtminstone inte
skulle medféra nigon okad skattebelastning, jimfort med en
situation dir omsittningen varit skattefri (men utan ritt till avdrag
for ingdende mervirdesskatt). I de fallen kan man siga att det inte
funnits ndgot onskemdl att reellt beskatta det mervirde som
uppkommit i produktionen av dessa tjinster. Utredningen har
alltsd ansett sig kunna utgd frin att vid ett alternativ med en enda
reducerad skattesats bor det 1 forsta hand komma ifrdga att under
ldgmomsomridet inrymma de varor och tjinster som idag har
skattesatsen 6 procent.

Skilen for att behilla den ligre mervirdesskatten f6r den andra
gruppen, livsmedel och hotell, skulle alltsd kunna tinkas vara
svagare, dtminstone om hittillsvarande politiska prioritering skall
vara vigledande (iven om de skil som 3beropats f6r de olika ligre
skattesatserna ir hogst varierande, se kapitel 5 och bilaga 2).
Skattenivdn ligger redan idag nirmare den generella nivdn 25
procent. Att slopa ligmomsen pa livsmedel och hotell skulle ocksd
16sa besvirliga grinsdragningsproblem, eftersom pd det sittet
livsmedel, serveringstjinster (som enligt EG-reglerna skall ha full
moms) och hotell kommer att behandlas pa ett enhetligt sitt. Det
innebir en avsevird forenkling. Eftersom livsmedel och hotell
utgor en stor skattebas, skulle dessutom inférande av full moms pd
de omridena mojliggora en betydande sinkning av den generella
nivdn, uppskattningsvis till 22,5 procent. Sinkningen skulle bli
nistan lika stor som 1 alternativet med en enda enhetlig skattesats
(21,7 %).

En annan mojlighet skulle vara att 18ta en enhetlig reducerad
skattesats omfatta hela det omrdde som i1 dag har skattesatserna 6
respektive 12 procent. Detta skulle, vid statsfinansiell neutralitet,
innebira att mervirdesskatten skulle sinkas till strax under 12
procent for livsmedel och hotell, och hojas till samma nivd for
kultur, idrott och persontransport. Skilet till att den reducerade
skattesatsen hamnar pd en s8 hog nivd i detta fall ir, s8som nimnts,
att livsmedel och hotell utgér stora skattebaser. Utredningen kan
inte se att en sidan 3tgird kan motiveras. Om inga andra
forindringar gérs dr det enbart avgrinsningarna konst-
verk/upphovsritt och idrott/transport 1 skidlift som l3ses genom
en sidan dtgird. Om det visar sig att det dr angeliget att 3tgirda
dessa spinningar 1 regelverket bor det kunna ske genom ndgon
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mindre ingripande 3tgird. Exempel pd mindre ingripande dtgirder 1
sammanhanget som di kan &vervigas ir att tillimpa samma
skattesats for skidliftar som for idrott samt samma skattesats for
upphovsmans férsiljning av egna konstverk och vid éverldtelser av
upphovsrittigheter som 1 évrigt inom kulturomridet.

Om den nuvarande 12-procentsskattesatsen skulle sinkas skulle
detta t.o.m. kunna medféra att spinningarna i systemet okas, t.ex.
genom att skillnaden 1 skattesats mellan livsmedel och serverings-
tjinster skulle bli stérre. Overhuvudtaget har det inte framférts
ndgra skil till varfér det nu skulle vara motiverat att sinka momsen
pd livsmedel och pd hotell, om detta skall bekostas genom att
momsen pd annan konsumtion héjs.

Utredningens slutsats ir dirfor att om ligre mervirdesskatt dven
i fortsittningen skall tillimpas f6r livsmedel och hotell, bor detta
ske inom ramen f6r nuvarande system med tre olika skattesatser
eller, om det ir onskvirt att endast en ligre mervirdesskattesats
tillimpas, denna i vart fall inte sitts ligre n till 12 procent.

Om endast en reducerad mervirdesskatt skall tillimpas, kan det
sdledes overvigas att l3gmomsomridet visentligen koncentreras till
vad som nu omfattas av 6 procentomridet. Avgrinsningen kan d&
emellertid goras pd olika sitt, vilket fir olika effekter pd skatte-
intikter samt pd grinsdragnings-, konkurrens- och rittvise-
problemen.

14.2.4 Tre olika skattesatser (normalskattesatsen och tva
reducerade skattesatser)

Enligt utredningens uppfattning, ir alternativet med tre olika
skattesatser aktuellt bara om det visar sig att skilen kvarstdr for att
ha en reducerad mervirdesskatt foér livsmedel och hotell. Det ir
uppenbart att alternativet med tre skattesatser ger minst mojlighet
till mera radikala férenklingar, och minst férutsittningar for att
begrinsa befintliga problem.

14.2.5 Oversiktlig tabell utvisande olika skattesatsstrukturer

I tabellen nedan redovisas nigra exempel pd skattesatsstrukturer
utifrdn vad som tidigare angivits 1 detta avsnitt. Tabellen ir upp-
byggd efter principen att ju lingre till hoger kolumnen ir placerad
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desto storre dr forindringen i1 forhdllande till nuvarande strukeur. T
den vinstra kolumnen redovisas forst nuliget med tre olika skatte-
satser. I den andra kolumnen (alternativ "Tre skattesatser” i
tabellen) redovisas nuvarande struktur, dvs. tre skattesatser, men
med en viss utvidgning av den ligsta skattesatsen till att omfatta
dven nya delar av kulturomridet, transport i skidliftar samt om-
sittning av vissa konstverk (férindringar som i olika sammanhang
yrkats i t.ex. motioner till riksdagen)’. T den tredje kolumnen
redovisas alternativet "Tv4 skattesatser” och slutligen i den fjirde
kolumnen alternativet "Enhetlig skattesats”.

Det ir viktigt att vara medveten om att tabellen enbart utgér en
illustration for att littare kunna ta till sig hur olika férindringar
forhdller sig till varandra. Det hade varit mojligt att redovisa i
princip hur minga olika kolumner som helst om avsikten varit att
ge en fullstindig bild 6ver vilka alternativ som stdr till buds.

Skattesatserna i tabellen ir satta s3 att de ger ett neutralt resultat,
dvs. att resultatet blir sddant att de totala momsintikterna inte
forindras jimfért med nuvarande lige. Vidare har de eventuella*
utvidgningar som redovisas inom ligmomsomrddet finansierats
inom den skattesatsen. En utvidgad “kulturmoms” medfér sdledes
att skattesatsen hojs frén 6 till cirka 7 procent.

* Se vidare om detta under nista rubrik.
*Se vidare nista avsnitt.
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Tabell 14.1 Exempel pa skattesatsstrukturer

Nu Tre skattesatser: Tva skattesatser: Enhetlig
Utvidgning av Bibehallande av lagre moms
kulturmomsen samt skattesats for
sénkning av nuvarande 6-
skattesatsen for procentsomradet®

skidliftar och konstverk

Flertalet varor och tjanster 25 25 22,5 21,7
livsmedel 12 12 22,5 21,7
restauranger 25 25 22,5 21,7
hotell, camping 12 12 22,5 21,7
inrikes persontransport 6 7 6 21,7
skidliftar 12 7 22,5 21,7
kommersiella 6 i 6 21,7
idrottsanldggningar

konstverk, import av 12 7 22,5 21,7
antikviteter

upphovsratter 6 7 6 21,7
teater, bio, konserter 6 7 6 21,7
bdcker, tidningar 6 7 6 21,7
djurparker 6 7 6 21,7
kommersiella museer 6 7 6 21,7
ev. utvidgning av 25 7 22,5 21,7

kultur/ngjen®

Tabellens alternativ med tre skattesatser

Alternativet tre skattesatser bygger pa en fortsatt tillimpning av tre
olika skattesatser, visentligen med dagens struktur. S3som angetts
ir en forutsittning, enligt utredningens uppfattning, att eventuella
utvidgningar av tillimpningsomridet for reducerad skattesats
finansieras inom omradet f6r reducerad skattesats.

Det har till utredningen framférts diverse férslag om att
grinsdragnings-, konkurrens- och rittviseproblemen inom dessa
omriden bist l16ses genom att en viss utvidgning av tillimpningen
av den reducerade mervirdesskatten gors, framfor allt 1 anknytning

> I likhet med alternativet tre skattesatser vore det mojligt att dven i detta alternativ utvidga
kulturmomsen, i s fall ocks4 till priset av en hojning av skattenivén till cirka 7 %.

¢ Exempel: signerade foton, fotografiritter, keramik, m.m., danstillstillningar, néjesparker,
tridgdrdsanliggningar, science center m.m.
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till kulturomridet. Det avser sidant som tilltride till dans,
néjesparker, tridgirdsanliggningar, s.k. science center, m.m. Aven
en eventuell sinkning av skattesatsen 12 procent f6r omsittning av
konstverk m.m., liksom for skidliftarna, har framférts som
limpliga &tgirder for att l6sa problem. I foljande avsnitt bedoms
oversiktligt 1 vad man dessa utvidgningar éverhuvudtaget kan vara
limpliga, och vilka konsekvenser (annat idn statsfinansiella) som
kan férutses om de skulle genomféras. I bilaga 2 och kapitel 5 har
noggrant redogjorts for frigan.

Det finns sjilvfallet minga varianter pd struktur om man skulle
vilja tillimpa tre skattesatser (och dven tvd skattesatser). Om en
viss utvidgning gérs inom kulturomrddet samt en sinkning av
skattesatsen genomfors for omsittning av konstverk och transport
1 skidliftar skulle den reducerade skattesatsen fi héjas till cirka 7
procent for att mojliggdra en finansiering.

Tabellens exempel pd eventuella utvidgningar fir inte ses som
forslag frin utredningens sida. De ir avsedda att utgora en illust-
ration av de donskem3l som frdn olika hill framstillts (se bilaga 2
och kapitel 5). Tabellens exempel dterspeglar inte heller de politiska
prioriteringar som hittills gjorts eftersom savil konstverk, skidliftar
och en utvidgning av kulturmomsen presenteras under den ligsta
skattesatsnivén. I praktiken mdste man innan ett férslag med denna
innebérd liggs noggrant analysera limpligheten, om #ndringarna
skulle medfora forenklingar etc., om de dr férenliga med EG-ritten
m.m.

Mellannivén, 12 procent, skulle i detta alternativ finnas kvar men
enbart tillimpas f6r livsmedel och hotell/camping. Foér nirvarande
kan nigra visentliga justeringar av det omridet inte forutses bli
aktualiserade, om normalskattesatsen inte inférs.

Tabellens alternativ med tv3 skattesatser

Tillimpning av tvd skattesatser forutsitter en struktur med en
normalskattesats och en enda reducerad skattesats. I tabellens
alternativ med tvd skattesatser utgdr utredningen frin tidigare
resonemang om att de nuvarande omriden som har skattesatsen 6
procent dr de omrdden som lagstiftaren sirskilt velat gynna. I likhet
med alternativet for tre skattesatser finns det sjilvfallet dven nir det
giller alternativet tvd skattesatser mojlighet att Gverviga ett annat
tillimpningsomride av den ligre skattesatsen in vad som giller nu.
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I tabellen flyttas samtliga nuvarande omriden som beskattas med
12 procent upp till normalskattesatsen (livsmedel, transport 1 skid-
liftar och upphovsmans 6verldtelse av konstverk). Nigon ut-
vidgning inom kulturomrddet goérs inte. Den reducerade skatte-
satsen bibehills vid denna struktur pi 6 procent medan normal-
skattesatsen kan bestimmas till 22,5 procent. I detta alternativ
koncentreras den ligre skattesatsen enbart till de omrdden som i
dag har den ligsta skattesatsen, 6 procent, nimligen kultur (i
dagens utstrickning), idrott och persontransporter.

I alternativet med tvd skattesatser férutsitts att den nuvarande
skattesatsen 12 procent f6r framfor allt livsmedel och hotell slopas.
I stillet inordnas dven dessa konsumtionsomriden under normal-
skattesatsen. Den indringen leder till att det skapas utrymme till
att sinka normalskattesatsen till 22,5 procent. Det relativt smala
tillimpningsomrddet for reducerad skattesats innebir siledes att
normalskattesatsen kommer ganska nira den nivd pd 21,7 procent
som skulle bli mojlig genom en enhetlig mervirdesskatt for i
princip alla skattepliktiga varor och tjinster.

Tabellens alternativ med enhetlig skattesats

I den sista kolumnen redovisas effekterna av en enhetlig skattesats.
Om enbart en skattesats skulle tillimpas beriknas denna kunna
uppg till 21,7 procent for att systemet skall ge ett statsfinansiellt
neutralt resultat. Alla nuvarande reduceringar férutsitts dirmed
slopas.

14.3  Gransdragnings-, konkurrens- och rattvisefragor

I detta avsnitt skall en bedémning goras av hur olika alternativ kan
fungera ur grinsdragningssynpunkt m.m.

14.3.1 Nuvarande regler

Den nuvarande ordningen med tre olika skattesatser (fyra om dven
den s.k. O-skattesatsen pd vissa likemedel m.m. medriknas) har gett
upphov till flera typer av problem. Detta avspeglas 1 det
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skatteutskottsbetinkande” som kan sigas utgdra utgingspunkten
for utredningsarbetet, och dir det bedéms att nuvarande system
blivit alltmer sviroverskddligt och kringligt.

Utredningen har i enlighet med direktiven gjort en detaljerad
genomging av de grinsdragningsfrigor som nu uppkommer till
foljd av de olika mervirdesskattesatserna. Denna redovisas 1 bilaga
2 och kapitel 5. Vidare har i kapitel 8 och i bilaga 3 redovisats
material om foérhillandena inom kultursektorn, som ytterligare
belyser grinsdragningsproblemen p& det omriddet. Redovisningen 1
kapitel 9 om skattekontroll ger en bild av hur Skatteverket
uppfattar de grinsdragningsproblem som férekommer vid verkets
arbete med foretag. I kapitel 6 redogors for grinsdragningsfrigor
som har samband med de tidsbegrinsade regler om O-skattesats
som bygger pd Sveriges anslutningsfordrag till EG. De olika
redogorelserna for hur reglerna fungerar i praktiken ger vid handen
att det finns betydande grinsdragningsproblem. Aven om
lagstiftaren oftast har foérsokt att noga beskriva de varor och
jdnster som avsetts nir nya ldgmomsomriden inforts, har det visat
sig att grinsdragningsfrigor mycket ofta uppkommer. Ju fler
omriden som skiljs ut frin den generella momsnivdn desto fler
grinsdragningsfrigor miste hanteras. Det ir ingen tillfillighet att
det finns mycket stora tillimpningsproblem pd kulturomridet, dir
en rad tinster har getts sinkt mervirdesskatt. Resultatet av
enkiten som genomforts inom kultursektorn (kapitel 8 och bilaga
3) ger ur den aspekten viktiga bidrag till att belysa hur systemet
fungerar 1 praktiken.

Det synes alltsd vara sd att en differentiering av mervirdes-
skattesatserna oundvikligen ger upphov till grinsdragningspro-
blem. Utredningens experter frdn Finansdepartementet bekriftar
att detta forhdllande dven synes vara erfarenheten frin de andra
linder inom EU som tillimpar reducerade skattesatser. Detta fram-
gdr dven av att det ofta férekommer frigor 1 EU-parlamentet om
reglerna och tillimpningen av reducerade skattesatser 1 medlems-
linderna.

Grinsdragningsproblemen bestr 1 att avgora om en vara eller
ganst hor till det l3gbeskattade eller det fullbeskattade omridet.
Avgoranden av det slaget fattas av Skatteverket eller av domstolar.
Frigorna ir frekventa. De storsta tillimpningssvarigheterna vid ett
system med differentierade skattesatser triffar emellertid de

72001/2002:SkU18.
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skattskyldiga niringsidkarna. Dessa miste innan en tjinst eller vara
omsitts kunna avgora vilken skattesats som skall tillimpas. T vissa
fall kan detta ske utan storre svirigheter. I andra fall, t.ex. d&
verksamheten dndrar inriktning, nir regler eller praxis har dndrats
osv., kan olika mervirdesskattesatser avsevirt forsvdra tillimp-
ningen. Fér den enskilde niringsidkaren kan ocksd svarigheter att
bedéma vilken skattesats som skall tillimpas leda till besvirande
ekonomiska konsekvenser, nimligen om reglerna feltolkas.

Som framgitt bl.a. av redogorelsen 1 kapitel 9 innebir de diffe-
rentierade mervirdesskattesatserna ocksd grinsdragnings- och
tillimpningsproblem av ett delvis annat slag. Det avser fall dir
varor och tjinster tillhandahdlls tillsammans, eventuellt for en enda
gemensam betalning. Dessa situationer ir i1 praktiken mycket
vanliga — ett exempel ir di allminheten betalar intride tll en
nojespark och dir intridesbiljetten ocksd ger tilltride till en
konsert inom parken. Om det di ir olika mervirdesskattesatser
som skall tillimpas for intride till nojesparken (25 %) respektive
tilltride till konserten (6 %), uppstdr bedémnings- och virderings-
problem som inte ir litta att hantera. Det som mdste avgoras i varje
enskilt fall ir hur stor del av entrébiljettens pris som avser
konserten och hur mycket som avser nojesparken. Ett annat
exempel utgor ett tillhandahdllande av en tidskrift (6 %) och en
CD-skiva (25 %) som sker mot ett gemensamt vederlag. Aven hir
mdste det i varje enskilt fall avgoras vilket virde de bida delarna i
tillhandah&llandet har. Frigorna ir sddana att de egentligen aldrig
fullstindigt kan 16sas genom utveckling av rittspraxis. Om inte
differentierade mervirdesskatter eller undantag frin beskattning
forekom, skulle denna typ av tillimpningsproblem &verhuvudtaget
inte vara aktuella.

Som nimnts 1 kapitel 1 ir de olika énskemdl som framférts till
utredningen om nya omriden foér l3gmoms inte alltid inriktade pd
att losa egentliga grinsdragningsproblem, utan snarare pd att 6ka
rittvisan 1 beskattningen. Detta kommer till uttryck ocksd 1
skatteutskottets skrivelse, dir den nuvarande ordningen sigs
framstd som svarbegriplig och orittvis i en del fall. Att objektivt ha
synpunkter pd vad som ir rittvist dr svirt. Vid beslut om re-
ducerade skattesatser far antas att lagstiftaren, utifrin de motiv fér
dtgirden som anges, avgrinsar tillimpningen p3 det sitt som
befinns limpligast. Det ir ind3 inte foérvdnande att andra verk-
samheter som inte fir del av skatteférmanen kan ha synpunkten att
det vore rittvist att dven inkludera deras verksamheter under
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ldgmomsomridet. Olika mervirdesskattesatser pdverkar konkur-
renstorhillandena. Kritiken om att det finns orittvisor kan siledes
ofta bottna 1 att niringsidkare som siljer sidana varor eller tjinster
for vilka de ligre mervirdesskattesatserna inte fir tillimpas
upplever konkurrensnackdelar. Det finns, som framgdtt av beskriv-
ningen 1 kapitel 4 av EG:s regler och beskattningsprinciper, vissa
spiarrar mot att ligre skattesatser tillimpas pd ett sddant sitt att
uppenbara konkurrenssnedvridningar uppstdr. Kritiken mot den
nuvarande ordningen visar att konkurrensaspekterna bor tas pd
allvar.

Dessa rittvise- och konkurrensaspekter talar sammantaget emot
differentierade mervirdesskattesatser, eftersom det kan vara svirt
att 3 allmin acceptans for de avgrinsningar som annars mdste
goras.

Utvecklingen torde ocksd visa att en differentiering automatiskt
leder till ett tryck pd en fortsatt 6kad anvindning av differentierad
mervirdesskatt. Vid de besék som utredningen gjort 1 Danmark
och Slovakien framkom att bida dessa linder s3g detta som ett
viktigt skil for att avhilla sig fr@n att gora ndgot avsteg frén den
enhetliga skattesats som de tillimpar.

14.3.2 En enhetlig skattesats

Ur grinsdragnings- och férenklingssynpunkt, liksom ur konkur-
rens- och rittvisesynpunkt, ir det uppenbart att en 6verging till en
enda enhetlig skattesats (alternativ Enhetlig skattesats” 1 tabellen
14.1 ovan) ir att foredra. Forenklingsvinsterna av det alternativet dr
betydande. Forenklingsvinsternas storlek kan bedémas med ut-
gdngspunkt 1 redogorelsen f6r administrativa kostnader och full-
gorandekostnader 1 kapitel 9. Framfoér allt bor betonas att
forenklingarna har betydelse for féretagen. Aven om komplicerade
skatteregler innebir 6kade kostnader for berérda myndigheter, ir
konsekvenserna betydligt storre for féretagen som skall tillimpa
reglerna. Som 4tergivits 1 kapitel 9 gjordes 1 samband med
utvirderingen av skattereformen 1990-1991 den bedémningen att
om skattereformens enda procentsats fé6r moms blivit bestiende
skulle detta ha lett inte bara till minskade fullgérandekostnader
efter skattereformen, utan en enhetlig moms skulle ha uppvigt
dven de okade fullgérandekostnaderna fér arbetsgivarna s3 att
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skattereformen totalt sett skulle lett till ett enklare skattesystem
sett till féretag/arbetsgivare som helhet.

En enhetlig skattesats skulle siledes klart vara att foredra ur
forenklingssynpunkt. Mervirdesskattesystemet, som dven i 6vrigt
innehéller minga komplicerande inslag, skulle visentligt kunna fér-
enklas for de svenska foretagen. Med tanke pd att antalet skatt-
skyldiga till mervirdesskatt ir mycket stort, antalet mervirdes-
skatteregistrerade féretag var i1 juli 2004 cirka 873 000% ir
forenklingar betydelsefulla. En annan sak ir att f6r just de foretag
som 1dag faktiskt &tnjuter en reducerad mervirdesskatt, kan de
direkta ekonomiska férdelarna av reduktionen uppfattas som storre
in de besvir som differentieringen 1 sig ger upphov till. Detta ir
ocks? skilet till att olika branscher har énskemdl om att fér egen
del f8 borja tillimpa reducerad skattesats samt att de branscher som
tillimpar reducerad skattesats 1 regel ir angeligna om att 3 behilla
den.

14.3.3 Tva eller tre olika skattesatser

Av ovriga alternativ dr alternativet med endast tvd olika skatte-
satser, dvs. en normalskattesats och en reducerad skattesats
(alternativet ”Tv4 skattesatser” i tabell 14.1 ovan), att féredra om
grinsdragningsproblemen skall kunna minskas i nigon beakt-
ansvird utstrickning.

Tabellens alternativ foérutsitter (se ovan avsnitt 14.2.4) att den
nuvarande 12-procentsnivin for livsmedel och hotell slopas.
Dirigenom &stadkoms forenklingar och vissa fordelar ur rittvise-
och konkurrensneutralitetssynpunkt.

Alternativet “tre skattesatser” med en normalskattesats och tvd
olika reducerade skattesatser, ir ur forenklings- och grinsdrag-
ningssynpunkt klart simst. Med tre skattesatser finns framfor allt
kvar skillnaden 1 skattesats mellan restauranger (full mervirdes-
skatt) och livsmedel/hotell (reducerad mervirdesskatt). Som forut
beskrivits 1 kapitlen 5 och 9 leder de skillnaderna till betydande
tillimpningsproblem. Det ir, ur grinsdragningssynpunkt, énskvirt
att samma skattesats tillimpas fér omsittning av livsmedel,
restaurangtjinster och hotelltjinster. Men det ir inte mojligt att
inféra en reducerad mervirdesskatt pd restaurangtjinster. Detta
foljer redan av de nuvarande EG-reglerna (dessutom skulle

8 Skatteverket, Skatter i Sverige, Skattestatistisk drsbok 2004, tabell 6.4.
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naturligtvis  en  sinkning av  restaurangmomsen innebira
finansieringsproblem). Eventuella 6nskemdl om en fortsatt anvind-
ning av ligmoms pd livsmedel skulle dirfor nodvindiggora att ett
av de avgjort besvirligaste hanteringsproblemen med skilda skatte-
satser bestdr.

Det framstdr ocksd som om det pd detta omride finns rittvise-
eller konkurrensproblem som inte ir obetydliga. Det ir uppenbart
att viss livsmedelsforsiljning 4r 1 mer eller mindre direkt kon-
kurrens med de serveringstjinster som erbjuds av restauranger av
olika slag. Det finns ocksd verksamheter av det slag som brukar
benimnas catering, och dir tillimpad skattesats synes bero p& hur
konceptet utformas. Dessa aspekter talar ocksd mot ett bibe-
hillande av den ligre mervirdesskatten p3 livsmedel.

I alternativet med tre olika skattesatser illustreras i tabellen
ocksd till utredningen inkomna férslag om en viss utvidgning av
den ligsta skattesatsen. Andringarna skulle kunna innefatta en viss
utvidgning pd kulturomridet, vid upphovsmans omsittning av
konstverk samt avseende transport i skidliftar. Detta skulle dock
kriva att den reducerade skattesatsen héjdes 1 motsvarande maén.
Om reducerade skattesatser skall behdllas uppkommer frigan om
sddana justeringar skall goras jimfort med dagens regler, 1 syfte att
forsoka minska grinsdragningsproblemen.

En justering i syfte att minska grinsdragnings- och rittvise-
problemen skulle sjilvfallet iven kunna innebira att nigon eller
nigra nedsittningar som medfoér sirskilt stora problem slopas.
Framfor allt inom kulturomradet och idrottsomradet finns det som
tidigare redogjorts for avsevirda avgrinsnings- och rittvise-
problem.

I kapitel 5 har nirmare redogjorts for utredningens bedémning
av om indrade grinsdragningar, och di framfor allt dndringar i
betydelsen utvidgad tillimpning, f6r de olika varor och tjinster dir
de ligre mervirdesskattesatserna nu anvinds skulle kunna vara till
fordel. Det idr sannolikt s3 att vissa av de problem vi redogjort fér
skulle kunna 3tgirdas med justeringar av grinsdragningarna.
Justeringarna skulle emellertid alltid féra med sig att nya grinssnitt
uppstdr. I flera fall ir bedémningen att det ir tveksamt om
justeringar av grinserna sammantaget verkligen skulle underlitta
tillimpningen. Snarare har en motsatt effekt kunnat befaras. Detta
giller bl.a. en eventuell utvidgning av ligmomsen till att omfatta
signerade fotografier, fotografiritter, keramik och emaljarbeten
samt konstnirliga bestillningsarbeten. Frigorna bér emellertid
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forutsittningslést Overvigas nirmare infor utredningens slut-
betinkande, om inriktningen d& skall vara att ta fram férslag som
inkluderar en fortsatt tillimpning av reducerad skattesats inom
kulturomridet. Frigorna behover di ocksd analyseras ytterligare
med utgingspunkt i1 EG-ritten. Samma behov av ytterligare
overviganden kan d3 finnas nir det giller frdgan hur omsittning av
konstverk samt import av konstverk, samlarféremdl och
antikviteter skall behandlas ur skattesatssynpunkt (skattesatsen ir
for nirvarande 12 procent i dessa fall).

De férslag som vickts om utvidgning av “kulturmomsen” till
varor och tjdnster som 1 dag beskattas med 25 procent har nirmast
motiverats av avgrinsnings- rittvise- eller konkurrensskil. Det har
hivdats att ett likstillande med de varor och tjinster inom
kulturomridet som i dag beskattas med 6 procent vore motiverat. I
kapitel 5 har dessa forslag behandlats. De giller bla. ifrigasatta
utvidgningar av ligmomsomrddet till danstillstillningar, nojes-
parker, tridgirdsanliggningar och s.k. science center m.m. (jimfér
tabell 14.1 ovan).

Slutsatserna som anges 1 kapitel 5 ir att dessa eventuella ut-
vidgningar snarast riskerar att forsvdra grinsdragningsproblemen.
Det medfér med automatik att det &tminstone Overgdngsvis
uppstar ett behov av att bedéma nya avgrinsningsproblem. Frigan
om sidana nya bestimmelser p& sikt minskar grinsdragnings- och
rittviseproblemen ir osikert. Risken ir att effekten blir den
motsatta. Ett skl till att denna motsatta effekt skulle kunna uppstd
ir att ju stérre omridet ir som fér tillimpa reducerad skattesats ju
fler andra omrdden (typer av transaktioner) kommer att grinsa till
detta omréde. I tillimpningen skulle bedémningarna 3 flyttas till
att avse grinsen mot andra tillhandahéllanden. De grinserna kan bli
mer oprecisa in de som behover tillimpas idag. Den indrade
lagstiftning som skulle behovas kan ocksd visa sig bli svdr att
utforma pi ett tillfredsstillande sitt. Ett mer omfattande arbete in
vad som varit méjligt under utarbetandet av detta delbetinkande
erfordras dock om man slutligen skall kunna bedéma méjligheterna
av att minska de nya grinsdragningsproblem som skulle uppsta.

Aven om de ifrigasatta utvidgningarna av kulturmomsen upp-
fyller forslagsstillarnas krav pd okad rittvisa, kan de ocksd antas ge
upphov till nya rittviseproblem som inte behéver uppfattas som
mindre in de nuvarande. Ytterst ir detta med rittvisa inom ett
system med differentierade skattesatser inte nigot som kan ges en
tillfredsstillande 16sning pd rent objektiva grunder. Aspekten fir
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istillet beaktas vid politiska stillningstaganden till skattesats-
strukturernas utformning. En friga som ocksd ir betydelsefull i
sammanhanget ir naturligtvis de statsfinansiella effekterna. Om en
utvidgning av kulturmomsomradet skall finansieras innebir det att
den skattesatsnivd om 6 procent som tillimpas fér dagens snivare
kulturomride miste héjas i samma man som en utvidgning sker.

En friga som ocksd vickts, och som behandlats 1 kapitel 5, ir
vilken skattesats som skall tillimpas for skidliftar. Ndgra vinster ur
grinsdragningssynpunkt av betydelse av att ha ligre mervirdesskatt
for skidliftar in normalskattesatsen finns inte. Om detta av andra
skil ir motiverat, kan dock &vervigas att behandla skidliftarna pd
samma sitt som kommersiella idrottsanliggningar.

Som beskrivits 1 kapitel 6 finns 1 vissa fall s.k. 0-skattesatser. Det
viktigaste ur statsfinansiell synpunkt m.m. ir O-momsen pi
likemedel ”som limnas ut enligt recept”. Vid en mervirdesskatte-
satsstruktur som innefattar en (eller flera) reducerade skattesatser,
kan 6vervigas att 1ita den reducerade skattesatsen omfatta dven
likemedel. En méjlighet dr di att l3ta den ligre mervirdesskatten
omfatta alla likemedel, oavsett om de limnas ut enligt recept eller
inte. Detta skulle kunna ha olika férdelar ur tillimpningssynpunkt.
Som konstaterats 1 kapitel 5 finns det dock ocksd vissa grins-
dragnings-, konkurrens- och rittviseproblem mellan likemedels-
omrddet och livsmedelsomradet, och siledes skulle dven pi detta
omride en helt enhetlig mervirdesskatt innebira de storsta for-
enklingarna ur grinsdragningssynpunkt.

14.4  Myndigheters administrativa kostnader och
naringslivets fullgérandekostnader

Utredningen har bedémt vilka effekter nuvarande differentiering av
momssatserna har p8 myndigheternas administrationskostnader
och p de skattskyldigas kostnader f6r att fullgora sina skyldigheter
som skattebetalare. Bedomningen redovisas i kapitel 9. Dir redo-
gors ocksd bla. for hur skattekontrollen pdverkas av differenti-
eringen.

En 6verging till en enhetlig mervirdesskattesats skulle moj-
liggéra en inbesparing av kostnader hos myndigheter och skatt-
skyldiga. En sirskild undersdkning vid Skattemyndigheten 1 Vixjo
(numera Skatteverket Vixjo) och uppgifter frin Skatteverket
(ekonomiavdelningens planeringsenhet) indikerar en kostnad fér
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myndighetssfiren om totalt cirka 165 mnkr per r. I detta belopp
ingdr foérutom kostnaden hos Skatteverket iven administrativa
kostnader hos t.ex. Tullverket, domstolar och brottsférebyggande
myndigheter. Motsvarande siffra fér enbart Skatteverket ir cirka
140 mnkr. Det bor poingteras att bedémningen av storleks-
ordningen ir behiftad med osikerhet.

Vid utvirderingen av skattereformen har man utgdtt frin att
kostnaden for de skattskyldiga att fullgéra sina skyldigheter (full-
gorandekostnader) dr dubbelt s§ hoga som myndigheternas
administrativa kostnader (se kapitel 9). Mervirdesskatten anses
dock medfora sirskilt hoga fullgrandekostnader. Man har upp-
skattat att kostnaden fér foretagens fullgdrandekostnader uppgir
till ett belopp som idr fyra gdnger si stort som motsvarande
administrativa kostnader fér myndigheterna.

Som nimnts visar tidigare utvirderingar att hanteringen av mer-
virdesskatten idr resurskrivande for foretagen, betydligt mer
resurskrivande in t.ex. foretagens hantering av de anstilldas skatter
och avgifter. Antalet féretag som tillimpar mervirdesskattereglerna
ir ocksd mycket stort. For att si lingt mojligt minska
fullgérandekostnaderna ir det dirfér viktigt att reglerna forenklas.
De tillimpnings- och hanteringsproblem som differentierade mer-
virdesskatter ger upphov till innebir en besvirligare moms-
hantering for foretagen. Sirskilt dr detta kinnbart fér mindre
foretag. Det stora antalet mindre detaljhandelsféretag tvingas ofta
hantera tre olika skattesatser inom sitt sortiment. Skatte-
redovisningen till myndigheterna kompliceras. Den komplicerade
hanteringen forsvirar verksamheten t.ex. fér nystartade foretag.
For att frimja nyetablering av foretag ir enkla regler viktiga, och
det talar for att alla mojligheter till forenklingar bor utnyttjas.

En nyligen genomférd pilotstudie 1 Nutek:s regi, som beskrivs i
kapitel 9, visar ocksd att noédvindigheten att hantera flera
momssatser 1 samband med fakturering ir det krav som tar mest tid
for det enskilda foretaget i samband med hanteringen av mer-
virdesskatten. Enligt studien ir det 1 dag 95 500 foretag i Sverige
som har en férsiljning dir det ir nédvindigt att hantera tvd eller tre
olika momssatser. Studien visar mycket tydligt det merarbete och
de extra kostnader som foérorsakas av den nuvarande ordningen
med differentierade mervirdesskattesatser. Utredningen har lagt
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thop de kostnader som kan knytas till att féretagen hanterar fler in
en skattesats. Den administrativa bérdan’ utgér dirvid 570 mnkr.

Av de uppgifter som inhimtats frin Skatteverket och av den
pilotstudie som gjorts av Nutek kan man siledes uppskatta att
foretagens merkostnader for att hantera ett system med tre
skattesatser jimfoért med en enhetlig skattesats uppgir till cirka
600—700 miljoner kronor per r.

Om indamilet med mervirdesskatten kan begrinsas till att dra
in ett bestimt belopp till statskassan fér att dirmed finansiera
offentliga &taganden, kan systemet forenklas till fordel for de
skattskyldiga. I nuliget motiveras nedsittningar av skattesatsen
inom olika omriden med helt andra skil in att skatten skall ha som
frimsta uppgift att dra in skattemedel. Att slopa differentierade
mervirdesskattesatser och ©vergd till en enda enhetlig mer-
virdesskatt ir en betydelsefull tgird f6r att forenkla systemet.

Administrationskostnaderna  och, sirskilt, foretagens full-
gorandekostnader, talar siledes foér en overging till en enhetlig
skattesats.

Alternativen med endast tvd skattesatser innebir inte fullt lika
stora forenklingar, eftersom lagstiftning, information till de
skattskyldiga m.m. fortfarande skulle kompliceras av olika skatte-
satser. Om den ligre mervirdesskatten pd livsmedel slopades skulle
ind3 forenklingarna bli relativt betydande, eftersom livsmedel och
olika typer av serveringstjinster siljs av ett stort antal skatt-
skyldiga.

Att utvidga tillimpningen av ligmomsreglerna till t.ex. fler
ganster med anknytning till kulturomradet, sisom néjesparker och
danstillstillningar, skulle sannolikt f3 som effekt att de totala
fullgérandekostnaderna okade. Detsamma skulle, givetvis 1 dnd3
hogre grad, bli fallet om skattesatsdifferentieringen sprids till
vidare omrdden, t.ex. till vad som skulle vara méjligt om l3g-
momsregler som ir EG-rittsligt méjliga att inféra utnyttjades fullt
ut 1 Sverige.

? Se mer om skillnaden mellan administrativ bérda och fullgérandekostnader i kapitel 9.
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14.5 Samhadllsekonomin och differentierad
mervardesskatt

Enligt nationalekonomisk teori kan antas att en differentiering av
skattesatserna som bygger pd varors och tjinsters priselasticiteter
bér minimera de samhillsekonomiska kostnaderna for skatte-
uttaget. Kostnaderna definieras dirvid som den forlust av
konsumentnytta eller minskning av konsumentéverskott som upp-
kommer till f6ljd av att beskattningen paverkar konsumtionen.
Utredningen har beriknat skillnaderna i de samhillsekonomiska
kostnaderna foér olika momssatsstrukturer just som skillnader i
forlust av konsumentnytta utgdende fran att pd ldng sikt och under
perfekt konkurrens kommer en foérindring av momsuttaget sli
igenom fullstindigt i konsumentpriserna. Under forutsittning att
konsumtionen inte ger upphov till externa effekter kan for-
indringen 1 konsumentnytta di mitas med utgingspunkt frin
efterfrigans priselasticiteter.

Hushéllen virderar alla sina f6rvirv av konsumtionsvaror mer in
vad de betalat fér dem. Skulle detta inte vara fallet skulle varan 1
frdga inte konsumeras. En férindring av momssatsstrukturen
medfor att konsumtionen 6kar av vissa varor och minskar av andra.
Dirigenom férindras konsumtionsnyttan frdn de olika varorna. En
vara som inte konsumeras lika mycket som tidigare kan inte ge
samma nytta till hushllssektorn som tidigare och vice versa. Det
innebdr att ju mer priskinslig varan ir ju mer péverkas
konsumtionsnyttan av en momssatsférindring. Nir momsen hojs
pd prisokinsliga varor och sinks pd priskinsliga si okar den
sammanlagda konsumtionen och dirmed dven konsumtionsnyttan.

Momsens nivd har ocksd betydelse. Ju hégre momssats 1 ut-
gingsliget desto mer pdverkas hushillssektorns konsumtionsnytta.
En budgetneutral 6vergdng till en enhetlig momssats pd 21,7
procent beriknas medfora att konsumtionsnyttans 6kning frin de
varor som fir en ligre normalskattesats ndgot 6verstiger den
sinkning av konsumtionsnyttan som uppstir di de reducerade
skattesatserna hojs.

Det nya konsumtionsmonstret kommer enligt utredningens
modellanalys endast marginellt 6ka konsumentnyttan, vilket inne-
bir att momsuttagets samhillsekonomiska kostnad knappt pa-
verkas.

Utredning vill dock framhlla att de effekter pd total konsum-
tion och konsumtionsnytta som beriknats uppstd till f6ljd av
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momsférindringar ir begrinsade och osikra. De kan uppenbarligen
inte tas som utgdngspunkt fér att konstruera ett nytt moms-
satssystem. Diremot kan en analys av konsumtionsnyttan ge ett av
flera virdefulla bidrag di en samlad bedémning av momssats-
strukturen skall goras.

Nuvarande differentiering av skattesatserna ir inte vald med
utgdngspunkt 1 en onskan att minimera de samhillsekonomiska
kostnaderna fér skatteuttaget. De olika skattesatserna ir i stillet
resultatet av politiska overviganden, ofta med 6nskemdl om att
genom paverkan pd relativpriser styra konsumtionsmonster eller
kopkraft. Mervirdesskatten har under senare &r allt mer kommit att
anvindas som ett sddant politiskt styrmedel. Dagens uttag av
mervirdesskatt ir siledes inte optimalt om man ser till dnskemalet
att minimera de sambhillsekonomiska kostnaderna till foljd av
skatteuttaget. A andra sidan kan de valda skattesatsdifferenti-
eringarna sigas vara uttryck foér en syftad pdverkan pd konsum-
tionsmonster och kopkraft. Detta har analyserats for de olika
omridena i1 kapitel 13. En sirskild friga har dirvid varit 1 vilken
utstrickning som motivet fér en nedsittning av skattesatsen
fortfarande kan betraktas som relevant. Detta diskuteras mot
bakgrund av att nigon kontinuerlig uppféljning av den styrning
som sker pd budgetens inkomstsida inte férekommer. Det kan
konstateras att denna brist pd uppféljning 1 sig ir en svaghet vid
anvindning av skatteinstrumentet som styrmedel.

Differentierade mervirdesskatter medfér att producenter av
olika varor och tjinster inte behandlas lika. Dirigenom péverkas
resursallokeringen genom att produktionen blir mindre inom hogre
beskattade omriden, medan 1 stillet produktionen inom de ligre
beskattade omrddena pdverkas positivt. Om det finns en hég grad
av utbytbarhet mellan varor och tjinster med olika skattesats kan
detta férhllande beskrivas som direkt konkurrenssnedvridande.

Frin tidigare avsnitt som beskrivit olika rittvise- och konkur-
rensdiskussioner framgir att denna piverkan pi produktionsvo-
lymerna kan antas vara ett reellt konkurrensproblem i minga fall.
Till detta kommer det faktum att en skattenedsittning i sig kan
innebira en fordel for en producent eftersom nedsittningen,
forutom att den mojliggor en hogre forsiljning, dessutom pd kort
sikt kan mojliggora hogre marginaler. S8 kan vara fallet nir
konsumentpriserna innu inte anpassat sig till en l8ngsiktigt ligre
nivd. Hur snabbt en s8dan anpassning dger rum beror pd en mingd
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faktorer som har betydelse for hur effektivt marknaden anpassar
sig till det férindrade momsuttaget.

Utredningen har koncentrerat den ekonomiska analysen till
effekter vid 6vergdng till ett enhetligt momsuttag utan reducerade
skattesatser. Oversiktligt har dven andra modeller analyserats, bl.a.
ett s.k. optimalt momssystem dir skattesatserna differentierats
efter efterfrigeelasticiteter. Utredningen har dock funnit att de
ovriga alternativ som diskuteras 1 detta kapitel med tvd respektive
tre skattesatser inte medfor ndgra betydande samhillsekonomiska
skillnader 1 férhillande till ett enhetligt system resp. dagens regler,
varfor diskussionen hir fortsittningsvis fokuseras pd dverging frin
nuvarande differentierade system till ett system med enhetlig
skattesats.

Utredningen anser att utgdngspunkten om fullstindigt pris-
genomslag till f6ljd av mervirdesskatteférindringar vanligen ir den
mest relevanta grunden fér jimférelser pd overgripande nivd av
olika budgetneutrala momsuttags ldngsiktiga effektivitetsegen-
skaper. Det stora producentintresse som finns fér nedsatta
skattesatser foranleder dock frigor kring hur vil marknaderna
egentligen fungerar pd berérda omrdden och pd vilken sikt som en
sinkt moms verkligen kommer konsumentsidan till godo. I den
mén som prissinkningseffekterna uteblir inom ett omride gynnas i
stillet producenterna och mojligheter skapas for okade vinster
och/eller hogre kostnader for produktionen. Utredningen har i sin
genomging av de omrdden som ir féremal f6r reducerade skatte-
satser redovisat férhdllanden som kan pdverka hur snabbt och pd
vilket sitt som prisgenomslaget sker. Frin genomgingen av nu-
varande omrdden for reducerade skattesatser i kapitel 13 framgir
att marknadsforhillandena inom de omrdden som idag tillimpar
reducerade skattesatser i minga fall ir speciella. Det giller svil
forekomsten av subventioner och/eller regleringar som av mono-
polliknande férhillanden eller andra situationer med stark
marknadsdominans av ett fital aktdrer. Detta giller f6r delar av
kulturomridet och persontransportomridet samt f6r livsmedels-
omrddet. Ndgon systematisk genomging av vilka specifika utbuds-
och efterfrigeforhdllandena som finns pd berérda omrdden har
dock inte kunnat genomforas.

Den budgetneutrala 6vergdngen till ny enhetlig momssats-
struktur som studerats med hjilp av den ldngsiktiga modellen
paverkar inte i sig den offentliga sektorns finanser. Dirigenom ir
ocks3 foretagens och hushillens finanser opdverkade totalt sett.
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Budgetneutralitet vid évergdng till enhetlig moms giller inte de
enskilda hushillen. Eftersom hushillen konsumerar olika varor, si
kommer de hushill som konsumerar relativt mycket av de varor dir
momssatsen sinks att vinna relativt de hushdll som konsumerar
relativt mycket av de varor dir momssatsen héjs. En samman-
pressning av momssatsstrukturen kan begrinsa nuvarande
progressivitet 1 momsuttaget. Denna effekt ir emellertid ofta be-
grinsad.

En héjning av de reducerade skattesatserna missgynnar, ge-
nomsnittligt sett, hushdll 1 de ligre inkomstskikten. Detta beror
frimst pd effekterna av den hojda momsen pd livsmedel. Vid en
bedémning av effekternas storlek boér dock noteras att de berik-
ningsresultat som utredningen kan redovisa bygger pid att den
forindrade momssatsen slir igenom fullstindigt 1 prisnivén, 3t-
minstone pd ling sikt. Mot bakgrund av de foérhdllanden som for
nirvarande rdder pd livsmedelsomrddet ir det emellertid inte
sjalvklart att prisnivin paverkas exakt enligt berikningsmodellens
antaganden.

Sammantaget beriknas progressiviteten 1 momssystemet bli
ndgot ligre. Momsuttaget okar nigot fér hushdll med ligre eko-
nomisk standard och minskar relativt fér hushdll med hogre.
Forindringen i ekonomisk standard'® ir begrinsad och uppgir ofta
som mest till +-0,5 procent per ar.

For att f6rstd hur férindringar i hushillens konsumtionsutgifter
pdverkar produktion och sysselsittning 1 den svenska ekonomin,
mdste man veta hur stor andel av konsumtionsutgifterna som ir
betalning till inhemska produktionsfaktorer. I genomsnitt gir 60
procent av utgifterna till de svenska produktionskostnaderna, 20
procent dr import och 20 procent ir betalning av olika skatter
inklusive moms. Dessa andelar varierar dock stort mellan olika
varor och en férindring av konsumtionsméonstret 1 riktning mot
varor som har en relativt stor andel import eller skatter kan dirfor
fi negativa effekter pd sysselsittningen. Om andelen varor med
stort importinnehdll 6kar uppstir obalanser pid marknaderna, vilka
pad sikt antas leda till en depreciering av kronans virde. Detta
stimulerar exporten och bidrar till att dimpa importen, vilket
motverkar de negativa effekterna pd produktion och sysselsittning.

En 6verging till en likformig moms medfér att konsumtions-
utgifterna i nigot mindre grad gir till ersittning av arbetsinsatser

1 Fkonomisk standard ir ett begrepp som beaktar svil hushillets disponibla inkomst som
dess sammansittning vad giller antalet vuxna och barn.
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och 1 hogre grad gir till betalning av produktionsskatter. For-
indringen ir dock begrinsad. Samtidigt dkar statens intikter frin
punktskatter nistan i motsvarande grad. Sysselsittningseffekten
beror sdledes visentligen pd att omliggningen av mervirdesskatten
indirekt och initialt medfér en képkraftsindragning i form av ékat
punktskatteuttag, forutsatt att inte korrigerande dtgirder vidtas.

Utredningens genomging av mervirdesskatten som styrmedel
vad giller triffsikerhet 1 forhdllande till angivna motiv, pris-
genomslag och styreffekter visar att det 1 flera fall ir tveksamt hur
effektiv den nedsatta mervirdesskatten varit nir det giller att
piverka konsumtionsmonster eller kopkraft pd det sitt som
dsyftats. I vissa fall torde vidare de motiv som angavs i samband
med att nedsittning beslutades kunna ifrigasittas vad giller
aktualitet och relevans. Det finns dirfor skil att undersoka om det
inte finns andra och mer effektiva metoder in nedsatt mer-
virdesskatt om man framéver vill piverka konsumtion, produktion
eller hushallens kopkraft i viss riktning. Mervirdesskatten skulle d&
kunna renodlas som finansieringsinstrument.

14.6  Vissa konkurrensaspekter

En differentiering av mervirdesskattesatserna, och undantag frin
beskattningen, piverkar konkurrensforhillandena mellan foretag.
Effekterna fir dtminstone ibland antas vara avsedda av lagstiftaren,
men ofta pdverkas konkurrensen pd ett sitt som knappast kan ha
varit avsett. Nir olika skattesatser anvinds inom en och samma
verksamhet kan det t.ex. finnas en risk for att niringsidkaren gor
en annan prissittning av de olika varorna/tjinsterna in vad han
skulle ha gjort om samma skattesats tillimpats foér samtliga
omsittningar 1 verksamheten. En verksamhet med en sidan
kombination av varor och tjinster kan hilla ett ligre pris pd en
omsittning som beskattas med normalskattesatsen och istillet ta ut
ett forhdllandevis hogre pris pd en vara som beskattas med
reducerad skattesats om detta skulle kunna vara férdelaktigt ur
konkurrenssynpunkt. Det ir klart att de ligre mervirdesskatte-
satserna ofta tillkommit for att sirskilt piverka konsumtionen av
vissa varor och tjinster, och dirigenom de ekonomiska férut-
sittningarna for de foretag som producerar just de varorna eller
yansterna. En sinkt mervirdesskatt, som gor det mojligt att 6ka
konsumenternas efterfrigan av en vara eller tjinst, kan sigas
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innebira en form av indirekt stéd av staten till den verksamhet dir
varan eller tjinsten produceras.

I detta betinkande (sirskilt 1 kapitel 5 och i bilaga 2) har getts
ménga exempel pd fall dir den sinkta mervirdesskatten pd en viss
vara eller tjinst anses ge upphov till rittviseproblem. Detta med
rittvisa kan, som tidigare 1 olika sammanhang nimnts, vara ett
uttryck for att konkurrerande verksamheter kint av en sned-
vridning av konkurrensen till f6ljd av mervirdesskattesinkningen
pa den konkurrerande produkten. Rittvisa kan dven ha sitt upphov
1 ett mer allmint rittviseresonemang som inte ror en konkret
konkurrenssituation. Ett exempel dir lagstiftaren tagit initiativ for
att avhjilpa en sddan rittvisesituation ir nir mervirdesskatten pd
djurparker sinktes med motiveringen att museer redan hade ligre
mervirdesskatt.

Konkurrensaspekter gor sig framfér allt gillande 1 situationer dir
ekonomiska aktdrer uppfattar att det pd ndgot sitt finns ett kon-
kurrensférhillande eller en utbytbarhet f6r konsumenten mellan
den egna produkten och produkter som tillerkints ligre mer-
virdesskatt. Exempel som belysts ir t.ex.

e grinsdragningen firdiglagad mat som kops 1 butik (12 procent)
gentemot samma eller liknande mat som tillhandahills 1
serveringsrorelse (25 procent),

e musikframtridanden vid konserter (6 procent) gentemot
samma eller liknande musik som framférs vid danstillstill-
ningar (25 procent), eller

e likemedel (iven naturlikemedel) som limnas ut enligt recept
pd apotek (0 procent) gentemot t.ex. (samma) naturlikemedel
som siljs 1 hilsokostaffir (25 procent).

Som framgitt av kapitel 4 och bilaga 3 stiller EG-ritten upp vissa
krav pd likabehandling av liknande eller konkurrerande produkter.
Detta innebir emellertid inte att medlemslinderna ir férhindrade
att anvinda differentierade mervirdesskatter, endast att vissa
begrinsningar finns med hinsyn till konkurrenssnedvridnings-
risken. Exakt var grinsen gir ir svdrt att siga. Det finns dock for
nirvarande inte nigon anledning att anta att nuvarande svenska
differentieringar skulle vara otillitna ur ett EG-rittsligt perspektiv.
Detta innebir dock inte att differentieringarna ekonomiskt och
faktiskt dr oproblematiska ur konkurrenssynpunkt. Det ir klart att
en differentiering av mervirdesskatten for att gynna viss
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konsumtion eller produktion alltid bér ifrdgasittas ur konkurrens-
synpunkt. Det kan synas forvdnande att sddana aspekter inte
paverkat i stdrre omfattning nir beslut om sinkta momssatser
tagits. I motiven for sddana dndringar har visentligen beaktats de
mojliga positiva effekter som kan tinkas uppkomma fér 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.

De internationella konkurrensférhillandena ir ocksd betydelse-
fulla vid valet av mervirdesskattesatser. Detta belyses mera 1
efterféljande avsnitt.

Vad som hir sagts om differentierade mervirdesskattesatser har
ocksd en parallell nir det giller undantagen frin skatteplikt. Aven
dessa undantag ger upphov till konkurrensproblem av olika slag.
Minga av dessa frigor miste dock 16sas pd EG-nivd, eftersom
undantagen till storre eller mindre del ir harmoniserade inom EG.
Frigorna har belysts 1 kapitel 7, dir ocksd de sirskilda konkurrens-
problem beskrivits som finns inom mervirdesskatteomridet till
foljd av skillnaderna i regelverk fér olika aktérer.

Framfor allt giller detta senare skillnaderna i villkor mellan
privata niringsidkare och offentligrittsliga organ. Aven hir finns
det EG-rittsliga aspekter och pdgdende arbete inom EG med att
reformera reglerna. Ett sirskilt problemomride som ofta féranlett
kritik ur konkurrensneutralitetssynpunkt ir reglerna om det s.k.
kommunkontosystemet. Som angetts 1 kapitel 7 ir emellertid detta
frigor som utretts 1 sirskild ordning, och som inte hor tll det
uppdrag mervirdesskattesatsutredningen fitt av regeringen. Det-
samma giller de konkurrensfrigor bl.a. med anknytning till de
ideella féreningarna som utretts 1 betinkandet SOU 2002:74 Mer-
vdrdesskatt 1 ett EG-rittsligt perspektiv, och som foér nirvarande
bereds inom Regeringskansliet.

14.7 Internationaliseringen

Utredningens direktiv pekar pd att internationella konkurrens-
frégor dr en faktor som miste beaktas vid en bedémning av limplig
skattesatsstruktur. Den 6kande internationaliseringen av varu- och
yjanstehandeln kan piverka inte bara vilket samlat totalt uttag av
indirekta skatter, sdsom mervirdesskatten, som ir limpligt och
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mojligt. Aven den skattesatsstruktur som viljs kan vara mer eller
mindre optimal ur ett internationaliseringsperspektiv.

Som nimns 1 kapitel 12 har Skattebasutredningen ansett att den
nuvarande svenska normalskattesatsen ir hog i jimforelse med den
nivd som tillimpas 1 andra EG-linder, och att detta innebir att
Sverige ensidigt foérlorar pd skillnaderna. P4 sikt kan detta skapa
allvarliga problem. Skattebasutredningen férordar en skatteom-
liggning som innebir att en ligre generell mervirdesskatt ersitter
dagens differentierade system.

Vi har konstaterat att internationaliseringsaspekterna 1 mycket
liten utstrickning observerats vid bestimmande av dagens svenska
momssatsstruktur. Normalskattesatsen 25 procent har bestdtt 1
mdnga r. Det har knappast, fére Skattebasutredningens arbete,
nirmare dvervigts 1 vad min normalskattesatsens nivd ir limpligt
avvigd ur internationaliseringssynpunkt.

Vi har funnit att det finns omraden dir 25 procents mervirdes-
skatt dr problematisk ur ett internationaliseringsperspektiv. Vid
utredningens besok i Danmark framkom det att man numera har
stora problem med privatpersoners inkdp av framfor allt ka-
pitalvaror éver grinserna i EU." Det finns firdiga paketlésningar
for privatpersoner att handla sina varor i Tyskland. Dessa
paketldsningar medfér att en privatperson utan nigon stdrre
osikerhet kan vilja att handla frin Tyskland och debiteras tysk
moms. Nir det giller svenska férhdllanden ir det framfor alle kop
av begagnade bilar som uppmirksammats. I Tyskland utgor
normalskattesatsen 16 procent, vilket utgér ett av skilen for att
kopa en begagnad bil dirifrdn. Sannolikt finns det dven i Sverige en
marknad, i nuliget ovisst hur omfattande den ir, f6r den typ av
grinshandel som férekommer 1 Danmark i stor skala. Att Danmark
geografiskt ligger nirmare linder som har ligre mervirdesskatt kan
utgora ett skil till att Danmark har mer omfattande problem.
Genom det antal nya linder som blivit EU-medlemmar 1 Sveriges
nirhet samt den successivt stérre vanan att géra inkép dven 1 andra
linder 6kar dock dven risken for att Sverige utsitts fo6r en dkande
konkurrens. Friheterna inom den inre marknaden innebir méjlig-
heter f6r privatpersoner att utnyttja skillnader 1 mervirdesskatte-
satser dven nir det giller mycket dyra kapitalvaror.

Det kan noteras att vid besoket i Slovakien frigade utredningen
foretridare for Slovakiska Finansdepartementet om de sig nigra

! Se f6r en mer utférlig redogérelse om forhillandena i Danmark avsnitt 10.7.
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problem med grinshandeln som berodde pi landets val av normal-
skattesats (19 %). Man uppgav att eftersom skillnaden mellan de
skattesatser som tillimpas 1 niromridet ir liten utgor skattesatsen
inget incitament att gora sina inkdp pd annat hall.

Ett potentiellt innu mer betydelsefullt problem ir handeln med
olika tjinster 6ver grinserna. Det giller Internet-handel men ocksi
telekommunikation och radio- och TV-tjinster. EG-reglerna om
hur dessa tjinster beskattas innebir att svenska foretag kan
konkurreras ut, eller pd sikt tvingas att flytta ut verksamheten, om
den svenska mervirdesskattenivin avsevirt skiljer sig frin skatte-
nivdn i andra EG-linder.

Om en enhetlig mervirdesskattenivd inférs 1 Sverige skulle detta,
utan negativa statsfinansiella effekter, innebira att skattenivin 21,7
procent kan inféras for alla de varor och tjinster dir den mest
betydelsefulla internationella konkurrensutsittningen finns. Aven
om denna skattenivi fortfarande ir relativt hég jaimfért med ménga
andra EG-linder innebir det att den svenska skattenivdn blir mer
konkurrenskraftig. Foér nirvarande kan den genomsnittliga
(ovigda) normalskattesatsen f6r EU15 beriknas till 19,6 procent,
vilket ocksd ir lika med medianskattesatsen. Skillnaden gentemot
EU-genomsnittet skulle siledes minska frin 5,4 procentenheter till
2,1 procentenheter. Om man idven riknar med de nya
medlemsstaterna (EU25) uppgir den genomsnittliga normalskatte-
satsen till 19,5 procent.

Om man istillet viljer en 16sning med tvd skattesatser i vilken
ingdr att den reducerade skattesatsen for livsmedel och hotell
slopas kan normalskattesatsen sinkas till cirka 22,5 procent. Aven
detta skulle vara ir en betydande tillnirmning av normal-
skattesatsen till EU:s genomsnitt.

Generellt kan sigas att effekterna av den inre marknaden
successivt har medfoért en utjimning av mervirdesskattesatserna
inom EU. Sedan borjan av 1990-talet, d tankarna pi den inre
marknaden bérjade ta form, kan man se ett monster dir de
medlemslinder som har en 18g normalskattesats hojt denna. Om-
vint har funnits en tendens att linder med hoégre normalskattenivd
in genomsnittet sinkt nivan eller 1 vart fall inte héjt den. I kapitel 4
finns tabellmaterial som illustrerar utvecklingen. Det synes alltsd
finnas en tendens att normalskattesatsen pd sikt konvergerar mot
en viss nivd, som mojligen ligger pd omkring 20 procentenheter.
Den utveckling som sker kommer att drivas av de ekonomiska
krafter som verkar inom den inre marknaden.
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Diremot har vi konstaterat att de omriden dir vi 1 dag tillimpar
de ligre mervirdesskattesatserna visentligen inte dr utsatta for
ndgon internationell konkurrens av avgérande betydelse. Detta ir
inte konstigt i och for sig. EG-reglerna (bilaga H i sjitte direktivet)
ir nimligen sd utformade att det 1 princip bara skall vara tillitet att
anvinda reducerade skattesatser i de fall dir detta inte kan leda till
konkurrensproblem fér andra linder inom den inre marknaden. Att
andra EU-linder ocks3 har ligre mervirdesskattesatser pd ménga av
de varor och tjinster for vilka vi 1 dag tillimpar reducerade skatte-
satser, behover sdledes 1 stort sett inte innebira ndgra konkurrens-
problem fér Sverige om vi infér en enda enhetlig mervirdes-
skattesats. Detta giller iven om det kan hivdas att vissa slags varor
och tjinster med betydelse for exempelvis turismindustrin, sdsom
t.ex. hotell (12 % moms), restauranger (25 %) och inrikesresor
(6 %), 1 nigon min kan vara féremdl f6r viss konkurrens utifrin.
Vir bedémning ir dirfor att det ur ett internationellt konkurrens-
perspektiv ir bittre att férsdka uppnd en normalskattesats som ir
s& nira O6vriga linders som mojligt, in att hdlla kvar olika
reducerade skattesatser dven om sddana i och fér sig férekommer
ocksd 1 andra EU-linder.

Ur ett internationaliseringsperspektiv dr det klart att féredra att
nuvarande system ersitts med en enhetlig mervirdesskatt om 21,7
procent.

Aven om dagens reducerade skattesatser enbart i mindre om-
fattning pdverkar konkurrenssituationen mellan olika linder ir det
dock viktigt att bevaka den fortsatta utvecklingen inom EU. For
nirvarande diskuteras ett forslag om férindring av de omriden
inom EU som reducerad skattesats kan tillimpas pi
(KOM[2003]397). I den processen har konkreta féreslag om
utvidgningar limnats (genom kommissionens forslag, bla.
restaurangtjinster). Dessutom har vissa medlemslinder fort fram
onskem3l om andra utvidgningar. Exempel pd det senare utgor krav
pd reducerad skattesats pd CD-skivor. Om inte frigorna aktivt
bevakas av medlemslinderna, och effekten p& den inre marknaden
av ett utvidgat ldgmomsomrade grundligt analyseras pd EU-niv3,
kan det i slutindan finnas risk fér att sddana utvidgningar av
tillimpningsomridet beslutas vilka skulle kunna medféra att dven
ligmomsomridet reellt kan komma att pdverka konkurrensen
mellan medlemsstaterna. Det ir sjilvfallet inte 6nskvirt.
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14.8 Skédlen bakom nuvarande skattesatsreduktioner

Utredningen har ocksd haft att granska de motiv som legat till
grund for inférandet av de olika reglerna om reducerade skatte-
satser, och beddma om skattesinkningarna kan antas ha lett till de
efterstrivade mélen.

De sinkta mervirdesskattesatserna har inférts genom en rad
successiva beslut under dren 1992 ull 2002. Vid varje sinkning har
en eller flera varor eller tjinster utvalts som mottagare av stdd i
form av sinkt mervirdesskatt. Skilen har varierat mycket. De har
ofta varit mycket knapphindiga. De har vanligen inte heller
preciserats si mycket att det klart framgitt vilken effekt som
lagstiftaren forvintat av dtgirden. Ndgon uppfoljning av effekterna
har i flertalet fall inte heller gjorts.

I vissa fall har &tgirderna genomférts f6r att korrigera effekter
som uppstatt till f6ljd av helt andra dtgirder. S har varit fallet med
den senaste sinkningen av matmomsen, som avsdgs som ett stod
till bla. barnfamiljerna i1 anledning av férsimringar pd andra
omriden. Den senaste sinkningen av mervirdesskatten pd per-
sontransporter ir ett annat exempel, dir avsikten var att korrigera
for en punktskattehdjning. Om det fortfarande finns behov av att
med en sinkt mervirdesskatt kompensera foér sddana for flera ir
sedan genomférda andra férindringar kan naturligtvis diskuteras.

I vissa fall har 1 stillet motivet fér den ligre mervirdesskatten
snarast varit att mildra eller undvika de ekonomiska effekterna av
en inford skatteplikt. Detta giller i férsta hand kulturomradet, dir
varor och framfér allt tjinster tidigare varit undantagna frin
utgdende skatt. Nir det svenska EG-medlemskapet nédvindiggjort
inforande av skatteplikt pd dessa omrdden, har en l3g skattesats
valts. Vid en si l3g skattesats som 6 procent kan i minga fall en
skattebeliggning vara fordelaktigare fér niringsidkaren dn ett
undantag, eftersom skatteplikten m&jliggdr ritt till avdrag for
ingdende skatt. Det visar sig ocksd att skattebeliggningen ofta
medfort sddana posmva effekter, eller annars att mervirdesskatte-
phkten i vart fall inte haft pitagliga negativa effekter. I den
memngen har den &syftade effekten uppnatts. A andra sidan ror det
sig hir tll stor del om konsumtionsomriden dir producenterna
ind3 ir foremdl f6r omfattande stoddtgirder frin samhillets sida.
Den sinkta mervirdesskatten utgér di ett slags komplement till
ovriga stodformer, och kan méojligen innebira att volymen av évrigt
stdd kan begrinsas.
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I dessa senare fall kan antas att stédet 1 form av ligre mervirdes-
skatt dr avsett att medfoéra en dimpad prisbild, och dirigenom en
okad efterfrigan frin konsumenterna och en ¢kad konsumtion pd
omridet. Samma skil ligger bakom den senaste skattesats-
sinkningen pd bocker och tidskrifter, dir dtgirden angavs vara ett
komplement till andra dtgirder for att bredda och 6ka lisandet.
Med tanke pd de dvriga stdddtgirder som finns pd vissa av dessa
omrdden torde det ofta vara svirt att isolera effekterna frin
momssinkningarna. Nir det giller bocker och tidskrifter har en
utvirdering nyligen avslutats inom ramen f{6ér Bokpriskom-
missionen. Denna utvirdering pévisar inga effekter vad giller det
primira méilet att bredda lisandet, diremot bedémer man att den
grupp som redan liser képer fler bécker och liser mer. Bokpris-
kommissionen framhiller dven att férindrade lisvanor ir ndgot
som tar tid att utveckla, varfor effekter kan ta tid att pavisa.

I ndgra fall, nimligen nir det giller hotell, camping och skidliftar,
har indamalet snarast varit att gynna vissa niringsgrenar. Skilen for
dtgirden har sdledes knappast varit att det 1 och for sig ansetts
nodvindigt att verka for att allminheten bor mer pd hotell eller ut-
nyttjar skidliftar mer, utan syftet har snarast varit regionalpolitiskt.
Alternativt har itgirden motiverats av mojliga sysselsittnings-
effekter. Vid en utvirdering av sidana tgirder ir det naturligtvis
viktigt att hdlla i minnet att det i stillet kan finnas negativa
regionalpolitiska eller sysselsittningsmissiga effekter av en hog
generell mervirdesskattenivd, som fér minga andra varor och
yjanster medfor en ligre konsumtion och en ligre produktion.

14.9 Vilka blir effekterna av om maéjligheterna till
lagmoms skulle utnyttjas maximalt?

Den vyttersta ramen fér det konsumtionsomride dir Sverige kan
inféra ligre mervirdesskatt ges av EG-ritten. Som framgdr av
kapitel 4 skall varje medlemsland tillimpa landets normalskattesats,
om det inte finns uttryckliga regler i sjitte direktivet (eller i andra
EG-rittsakter, t.ex. lindernas anslutningsférdrag) som fér omsitt-
ning av en viss sirskilt angiven vara eller tjinst uttalar att undantag
frdn beskattning skall tillimpas eller att en ligre momssats far
tillimpas.

Sverige skulle teoretiskt kunna g3 vidare pd den inslagna vigen
med anvindningen av ligre momssatser, och utvidga ligmoms-
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omridet till det som maximalt ir méjligt enligt EG-reglerna. Ut-
redningen har ansett det intressant att se pd konsekvenserna av en
sddan utveckling 1 Sverige.

Det forhdllandet att en vara eller tjinst tagits upp pd EU:s "lista”
dver det som fir ha [igmoms och att andra medlemsstater utnyttjar
mojligheten 8beropas ofta som ett argument av berérda branscher
for att det dr limpligt att Sverige ocksd utnyttjar mojligheterna.
Aven om det ir meningen att linderna skall ha valfrihet att fritt
vilja frin listan, eller helt avstd frin mojligheterna, kan inte listan
ses som ndgot slags rekommendation. Listan ir 1 stillet att se som
en sammanstillning av de mycket varierande ligmomsregler som
faktiskt tillimpats 1 de olika medlemslinderna. I kommissionens
forslag till direktiv om indring avseende de reducerade skatte-
satserna'’ anges att avsikten med forslaget dr att fortsitta pi den
inslagna vigen och sli vakt om den tillnirmning som redan
dstadkommits och forbittra den nuvarande mervirdesskatte-
satsstrukturen. Inget medlemsland torde 1 dag tillimpa ldgmoms pa
alla de varor och tjinster dir detta ir mojligt."”

Sverige skulle med stéd av nuvarande EG-regler kunna infora
ldgmoms pd en rad varor och tjinster f6r vilka vi i dag tillimpar full
mervirdesskatt med 25 procent. Enligt férslaget frin kom-
missionen bor linderna enas om en ny lista som innebir ytterligare
en viss utvidgning av méjligheterna att inféra ligmoms."* Med st6d
av nuvarande regler i bilaga H tillsammans med dessa eventuellt
utvidgade regler skulle Sverige kunna inféra ligmoms pd bla.
foljande:

djurmat

vattenledningsvatten

alla mediciner, preventivmedel, tamponger
handikapphjilpmedel, bilbarnstolar

kabel-TV etc.

uthyrning av samt byggande, reparation etc. av bostider
blommor, l6kar etc. samt ved

restauranger

begravningstjinster

12 KOM(2003)397, 23.7.2003.

B En annan sak ir att olika anslutningsférdrag och andra rittsakter innebidr att vissa
medlemslinder har ligmoms pi varor och tjinster, som inte annars tillhér det omride dir
ldgmoms generellt ir tilldtet.

" Det bér for fullstindighetens skull nimnas att kommissionen samtidigt foresldr att vissa
temporira regler om reducerade skattesatser som minga linder nu far tillimpa tas bort.
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e vird och andra tjinster som utférs 1 hemmet
e sophimtning m.m.
o elektricitet, gas, fjirrvirme

Att sld in pd en vig dir vi nirmar oss ett utnyttjande av alla de
lagmomsmojligheter som EG-reglerna kan tilldta skulle givetvis
innebira en mycket stor férsvagning av mervirdesskatten som en
finansieringskilla foér statens verksamhet. Effekterna kan 1
realiteten inte motverkas genom att héja normalskattesatsen, dvs.
oka momsen pd alla de varor och tjidnster som inte har ligmoms.

Om man tinker sig att vi utvidgar tillimpningen av den nuva-
rande 6-procentsnivd till alla de varor och tjinster som séledes
enligt kommissionens forslag skall kunna foéras in under lig-
momsomridet, inklusive de varor och tjinster som vi 1dag be-
skattar med 12 procent, skulle detta initialt innebira en férsvagning
av statsfinanserna med drygt 40 miljarder kr (se vidare kapitel 12)."
For att uppviga den effekten skulle normalskattesatsen behova
sittas till cirka 36,6 procent om statens intikter inte skall minska.
Denna normalskattesats skulle, vid en statisk berikning, tillita
samma mervirdesskatteintikter som 1 dag.

En s&dan hojning av normalskattesatsen skulle givetvis av minga
skil vara nirmast otinkbar, exempelvis med hinsyn till internatio-
naliseringsaspekterna. Den svenska normalskattesatsen 25 procent
ir redan 1 dag i ett internationellt perspektiv hoég. Det kan ju for
ovrigt noteras att det finns en politisk utfistelse pd EU-nivd om att
overhuvudtaget inte ©ka skillnaderna mellan ligsta och hogsta
normalskattesats 1 EU (se kapitel 4), vilket 1 dagsliget innebir att
Sverige i praktiken utfist sig att inte inféra en hdégre mervirdes-
skattenivd dn 25 procent. Ett resonemang om att genomféra en
sddan hojning blir dirfor i princip enbart av teoretiskt intresse.

Enligt utredningens mening visar emellertid exemplet att en
utveckling dir Sverige gir vidare med att inféra ligmoms pa nya
omriden, av t.ex. rittviseskil, pa sikt kan leda till avsevirt minskade
mojligheter att anvinda mervirdesskatten som en finansieringskilla
for statliga utgifter. Forutsatt att det av statsfinansiella skil ir
onskvirt att bevara dagens mervirdesskatteintikter, bor alltsd en
utveckling mot en 6kad anvindning av 1igmoms undvikas.

Det bor hir 8terigen betonas att dessa mojligheter enligt be-
fintliga och foreslagna EG-regler att tillita l[igmoms inom ett

1> Forsvagningen skulle bli dnnu stérre om vi dessutom utnyttjade méjligheterna enligt EG-
ritten att sinka den nuvarande 6 %-nivén till 5 %.
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ganska vitt omrade, inte skall ses som ndgot slags rekommendation
frin EG:s institutioner att utnyttja mojligheterna. EG-reglerna ger
de yttersta ramarna for vilka regler medlemslinderna kan inféra.
De nationella besluten blir beroende pi nationella férutsittningar,
och inte minst pd statsfinansiella hinsynstaganden.

14.10 Utredningens rekommendation om
skattesatsstruktur

Utredningens rekommendation: Nuvarande tre skattesatser, 6,
12 och 25 procent bor ersittas med en enhetlig skattesats.

Vira forslag skall enligt direktivet till utredningen limnas i ett
slutbetinkande nista dr. Det nu foreliggande delbetinkandet har
dgnats 4t en analys av dagens mervirdesskattesatsstruktur, och
overviganden om alternativa strukturer. Enligt direktivet skall vi i
detta delbetinkande gora en limplighetsavvigning mellan dessa
alternativa strukturer. Vi har uppfattat detta si att vi, utifrin
resultatet av det hittillsvarande arbetet, redan nu skall limna en
rekommendation om vilken skattesatsstruktur som utredningens
slutliga forslag bor baseras pa. Enligt direktivet skall delbetinkande
remissbehandlas innan arbetet med slutbetinkandet fullféljs.
Synpunkterna fr8n remissinstanserna pd innehdllet 1 detta
betinkande, och pd vir rekommendation, blir betydelsefulla fér det
fortsatta arbetet.

Var rekommendation dr att det fortsatta arbetet skall inriktas pd en
dvergdng till en enda enbetlig skattesats. Denna enhetliga skattesats
kan preliminirt beriknas till 21,7 procent. Den exakta procent-
satsen beror bl.a. pd om idven vissa tillhandahillanden som nu har
s.k. 0-moms kan beskattas med den enhetliga skattesatsen. Det
giller sirskilt likemedelsomridet. Dessa frigor behover utredas
ytterligare.

Nigon mer generell analys av undantagen frin beskattning
forutses inte goras 1 slutbetinkandet. Diremot kan inférandet av en
enhetlig mervirdesskatt gora det angeliget att 6verviga utform-
ningen av vissa undantag framfor allt f6r tjinster som har beréring
med omriden som tidigare tillimpat reducerad skattesats, exempel-
vis pd kulturomridet. Dessa 6verviganden kommer ocksa att kriva
en utdkad EG-rittslig analys. Se vidare 1 kapitel 15.
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De skil som ligger till grund fér vdr rekommendation om att en
enhetlig mervirdesskattesats (om 21,7 %) bor viljas ir visentligen
foljande:

Minskade grinsdragningsproblem

Nuvarande differentiering av mervirdesskatten i tre olika steg, 6,
12 och 25 procent, ger upphov till stora grinsdragningsproblem.
Det ir helt enkelt ofta oklart vilken skattesats som skall tillimpas.
Analysen har visat att dessa grinsdragningsproblem i flertalet fall
inte torde kunna botas genom justeringar i lagtexten eller pd annat
sitt. Problemen berér Skatteverket och skattedomstolar, men i
innu hogre grad de niringsidkare som skall ta ut ritt mervirdes-
skatt av sina kunder och dirfér méste kunna ta stillning till vilken
mervirdesskattesats som ir den ritta.

Minskade fullgérandekostnader for féretagen och
administrationskostnader f6r myndigheterna

Grinsdragningsproblem blir en direkt kostnad fér de myndigheter
och de niringsidkare som skall tillimpa mervirdesskatten. Kost-
naden bestdr 1 allt frin tiden att fylla i blanketter till mer eller
mindre komplicerade processer att faststilla ritt skattesats pd en
viss transaktion. Diskussioner mellan Skatteverket och féretag ir
vanligt férekommande, och dven domstolsprocesser. Om systemet
med olika skattesatser slopas visar utredningen att i férsta hand
foretagens kostnader kan begrinsas avsevirt.

Mindre konkurrenssnedvridningar

Nir lagstiftaren gor grinsdragningar mellan de olika skattesatserna
uppstir ocksd vad som betecknas som orittvisor. Dessa ir uttryck
for att en differentiering alltid ger upphov till antingen storre eller
mindre konkreta snedvridningar av konkurrensen, eller till att
niringsidkare upplever att de blir orittvist behandlade vid en
jimforelse med andra verksamheter som uppvisar likheter med den
de sjilva bedriver. Det dr mycket svirt att dra grinsen mellan
omriden med olika skattesatser pa ett sidant sitt att konkreta eller
upplevda orittvisor inte uppkommer. Dirmed ir det ocksd svart att
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utforma ett system med differentierade mervirdesskattesatser pd
ett sddant sitt att systemet kan fi allmin acceptans. Ett system
med enbart en skattesats férordas dirfor.

Det miste dock som tidigare noteras att inférande av en enhetlig
skattesats pd en hogre nivd dn den nuvarande nivin f6r reducerade
skattesatser kan aktualisera nya konkurrenssituationer. Detta giller
1 forsta hand 1 de fall det 1 dag pd den relevanta marknaden finns
aktérer som idr undantagna frdn beskattning och samtidigt
konkurrerande aktérer som beskattas med reducerad skattesats.
For det fall slutbetinkandet kommer att vara inriktat pd ett forslag
med enbart en skattesats kommer utredningen att titta nirmare pd
dessa frigor.

Stabilare skattebas

Ett system med differentierade mervirdesskattesatser tenderar
genom olika inbyggda orittvisor att vara instabilt. De niringsidkare
som kinner sig férfordelade av andras skattesatsforméner trycker
pd for att utvidga nedsittningarna. Det dr en starkt bidragande
orsak till den hittillsvarande utvecklingen. En enhetlig mervirdes-
skatt diremot ir littare att forsvara mot olika sirintressen. Dirmed
blir ocksd en enhetlig mervirdesskatt mer stabil som finansierings-
killa for offentliga 8taganden. Detta var en huvudorsak till skatte-
reformens princip om enhetlig mervirdesskatt.

Utredningen vill siledes framhdlla betydelsen frin sivil sam-
hillsekonomiska som statsfinansiella utgingspunkter av att inte en
utveckling 1 riktning mot fortsatt urholkning av momsintikterna
genom okad tillimpning av reducerade skattesatser tillits minska
mervirdesskattens betydelse som lngsiktigt sikrad finansierings-
killa for de offentliga utgifterna.

Differentierade mervirdesskatter anvinds som ett medel for att
gynna viss niringsverksamhet eller vissa konsumenter. En
differentiering kan emellertid ocksd f& en motsatt effekt. De varor
eller tjinster som inte far del av den ligre mervirdesskatten méste,
med antagandet att de totala momsintikterna inte skall minska vid
en dtgird, istillet beskattas hogre in vad som skulle ha varit fallet
utan differentieringen. Detta idr aspekter som normalt inte vigs in
vid en differentiering. Dirtill kommer att ett stéd i form av en
momssatsdifferentiering visat sig bli bestiende. Stodet omprévas
inte kontinuerligt, fér att se om stédet fortfarande behovs. Stod
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som utgdr mer direkt, genom bidragsgivning, ir diremot normalt
foremal f6r en kontinuerlig uppféljning.

Tveksamma styreffekter med nuvarande system

En differentiering av mervirdesskatten ger en mojlighet att
politiskt forséka styra konsumentpriser och dirmed konsument-
efterfrigan 1 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 1 det sammanhanget ir emellertid om mervirdes-
skatten dr det mest limpliga verktyget for en sidan styrning.
Effekterna av ett stéd 1 form av en mervirdesskattesinkning kan
ofta vara bide svira att bedéma i férvig och att f6lja upp nir det
genomforts. Effekterna av en momssinkning kan vara olika pd kort
och pd ling sikt, och variera beroende pd varors eller tjinsters
priselasticitet m.m. Det kan dirfér finnas anledning att analysera
om och 1 s fall nir st6d genom momssystemet sammantaget ir
effektivt samt huruvida det finns andra och effektivare metoder att
paverka konsumtion och kopkraft i viss riktning.

Begrinsade fordelningseffekter med nuvarande system

Fordelningseffekterna till f6ljd av att en enhetlig mervirdesskatt
infors kan beskrivas som svagt regressiva. Effekterna ir begrinsade
och uppgir oftast till som hogst +-0,5 procent i férindring av
ekonomisk standard per ar. Dessa effekter har beriknats under
forutsittning att fullt prisgenomslag sker p lng sikt. Fordelnings-
effekterna, som siledes indd ir forhdllandevis smé, kan synas tala
emot infoérandet av en enhetlig skattesats. Mot detta skall dock
stillas mojligheterna att motverka dessa effekter med andra och
mer effektiva dtgirder.

Nuvarande system statsfinansiellt dyrbart

Stéd i form av sinkt mervirdesskatt blir ofta dyrbart ur ett
statsfinansiellt perspektiv. Detta visas av nuvarande situation.
Enbart reduceringen av skattesatsen for livsmedel, som medfér en
omférdelning av kopkraft frdn hushdll med hogre inkomster till

494



SOU 2005:57 Overviaganden och slutsatser

hushill med ligre pd mindre dn 1 miljard kronor per ar, innebir att
mervirdesskatten pd normalbeskattade varor under 2005 méste
héjas med nistan 18 miljarder kronor. Finansieringen av det mer-
virdesskatteanknutna stodet till nigra utvalda sektorer innebir
sammantaget att mervirdesskattenivin f6r de minga inte under-
stoddda sektorerna méste sittas till nuvarande 25 procent, i stillet
for de 21,7 procent som annars skulle ha varit méjligt.

Forbittrad internationell konkurrenskraft

En enhetlig mervirdesskatt mojliggér en betydande sinkning av
den skattenivd som tillimpas for flertalet varor och tjinster.
Skatten sjunker frdn 25 procent till 21,7 procent. Detta ir bety-
delsefullt ur internationaliseringssynpunkt. Varor och tjinster som
ir utsatta for internationell konkurrens beskattas nu normalt med
25 procent trots att genomsnittet inom EU ligger pd cirka 19,6
procent. En enhetlig mervirdesskatt ir ett steg pd vig mot att
utjimna sidana skillnader som ir eller kan bli besvirliga ur kon-
kurrenssynpunkt sdvil nationellt som internationellt. Diremot ir
det, enligt vir bedomning, inte ndgra betydande internationella
konkurrensproblem férknippade med ett borttagande av de ligre
skattesatser som vi nu har.

Slutsatsen ir dirfor att en enhetlig mervirdesskatt innebir sdvil
mindre risk f6r en framtida urgrépning av skattebasen genom de
utvidgningar av rittviseskil som annars kan befaras, som mindre
risk for att skattebasen urholkas genom konkurrens frin utlandet.

Viss minskning av de samhillsekonomiska kostnaderna

De sambhillsekonomiska kostnaderna fér mervirdesskattesystemet,
uttryckt som pdverkan pd konsumentnyttan, beriknas minska vid
en budgetneutral 6verging till en enhetlig skattesats. Minskningen
ir dock av begrinsad omfattning.

Sammanvigning

Frigan om mervirdesskatt skall tas ut med hjilp av en enhetlig
skattesats eller flera skattesatser ir som framgitt av betinkandet
ingen sjilvklarhet. Det avgérande for vad man viljer for an-
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greppssitt kan kanske sammanfattas med att antingen prioriterar
man mervirdesskatten som fiskalt instrument tillsammans med en
strivan att den dirfor skall vara s& enkel som méjligt att hantera,
eller s fir dessa delar delvis vara underordnade en ambition att
anvinda mervirdesskattesystemet ocksd som ett styrinstrument.
Diskussionen ir aktuell ocksd utanfér mervirdesskattesystemet.
De principer om ”platt skatt” (eng: flat tax) som pd senare tid
anvints for att utforma skattesystemet i flera linder, bla. i
Slovakien, ir ett uttryck for en tendens att tillmita enkelhet och
skatteneutralitet etc. 6kad vikt. I bakgrundsdokumentet till
International Tax Dialogue Conference on the VAT i Rom i mars
2005 sammanfattas avvigningsfrigorna pd ett bra sitt. Man bér di
hilla i minnet att man som utgdngspunkt har tillimpningen av
mervirdesskatten 1 hela virlden (135 linder som tillimpar moms):

The choice between a single-rate and a multiple-rate VAT depends
mainly on balancing tax administration considerations, favoring a
single rate, against the availability of other instruments better targeted
to achieve distributional objectives, the relative absence of which tends
to favor further rate differentiation. But, in any event, the extent of
redistribution that can be achieved by VAT rate differentiation is
typically very limited. For these reasons, most experts favor a single
rate. The role of the VAT within broader strategies for alleviating
poverty and achieving fairness is likely to attract continuing attention
in the coming years.

Fritt oversatt uttalas att valet mellan att tillimpa en enhetlig
skattesats eller ett system med flera skattesatser 1 huvudsak ir
beroende av hur man avviger det faktum att administrativa skil
talar for tillimpning av enbart en skattesats mot den omstindig-
heten att mervirdesskatten i avsaknad av andra bittre limpade
instrument kan utnyttjas i fordelningspolitiken. Vidare uttalas att
eftersom de foérdelningseffekter som kan dstadkommas med mer-
virdesskatten ir begrinsade anser de flesta experter att en enhetlig
skattesats dr att foredra. Man férutser dock att mervirdesskatten
vid mer generella diskussioner om bekimpande av fattigdom och
skapande av rittvisa kommer att fortsitta att uppmirksammas
framover.

Den rekommendation som utredningen kommer fram till
baseras pd den omfattande kartliggning och analys som genom-
forts, 1 forsta hand utifrin svenska forhillanden och utifrin de
mojligheter att bedriva férdelningspolitik som stdr till buds hir.
Det ir sjilvklart intressant att se att tillimpningen av en enhetlig
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skattesats 1 ett internationellt perspektiv ofta férordas. Ett annat
exempel utgér en publikation som har utgetts av Internationella
valutafonden, The Modern VAT." I den diskuteras relativt
utforligt fordelar och nackdelar ur olika aspekter med att tillimpa
en eller flera skattesatser. De slutsatser som dras ir i stora drag att
det finns stdd for att enbart tillimpa en skattesats, bdde baserat pd
erfarenheter av administrativa problem, och det faktum att méjlig-
heten att uppnd olika férdelningseffekter genom mervirdesskatten
ir begrinsad. A andra sidan menar man att under vissa for-
hillanden, sisom nir det saknas andra instrument for att fora en
fordelningspolitik, kan det finnas skil som talar for fler skatte-
satser. Skilet foér att anvinda mervirdesskatten i1 foérdelnings-
politiken minskar dock, menar man, om landet har en fungerande
inkomstbeskattning som kan anvindas fér detta indamail.

16 The Modern VAT, Liam Ebrill m.fl. International Monetary Fund Washington, D.C.
2001.
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15 Konsekvenser av ett likformigt
momsuttag

15.1 Inledning

For kommittéers och sirskilda utredares arbete giller kommitté-
forordningens (1998:1474) bestimmelser. Nir en utredning limnar
sitt forslag skall en konsekvensanalys goras ur olika aspekter (se
14-16 §§). En redovisning skall limnas om kostnaderna eller
intikterna for det allminna, f6r féretag och for enskilda paverkas.
Aven andra effekter skall redovisas. Detta giller frigan om forsla-
gens betydelse for den kommunala sjilvstyrelsen, brottsligheten,
det brottsférebyggande arbetet, sysselsittningen 1 offentlig sektor,
sm3 foretags arbetsforhdllanden, jimstilldheten mellan kvinnor och
min samt de integrationsrittsliga milen.

Den rekommendation som utredningen limnar 1 kapitel 14 ir att
det fortsatta arbetet skall inriktas pd en 6verging frin nuvarande
system med tre skattesatser till ett system med enbart en skatte-
sats. I stora drag skulle detta innebira att man &terstiller den situa-
tion som ridde strax efter skattereformen 1990/91. Aven om
utredningen 1 detta betinkande inte limnar konkreta lagférslag har
utredningen gjort den bedémningen att det ir virdefullt att dver-
siktligt presentera vilka konsekvenser en sddan férindring skulle f3.

Férutom den konsekvensanalys som limnas hir kan hinvisas till
den sirskilda undersékning som Statskontoret gjort f6r utredning-
ens rikning och som redovisas 1 bilaga 8.

15.1.1 Uppdelning av konsekvensanalysen

S&som angetts ovan finns det flera aspekter som mdste beaktas nir
en utredning limnar ett férslag. Generellt kan man hir konstatera
att ett forslag som foljer utredningens rekommendation har eko-
nomiska konsekvenser. Dessa har redovisats tidigare 1 betinkandet
men kommer dven att sammanfattas nedan 1 avsnitt 15.2 och 15.3.
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Utredningens stillningstagande har knappast ndgon inverkan av
betydelse fér den kommunala sjilvstyrelsen, sysselsittningen 1
offentlig sektor, fér jimstilldheten mellan kvinnor och min eller
for att nd de integrationsrittsliga mélen.

Diremot kan en likformig moms ha betydelse, och en positiv
sddan, 1 flera andra avseenden. Genom att slopa de reducerade
skattesatserna minskas risken bdde for ofrivilliga och avsiktligt fel-
aktiga redovisningar av skatten (itgird mot brottsligheten). I den
undersékning av foretagens fullgérandekostnader och myndig-
heters administrationskostnader som redovisats 1 betinkandet
(kap. 9) framkom att arbetet med de reducerade skattesatserna ir
omfattande 1 olika avseenden. For bdde foretag och myndigheter
skulle det ur den aspekten utgéra en férdel att enbart hantera en
skattesats. Nir det giller betydelsen av tgirden fér smi foretag
kan konstateras att fullgérandekostnaderna fér de reducerade
skattesatserna har bedémts vara mer betungande {6r de sm3 foreta-
gen in for storre foretag. Frigor om administrativa kostnader och
fullgérandekostnader diskuteras vidare 1 avsnitt 15.4.

Vidare redovisas 1 avsnitt 15.5 vilka effekter en enhetlig skatte-
sats skulle fi frin ett niringspolitiskt perspektiv, dir flertalet av
existerande foretag skulle gynnas av en ligre normalskattesats.

De fordelningspolitiska konsekvenserna vid ett likformigt
skatteuttag har analyserats och redovisades 6versiktligt 1 kapitel 12.
Utgdngspunkten foér dessa analyser ir att en hojd mervirdesskatt
slir igenom fullt ut 1 konsumentpriserna pd lang sikt. Resultaten
mer 1 detalj for olika hushillstyper redovisas i avsnitt 15.6.

I avsnitt 15.7 analyseras effekter av ett likformigt momsuttag pd
verksamhetsnivd f6r de omrdden som 1dag tillimpar reducerade
skattesatser nir det giller avgrinsnings- och konkurrensfrigor,
prisgenomslaget 1 konsumentpriserna samt vad konsekvenserna
skulle kunna bli nir det giller den politiska styrning som 3syftats
inom vissa omriden genom tillimpning av en ligre skattesats. I
avsnitt 15.8 berors oversiktligt frigan om vilka behov av kompen-
satoriska dtgirder till foljd av det senare som kan tinkas foreligga,
sirskilt vad giller de fordelningspolitiska konsekvenserna samt
vissa budgetmissiga aspekter kring detta.

Slutligen redovisas i avsnitt 15.9 6versiktligt vilken dterstiende
regelanalys som behoéver goras i samband med att utredningen
limnar sitt slutbetinkande.
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15.2 Samhillsekonomiska konsekvenser

I utredningen har konstaterats att av den totala omsittningen av
skattepliktiga varor och tjinster svarar normalskattesatsen for
76 procent, 12-procentskattesatsen fér 18 procent och 6-procent-
skattesatsen for fem procent.

Vid en omliggning till ett system med likformig moms kan det
konstateras att den andel av niringsidkarna som far en skattesink-
ning frdn 25 till cirka 21,7 procent skulle utgéra en klar majoritet.
Sverige skulle ocksd minska skillnaden i normalskattenivd i férhal-
lande till EU:s genomsnitt med drygt tre procentenheter pd de
omrdden som idr mest utsatta for internationell konkurrens. I och
med det skulle den svenska skattenivdn bli mer konkurrenskraftig.

De aktorer som skulle f3 en skattehdjning ir klart firre dn de
som skulle f4 en skattesinkning och svarar dven fér en mindre del
av den totala skattebasen. Skattesatsen for dessa foretag skulle vid
en beskattning med en enhetlig skattesats komma att héjas frin 6
respektive 12 procent till cirka 21,7 procent. Befarade konsekvenser
for dessa foretag kan forutses komma att behdva beaktas sirskilt,
varfér dessa omriden belyses mer ingdende nedan. Det ir dock
viktigt att understryka att det likformiga momsuttag som hir
diskuteras férutsitts vara statsfinansiellt neutralt. Dirigenom blir
det, genomsnittligt sett, i princip neutralt sivil f6r konsumenterna
som for producenterna.

En viktig samhillsekonomisk aspekt ir att en enhetlig skattesats
skapar bittre forutsittningar fér mervirdesskatten som lingsiktigt
sikrad finansieringskilla. Momsen kan dirmed antas utgdra en
effektivare finansiering av de offentliga utgifterna, jimfért med om
framtida o6kade nedsittningsméjligheter gor att ineffektivare
skattebaser (andra skatter in momsen) maiste tillgripas. Mervirdes-
skatten anses allmint som en vil fungerande skatt di den inte
snedvrider incitamenten i produktionsledet eftersom den viltras
framdt 1 produktionskedjan och erliggs av konsumenten i slutledet.

Utredningen har kvantifierat storleksordningen pd forindringen
av de samhillsekonomiska kostnaderna vid inférandet av olika
budgetneutrala momsuttag. Kostnaderna har definierats som for-
indringar 1 konsumentnytta och beriknats med utgingspunkt 1
efterfrigans priselasticiteter. Analyserna har syftat till att, under
vissa givna antaganden, for olika budgetneutrala utformningar av
momsuttaget mojliggéra jimforelser mellan alternativens effek-
tivitetsegenskaper pd ldng sikt. Den lingsiktiga modell som d&
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anvints utgdr frin att en momsférindring slir igenom fullstindigt
pd konsumentpriserna pa lang sikt eftersom utbudet pd alla mark-
nader betraktas som oindligt elastiskt. De samhillsekonomiska
kostnaderna vid en budgetneutral 6vergdng frin nuvarande moms-
uttag till enhetlig skattesats beriknas komma att bli ndgot ligre dn 1
nuvarande system, nirmare bestimt 0,4 miljarder kronor arligen.

Ytterligare en samhillsekonomisk aspekt ir att den politiska
styrning som &syftats inom de omriden som i dag &satts reducerad
skattesats 1 vissa fall torde kunna erh8llas till ligre samhillsekono-
miska kostnader och med mindre grad av o6nskad omférdelning av
inkomster. Ett dtskiljande av de styrande respektive fiskala uppgif-
terna kan medféra en effektivare politisk styrning. Andra instru-
ment in mervirdesskatten kan utnyttjas fér att t.ex. piverka
inkomstférdelning. Detta skulle dven kunna 6ka transparensen och
uppféljningsbarheten i de stdd som utgir via statsbudgeten.

Nir konsumtionsménstret forindras till 6ljd av det enhetliga
skatteuttaget pdverkar detta ekonomins produktionsstruktur.
Detta kan 1 sin tur pdverka nivin pd produktion och sysselsittning 1
landets regioner, iven om hela ekonomins produktion och syssel-
sittning ir oférindrad. Denna effekt kan uppstd om det finns skill-
nader mellan regionerna ifriga om vad de producerar. Bedom-
ningen utifrdn den genomférda modellanalysen ir att vissa férind-
ringar kommer att ske i produktionsstrukturen. Dessa forindringar
resulterar dock inte 1 nigra mirkbara skillnader mellan landet upp-
delat i &tta regioner.

15.3 Statsfinansiella konsekvenser

En enhetlig skattesats pd en ligre nivd in i dag kan antas ge okad
finansiell stabilitet &t mervirdesskatten som finansieringskilla for
de offentliga utgifterna. Risken minskar for att skattebasen succes-
sivt grops ur genom Okad tillimpning av reducerade skattesatser
inom ett allt stérre omrdde alternativt att skatteinkomsterna
minskar genom en 6kande grinshandel i olika former (inklusive
elektroniska tjinster). Att finansiera ytterligare reduceringar av
skattesatsen inom mervirdesskatteomridet forsvaras av att Sverige
tillsammans med Danmark och Ungern redan idag tillimpar den
hégsta normalskattesatsen inom EU. Det finns som nimnts 1 tidi-
gare kapitel dven en form av 6verenskommelse mellan medlems-
linderna om att inte 6ka skillnaderna mellan den ligsta och hogsta
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normalskattesatsen inom unionen. Utredningen har &versiktligt
uppskattat skattebortfallet till 40 miljarder kronor om mojligheten
att tillimpa reducerad skattesats skulle utnyttjas maximalt enligt nu
gillande EG-regler inklusive det férslag som nu diskuteras. Att
finansiera ett sidant bortfall av inkomster inom mervirdesskatte-
omridet skulle kriva en normalskattesats pd 36,6 procent och ir i
praktiken helt ogenomférbart.

Effekterna i sig av en budgetneutral omliggning av momsstruk-
turen till likformigt uttag har beskrivits av utredningen i tidigare
delar. T korthet kan féljande upprepas. En budgetneutral éverging
till en ny momssatsstruktur pdverkar i statisk mening inte den
offentliga sektorns finanser. Ligre momsintikter frin sinkta
momssatser pd vissa varumarknader balanseras av hogre intikter
frdn marknader dir momssatsen hojs. Dirigenom ir sammantaget
ocksd foretagens och hushillens finanser opdverkade. Genom att
forindringar i foretagens momskostnader antas fa fullt genomslag i
konsumentpriserna pdverkas inte hushillens samlade kopkraft pd
lang sikt av de momssatsférindringar som sker.

Om en enhetlig skattesats medfor 6kade kostnader pd utgifts-
sidan fér kompensatoriska dtgirder skulle detta dock pdverka de
statliga finanserna. De okade utgifterna skulle stilla krav pad
finansiering, antingen genom minskade utgifter inom ndgot annat
omrdde eller genom o6kade skatteinkomster. Effekterna for det
statliga utgiftstaket och den offentliga sektorns saldomal skulle d&
behéva beaktas.

15.4  Administrativa konsekvenser
15.4.1 Fullgérandekostnader for foretagen

I kapitel 9 analyseras den kostnad som foretagen har av att tillimpa
flera skattesatser. Den sammanfattande bedémning som gors ir att
tillimpningen av reducerade skattesatser belastar foretag pd ett
negativt sitt. I den pilotstudie av mervirdesskattens administrativa
bérda som nyligen gjorts av Nutek anges att de krav som innebir
en hantering av flera momssatser ir de som tar mest tid for det
enskilda foretaget.

I kapitel 9 konstateras det ocksd att man 1 tidigare utvirdering av
skattereformen 1990/91 dragit slutsatsen att sirskilt de sm3 foreta-
gen far bira betydande fullgérandekostnader f6r mervirdesskatten.
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Vidare drogs slutsatsen att fullgérandekostnaderna f6r mervirdes-
skatten, 1 forhdllande till andra skatter, var sirskilt héga. Den
bedémning som gjordes 1 det sammanhanget var att om skatte-
reformens enhetliga mervirdesskattesats hade blivit bestiende
skulle detta ha minskat fullgérandekostnaderna samt totalt lett till
ett enklare skattesystem sett till foretag/arbetsgivare som helhet. I
kapitel 9 gors bedémningen att fullgdrandekostnaderna for foreta-
gen 1 Sverige for att tillimpa nuvarande skattesatsstruktur uppgar
till cirka 600-700 miljoner kronor per ar.

For niringslivet innebir en 6vergdng till en enhetlig skattesats
minskade kostnader. Med stod bdde av de uttalanden som gjorts
vid utvirderingen av 1990/91 4rs skattereform och Nuteks rapport
far det antas att de mindre féretagen proportionellt sett skulle {3
storst kostnadsminskning.

15.4.2 Administrativa kostnader for myndigheter

I bilaga 2 har utférligt redogjorts f6r nuvarande systems betydande
nackdelar ur grinsdragningssynpunkt. Vid tillimpning av en enhet-
lig mervirdesskattesats kommer minga av de problem som redo-
visats att forsvinna. En enhetlig mervirdesskattesats undanréjer
dock inte alla avgrinsningsproblem. Avgrinsningar gentemot regler
om undantag frdn beskattning finns fortfarande kvar med &tfol-
jande konkurrensproblem 1 vissa fall. Eftersom undantagen frin
beskattning i allt visentligt foljer gillande, tvingande, EG-ritt ir
det dock vanligen inte mojligt att slopa dem eller gora nigra storre
justeringar. Atgirder kriver i dessa fall ofta indrade EG-regler.

Av kapitel 9 framgdr att Skatteverket och andra myndigheter
ligger ner betydande resurser pd att hantera nuvarande system med
flera skattesatser. En slutsats ir att komplicerade regler kréver
resurser, sdvil inom mynd1ghetssfaren som inom narmgshvet Av
den undersékning som gjorts pd Skattemyndigheten 1 Vixjo-
regionen framgdr att olika personalkategorier ligger ner en relativt
stor andel av sin arbetstid pd frigor som har anknytning till reduce-
rade skattesatser. Med undantag av processférarna (som ligger ner
fem dagars arbete per &r) ligger 6vriga yrkesgrupper som omfattas
av undersékningen drligen ner mellan en halv till nira en manads
arbete pd frigor om reducerade skattesatser. Enligt utredningens
uppfattning ger undersdkningen en tydlig bild av att arbetsuppgif-
terna ir administrativt betungande for forvaltningen. Resurs-
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Stgingen uppskattas till mellan 130 och 150 rsarbetskrafter. Aven
undersdkningen inom Skatterittsnimnden visade att en for-
hillandevis stor andel av nimndens mervirdesskattemal ror skatte-
satser och undantag frin beskattning.

15.5 Konsekvenser for naringslivet — dvergripande

Enligt utredningens bedémning kan det vara viktigt att {3 effekt-
erna for niringslivet redovisade i ett sammanhang i betinkandet.
Vid en omliggning till en likformig mervirdesskatt dir normal-
skattesatsen sinks blir resultatet att en stor majoritet av foretag far
en skattesinkning. Att 1 detalj gd in och analysera hur denna for-
indring sldr for alla dessa branscher skulle vara ett mycket omfat-
tande arbete. Aven om fordelarna fér dessa foretag sammantaget
kan beriknas bli stora miste denna redovisning dirfor hillas pd ett
generellt plan.

Ett mindre antal féretag, som stdr f6r en férhdllandevis liten del
av den totala skattepliktiga omsittningen, skulle vid en likformig
beskattning fi en hojd skattesats. Det giller de foéretag som 1 dag
far tillimpa ndgon av de reducerade skattesatserna. Konsekvenserna
for dessa foretag kommer att beskrivas mer ingdende in for den
majoritet av foretag som fir en skattesinkning. Det kan kanske
tyckas oproportionerligt att beskriva konsekvenserna foér dessa
foretag mer utforligt in for den stora majoriteten. Utredningens
bedémning ir dock att dessa foretag blir foremdl f6r en storre for-
indring som trots de administrativa vinster som kan goras sanno-
likt skulle upplevas negativt av de berérda. Det ir ocksd inom dessa
omriden som det funnits politiska dnskemdl om att genom en ligre
skattesats pdverka konsumtionsménster eller kopkraft 1 viss rike-
ning.

15.5.1 Omraden som far siankt mervardesskatt fran 25 till
21,7 procent

Som framgdtt i tidigare avsnitt kommer vid tillimpning av en lik-
formig skattesats 76 procent av de skattepliktiga transaktionerna
att beskattas med cirka 21,7 procent istillet f6r med 25 procent. I
allt visentligt hinvisas till den tidigare ekonomiska analysen 1i
betinkandet (kapitel 12, avsnitt 12.3). Utredningen har studerat
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effekterna med hjilp av en modell som utgdr frin att momssink-
ningen pd ling sikt fir fullt genomslag pd konsumentpriserna.
Utredningens analys visar att de 18ngsiktiga jimviktspriserna skulle
sjunka med 2,6 procent fér de varor och tjinster som omfattas av
en sinkt mervirdesskatt frdn 25 till 21,7 procent.

Ling sikt avser oftast en period pd 5-10 &r. Den lingsiktiga pris-
effekten som utredningen beriknat avser hur prisnivin i en ling-
siktig jimvikt beriknas férindras. Den miter skillnaden mellan tv3
prisniver i lingsiktig jimvikt och alltsd inte storleksférindringen
mellan dagens prisnivd och en prisnivd 5-10 4r senare. Priseffekten
kan sillan utlisas 1 16pande prisstatistik. Detta beror pd att varje
enskild varumarknad ofta ej befinner sig i lingsiktig jimvikt.
Anpassning mot lingsiktig jimvikt innehller ofta prisférindringar
som avviker frdn den allminna prisutvecklingen. Orsaker till att
varumarknaden inte ir i ldngsiktig jimvikt kan sokas i efterfrige-
foraindringar till f6ljd av t.ex. skatter, inkomster och sparbeteenden
eller strukturforindringar orsakade av t.ex. teknisk utveckling,
investeringar och konkurrensvillkor.

I kapitel 10 redovisas vissa internationella aspekter. Eftersom
avsikten ir att varor och tjinster som ir foremadl for grinsoverskri-
dande handel inte skall beskattas med reducerad mervirdesskatt
innebir EG-reglerna 1 princip att de varor och tjinster som handlas
over grinserna beskattas med normalskattesatsen. I Danmark, som
tillsammans med Sverige och Ungern tillimpar den hégsta normal-
skattesatsen inom EU, har mervirdesskattenivin frimjat privat-
personers inkép av framfor allt kapitalvaror éver grinserna. Vid
utredningens besék 1 Danmark framkom att man anser sig ha stora
problem med privatpersoners inkdp av framfér allt kapitalvaror
over grinserna. Utredningen har erfarit att handel 6ver grinserna
med kapitalvaror dven férekommer till Sverige men sivitt kunnat
utrénas inte i samma omfattning. Aven om det av olika orsaker
finns faktorer som gor att Sverige inte ir jimforbart med Danmark
kan det finnas risk att denna handel okar. Ett potentiellt innu mer
betydelsefullt omrdde ir handeln med olika tjinster éver grinserna.
Detta giller Internet-handel men ocksd telekommunikations- och
radio- och TV-tjinster. EG-reglerna om hur dessa tjinster beskat-
tas innebir att svenska foéretag med den héga normalskattesatsen
har simre konkurrensvillkor. Om den svenska mervirdesskatte-
nivin avsevirt skiljer sig frin skattenivdn i andra EG-linder skulle
det pa sikt kunna innebira att féretag som sysslar med sddan verk-
samhet av |6nsamhetsskil tvingas att flytta ut verksamheten.
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Om en enhetlig mervirdesskattenivd inférs 1 Sverige skulle detta,
utan negativa statsfinansiella effekter, innebira att skattenivin 21,7
procent kan inféras fér alla de varor och tjinster dir den mest
betydelsefulla konkurrensutsittningen finns. Aven om denna
skattenivd fortfarande ir relativt hdg jimfért med ménga andra
EG-linder innebir det att den svenska skattenivin blir mer
konkurrenskraftig. Fér nirvarande kan den genomsnittliga normal-
skattesatsen for EU15 beriknas till 19,6 procent. Skillnaden
gentemot EU-genomsnittet skulle sdledes minska frn 5,4 procent
till 2,1 procent.

Forindringar 1 konsumentpriserna skulle 1 sin tur pdverka
konsumtionsefterfrigan. Genom att efterfrigan pd de olika
konsumtionsvarorna har varierande priskinslighet kommer efter-
frigeférindringens storlek att vara beroende av sdvil prisférind-
ringens som priskinslighetens storlek. En prissinkning leder i regel
till att efterfrigan pd ett foretags produkter eller tjinster okar.
Uppskattningar om vilka efterfrigeforindringar som kan uppstd pd
l&ng sikt inom olika omriden har gjorts 1 kapitel 12, avsnitt 12.3 (se
diagram 12.10). Av denna framgir att efterfrigeférindringarna
totalt sett ir begrinsade, mojligen med undantag av bilar, bensin,
fritidsartiklar, TV och datorer.

15.5.2 Omraden som far hojd mervirdesskatt till 21,7 procent

Utredningens utgdngspunkt ir att momssatsférindringen pd ling
sikt overfors i sinkta respektive hojda jimviktspriser. Fér de om-
rdden som skulle f8 héjd moms antas alltsd priserna pd sikt komma
att héjas 1 motsvarande mén (se kapitel 12, avsnitt 12.3 och diagram
12.7 och 12.8).

For de varor som 1 dag beskattas med 12 procent, som t.ex. livs-
medel, beriknas de l3ngsiktiga priseffekterna till knappt 9 procent.
Foér varor som beskattas med 6 procent, t.ex. bocker och person-
transporter, blir motsvarande priseffekt knappt 15 procent. Det
bor understrykas att de priseffekter som beskrivs hir (och tidigare 1
kapitel 12) inte kan ses som en prognos 6ver prisutvecklingen efter
en forindring av skattesatsen. Hur priserna kommer att utvecklas
beror givetvis av en rad andra faktorer in mervirdesskattesatserna
(se ovan).

Forindringar 1 konsumentpriset pdverkar konsumtionsefter-
frigan. Genom att efterfrigan pd de varor och tjinster som fir hojd
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mervirdesskattesats har varierande priskinslighet skulle efterfrige-
forindringens storlek vara beroende av sdvil prisférindringens som
priskinslighetens storlek. Efterfrigebortfallet enligt modellanaly-
sen 1 kapitel 12 redovisas 1 diagram 12.10. Enligt denna analys blir
efterfrigeminskningarna betydande 1 vissa fall, ca 20 procent inom
persontransportomridet samt fér bocker och tidskrifter. Motsva-
rande efterfrigeminskning for livsmedel, hotell, idrott och kultur ir
1 genomsnitt ca 3-5 procent, dock med betydande variationer.

Noteras bér att de berikningar av efterfrigeelasticiteterna som
ligger till grund for efterfrigeuppskattningarna giller for begrin-
sade pristorindringar och att det i dessa fall rér sig om timligen
betydande férindringar av prisnivan. Det finns siledes en osikerhet
vad giller elasticitetsberikningarna i dessa fall.

Om foretagen arbetar pd en marknad med speciella marknads-
forhallanden (t.ex. monopolliknande férhillanden) eller om sub-
ventioner och/eller regleringar férekommer, behdver inte alltid
modellresultaten ge en bild som ir fullstindig. Av den genomging
som redovisades i kapitel 13 framgick att marknadsforhillandena
inom flera av de omriden som i dag tillimpar reducerade skatte-
satser dr komplicerade. Detta beror sivil pd férekomsten av sub-
ventioner och/eller regleringar som pd imperfekt konkurrens till
fsljd av monopol eller andra situationer med marknadsdominans.
Under sddana forhdllanden kan prisgenomslaget vid en momsfor-
indring och dirmed efterfrigeeffekterna under vissa forutsitt-
ningar komma att piverkas. Jimfor analysen 1 avsnitt 12.3.3 samt i
bilaga 5.

Utredningen har 1 bilaga 7 presenterat en analys som avser att
visa hur en marknad som ir subventionerad och prisreglerad kan
tinkas reagera. Enligt analysen 1 bilagan ir prisgenomslaget di
beroende av subventionsgrad si att ju hogre subvention desto ligre
prisgenomslag under forutsittning att subventionen utgdr som
klumpsumma. Om regleraren utesluter prishéjningar fir verksam-
heten s6ka andra vigar till anpassning. Volymanpassning och/eller
kvalitetsanpassning kan d& utgora alternativ.

Statskontoret har pd utredningens uppdrag undersokt reaktioner
pd en eventuell momshdjning inom vissa sektorer som 1 dag tillim-
par reducerad mervirdesskattesats samtidigt som de dven ir fore-
mal f6r andra offentliga subventioner. De omriden som valts ut ir
kollektivtrafik, teatrar, dagstidningar och konstnirers f6rsiljning av
egna konstverk (bilaga 8).
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Enligt Statskontorets sammanfattande virdering skulle en
anpassning till hogre momssats komma att ske genom bide pris-
och volymanpassning vilken ser olika ut inom de olika omridena.
Inom linstrafiken beddmer Statskontoret att priset inte skulle
héjas motsvarande momshdjningen, detta beroende pd att biljett-
priset dr politiskt reglerat. T stillet skulle troligen, enligt Stats-
kontoret, vissa strickor med ligre efterfrigan komma att liggas
ner. Inom kommersiell kollektivtrafik bedémer Statskontoret dir-
emot att priserna kommer att 6ka lika mycket som skatten. Man
antar dven att efterfrigebortfall till f6]jd av detta kommer att leda
till att vissa strickor inte kommer att vara lénsamma att fortsitta
att trafikera. Inom dagspressen bedomer Statskontoret att priserna
inte kommer att hojas lika mycket som skatten. Detta beroende
dels pa den oligopolsituation som rdder inom branschen, dels pd att
efterfrigan beddms som elastisk. Anpassning kommer 1 stillet att
ske genom att man forsdker hoja andra intikter, t.ex. annons-
intikter. For teatrarna tror Statskontoret, till skillnad frin den
analys som gors i bilaga 7, att en fullstindig priséverviltring kan
antas, detta beroende pd att man beddémer efterfrigan som
oelastisk. Konstnirerna slutligen berérs som grupp 1 liten utstrick-
ning eftersom endast ett fital ir momsregistrerade och dessutom
skattesatsen kan antas ha betydelse endast 1 den utstrickning som
forsiljning sker till privatpersoner.

Genomgingen pdvisar de speciella omstindigheter som rider
inom minga av de omrdden som i dag tillimpar reducerade skatte-
satser. Av detta foljer att det kan vara motiverat med viss forsiktig-
het nidr man Sversitter den l8ngsiktiga analysen av jimviktsprisfor-
indringar frin kapitel 12 till bedémningar av prisgenomslaget pd
varje enskilt omrdde. Det hade varit av virde med en mer noggrann
genomging av vilka efterfrige- och utbudsférhillanden som rider
inom omriden med reducerade skattesatser och dir det fore-
kommer betydande konkurrensproblem. Nigon sidan analys har
dock inte kunnat genomféras.

Det kan konstateras att de omraden dir vi i dag tillimpar de ligre
skattesatserna visentligen inte dr utsatta fér ndgon internationell
konkurrens av betydelse. EG-reglerna ir, som nimnts, utformade
pd sddant sitt att det i princip bara skall vara tilldtet att anvinda
reducerade skattesatser 1 de fall dir detta inte kan leda tll kon-
kurrensproblem foér andra linder inom den inre marknaden. Att
andra linder fortfarande tillimpar en reducerad skattesats bor dir-
for 1 princip inte medféra ndgra konkurrensproblem fér Sverige om
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vi skulle inféra en enhetlig skattesats. Undantag frin denna bedém-
ning kan gilla i begrinsad omfattning. Ett exempel kan finnas inom
konstmarknaden. Ett annat exempel, som var aktuellt fér nigra &r
sedan, utgdr distribution av tidskrifter via Aland. Genom att
distribuera tidskrifterna via Aland kunde tidskrifterna siljas utan
mervirdesskatt. Den divarande skattesatsnivin for tdskrifter
(normalskattesatsen) 1 Sverige gjorde det intressant for féretagen
att distribuera tidningarna pd det sittet. Efter att den reducerade
skattesatsen for tidskrifter och bocker inférdes har denna typ av
“skatteplanering” fitt minskad betydelse. Utredningen forutser
dock att det vid en ev. skattesatshdjning pd tidskrifter kan finnas
anledning att 6verviga att vidta dtgirder liknande dem som gjorts i
Danmark.'

Nir det giller turistsektorn (hotell, camping, persontransport
och skidliftar) har konkurrens mot andra linder i vissa fall varit ett
skil som angivits nir reglerna om reducerad skattesats inforts. I
vad mén denna reducering paverkar turistsektorn ir inte alltd
sjilvklart. T avsnitt 15.7.5 om skidliftar konstateras att en turist
konsumerar minga andra varor/tjinster in de som 1 dag beskattas
med reducerad skattesats. Beroende p& vad en turist konsumerar i
Sverige kan kostnader for denna genom inférande av en enhetlig
skattesats pdverkas i olika riktning. En enhetlig skattesats medfor
ju att alla varor och tjinster férutom dem som i dag har reducerad
skattesats far en skattesinkning. Exempel p& varor/tjinster som en
turist kan konsumera som fir sinkt skattebelastning ir restaurang-
jinster och bensin.

15.6  Fordelningspolitiska konsekvenser

Utredningen har analyserat fordelningseffekter f6r hushillen med
hjilp av den modell som beskrivs i kapitel 12 och som utgér frin att
momsfoérindringarna fir ett fullstindigt genomslag i konsument-
priserna pd ldng sikt. Eftersom effekten avser ldngsiktiga forind-
ringar kan de fordelningspolitiska effekterna 1 nira anslutning till
skattesatsforindringar vara visentligt annorlunda.

Hushallens kopkraft pdverkas 1 genomsnitt inte av en budget-
neutral momssatsférindring. Diremot paverkas enskilda hushills

! Eftersom Danmark tillimpar 25 procents moms pi vissa tidskrifter har motsvarande
problem uppstitt i Danmark. Danmark har dirvid begirt och fitt ett sirskilt undantag frin
reglerna i sjitte direktivet i syfte att stoppa denna typ av kringgdende av lagstiftningen. Se
ridets dokument 6549/05 FISC 21 OC 89.
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képkraft om deras sammansittning av konsumtionsvaror skiljer sig
fran hushillssektorn 1 genomsnitt.

Dagens momssatsstruktur ger ett momsuttag som dr progressivt,
dvs. det genomsnittliga momsuttaget stiger med ekonomisk stan-
dard. Detta beror pd att hushillens konsumtionsmonster varierar
och att momssatserna inte ir enhetliga. Ett dterinférande av skatte-
reformens likformiga beskattning skulle kunna minska denna pro-
gressivitet. De hushdll som har en relativt stor andel utgifter pd
omrdden dir mervirdesskatten hojs skulle {3 en hogre total moms
pa sina konsumtionsutgifter. Den enskilt viktigaste faktorn hir ir
konsekvenserna for livsmedelspriserna av en enhetlig moms. Mot-
satsen giller for hushill som konsumerar relativt mycket av sddana
varor dir momsen sinks (t.ex. telefoni, el och klider)och priserna
till f6ljd av detta vintas sjunka. Detta giller under férutsittning att
inga andra 3tgirder vidtas for att neutralisera dessa effekter.

Diagram 15.1 (dven redovisat 1 kapitel 12) visar hur olika hus-
hallsgruppers implicita momssatser ser ut 1 dag och hur de skulle
pdverkas om en likformig moms inférs. Med implicit momssats
menas hir den genomsnittliga mervirdesskatten angiven i procent
av total privat konsumtion, dir sdvil momsbelagd som momsfri
konsumtion beaktats. I genomsnitt har den implicita momssatsen
for alla hushill berdknats till 14,2 procent.
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Diagram 15.1: Implicita momssatser for hushdll grupperade 1 decil-
grupper efter stigande ekonomisk standard;® enhetlig mervirdes-
skatt jimfort med nuvarande momsuttag
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Killa: SCB samt egna berikningar

Den implicita momssatsen hojs mest for hushdll i decilgrupp 4 med
en okning pd 0,4 procentenheter frdn 13,5 procent till 13,9 procent.
I decilgrupp 8 minskar 1 stillet den implicita momssatsen med
0,3 procentenheter. Diagram 15.2 visar 1 vilken grad som momsfor-
indringar pd 18 konsumtionsposter bidrar till effekter pd implicit
momssats for hushall 1 decilgrupp 4 och 8.

2 Den ekonomiska standarden ir beriknad foér en genomsnittlig hushdllsmedlem genom att
dividera hushillets disponibelinkomst med en hushéllsvikt. Viktens storlek beror p antalet
vuxna och barn 1 hushallet (se vidare bilaga 5 avsnitt 4).
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Diagram 15.2: Bidrag frdn olika konsumtionsomriden till forind-
ring av implicit momssats, d& likformig moms inférs. Hushall i
decilgrupperna 4 och 8
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Killa: SCB samt egna berikningar

Hushdll 1 decilgrupp 4 skulle foérlora jimfért med hushill i decil-
grupp 8. Detta beror frimst pd att momsen hojs pd livsmedel och
att en storre andel av hushillens konsumtionsutgifter 1 decilgrupp 4
liggs pd livsmedel, jimfért med hushill 1 decilgrupp 8. Moms-
héjningen pd livsmedel skulle, givet de priseffekter som redovisades
tidigare, hoja den implicita momssatsen 1 decilgrupp 4 med 0,4
procentenheter mer jimfért med vad som skulle bli fallet 1
decilgrupp 8. Det ligre momsuttaget pd bostadskonsumtion skulle
i stillet gynna grupp 4 med 0,2 procentenheter mer, medan moms-
sinkningen pd bilar och drivmedel i stillet gynnar grupp 8 med 0,2
procentenheter mer. Momshdjningen pd persontransporter miss-
gynnar dterigen grupp 4 med 0,1 procentenheter.

I det foljande idr hushillen grupperade efter stigande ekonomisk
standard. En gruppering av hushill efter stigande ekonomisk stan-
dard skiljer sig frdn en gruppering efter stigande disponibel-
inkomst, eftersom nivdn pd ett hushills ekonomiska standard beror
sdvil pd hushillets sammanlagda disponibelinkomst som p4 antalet
vuxna och barn. Ju hégre disponibelinkomst och ju firre hushills-
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Momsférandring i kronor

-1000 +

-1500 +

medlemmar desto hégre ekonomisk standard lever hushéllet och en
vuxen individ pi.

En 6vergdng till en enhetlig momssats skulle medféra en svagt
regressiv effekt pd fordelningen av ekonomisk standard mellan
hushill i olika decilgrupper. Aven i denna situation kvarstir dock
momsuttagets progressiva effekt. Storleken pd effekterna visas i
diagram 15.3.

Diagram 15.3: Effekter pd hushillens momsbetalningar 1 kronor
per &r samt effekter pd ekonomisk standard i kronor och procent
vid 6verging till enhetlig mervirdesskatt. Hushallen 4r grupperade 1
decilgrupper efter stigande ekonomisk standard

2500 1,0%
2000 + 1 0,8%
1500 + 1 06%
1000 + 1 04%

500 1

LIENT

T 0.2%

o

r 0,0%

-500 1

+-0,4%
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[ Momsbetalningar, kronor

22000 + —&— Ekonomisk standard % +-0,8%
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1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 Alla

Killa: SCB, Finansdepartementets fordelningsanalysenhet samt
egna berikningar

Av diagrammet framgir att momsbetalningarna skulle 6ka for hus-
hill som lever pd en ligre ekonomisk standard och minska fér hus-
hill som lever pa en hégre ekonomisk standard.” Momsférindring-
arnas effekter pd decilgruppernas ekonomiska standard kan beriknas
(se bilaga 5 avsnitt 4.1). For t.ex. hushdll i decilgrupp 4 skulle ckade

> T detta sammanhang ir det dock mindre meningsfullt att jimféra férindringar i decil-
gruppernas momsbetalningar. Diremot dr det limpligt att jimféra deras forindringar 1
ekonomisk standard.
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momsutgifter pd 700 kronor medféra att deras ekonomiska stan-
dard sinks med 0,3 procent.

Fordelningseffekterna blir jimfort med nuliget svagt regressiva
genom att hushdll med ligre ekonomisk standard (decilgrupperna
2-4) i genomsnitt beriknas f3 sin ekonomiska standard sinkt med
0,2 procent medan hushill 1 decilgrupperna 8-10 beriknas & den
héjd med 0,2-0,3 procent. Mellan dessa grupper skulle skillnaden 1
ekonomisk standard siledes 6ka med 0,4 procent.

I diagram 15.4 framgdr vilken betydelse hushillstypen har for
hur en momsforindring i kronor pdverkar ett hushills ekonomiska
standard. For ett enpersonshushdll (ensamstiende utan barn) ir
hushéllsvikten 1 och dirfér stiger den ekonomiska standarden lika
mycket 1 kronor som momsbetalningarna minskar. Ett hushdll med
tvd vuxna och ett barn har hushillsvikten 2. I detta fall kar den
ekonomiska standarden i kronor hilften s& mycket som moms-
betalningarna minskar.

Diagram 15.4: Effekter pd ekonomisk standard for olika hushalls-
typer, 6verging till enhetlig mervirdesskatt
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Killa: SCB, Finansdepartementets fordelningsanalysenhet samt
egna berikningar
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Av diagrammet framgir att hushdll som bestir av ensamstiende
med minst tvd barn ("ensam 2+ barn” och “ensam barn, &vriga™)
och samboende med flera barn (*sambo 3+ barn” och ”sambo
barn, 6vriga”) skulle fi en nigot sinkt ekonomisk standard, mot-
svarande ungefir 0,3 procent. Hushdll med firre barn ("ensam 1
barn” och ”samboende 2 barn”) vintas {8 oférindrad ekonomisk
standard. En ndgot bittre ekonomisk standard motsvarande
40,2 procent vintas fér de barnlésa hushdllen (?ensam utan barn”
och ”samboende utan barn”) samt ”samboende med 1 barn”.
Pensionirshushdll kan vintas f8 en marginellt simre ekonomisk
standard, med -0,1 procent.

Hur hushdll av olika hushillstyp skulle pdverkas beror ocksd pd
vilken ekonomisk standard de lever pd. T diagram 15.5 visas en
gruppering av dessa hushdll i kvintilgrupper efter stigande ekono-
misk standard.

*Med ”...barn” menas en individ under 20 &r. Med ”... barn, évriga” menas att minst 1 barn
ir under 20 &r och att minst 1 person idr &ver 20 r, som ofta ir ett hemmaboende barn.
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Diagram 15.5: Forindring av ekonomisk standard f6r hushall grup-
perade 1 kvintiler efter stigande ekonomisk standard. Hushéllen ir 1
varje kvintil uppdelade i hushillstyper. For varje kvintil anges
genomsnittlig ekonomisk standard
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Killa: SCB, Finansdepartementets fordelningsanalysenhet samt
egna berikningar

Anm. Varje hushillstyps disponibelinkomst i respektive kvintil
kan ungefir erhdllas som kvoten mellan ekonomisk standard och
hushéllsvikt. For vissa hushillstyper 1 en del kvintiler dr antalet
hushdll 1 urvalsundersékningen inte tillrickligt fér att uppnd till-
fredsstillande statistisk sikerhet. D4 anges ingen effekt.

Av diagrammet framgir att nistan alla hushillstyper oavsett eko-
nomisk standard vintas f endast en marginell eller méttlig forind-
ring av sin ekonomiska standard. Stérst minskning skulle uppg3 till
0,9 procent och intriffa fér de sammanboende hushill med minst 3
barn som lever pd ligst ekonomisk standard (i den férsta kvintilen
dir den genomsnittliga ekonomiska standarden dr 91 000 kronor
per &r). Storst 6kning skulle uppgd till 0,6 procent och intriffa fér
ensamstdende hushdll utan barn i den fjirde kvintilen (dir den
genomsnittliga ekonomiska standarden ir 188 000 1 kronor per &r).
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For ovriga hushillstyper oavsett ekonomisk standard vintas for-
indringen i ekonomisk standard ligga inom =+ 0,5 procent.

Det svagt regressiva inslaget framtrider ocksd i diagram 15.6.
Nistan alla hushéllstyper 1 de tvd ligsta kvintilerna vintas fi en
nigot sinkt ekonomisk standard medan nistan alla 1 den hogsta
kvintilen vintas fi en nigot hojd ekonomisk standard.

Den regressiva effekten verkar bli stérst for hushll som ir sam-
manboende med barn och d& frimst 1 de tv8 hushéllstyperna med 1
respektive 3 eller flera barn (se diagram 15.6 och 15.7).

Diagram 15.6: Sammanboende hushdll med 1 barn, tillhérande
olika kvintiler fr&n gruppering i1 diagram 15.5.

2500 1,0%
2000 + T 0,8%
1500 T 0,6%
1000 + T 04%

500 + T 0.2%

r 0,0%
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===Ekonomisk standard %
-2000 + T -0,8%
-2500 -1,0%
1 2 3 4 5 Alla

Killa: SCB, Finansdepartementets fordelningsanalysenhet samt
egna berikningar

Inom hushillstypen sammanboende med 1 barn beriknas det mel-
lan den hégsta och ligsta kvintilen ske en 6kning av skillnaden 1
ekonomisk standard med nistan 1 procentenhet. Hushall 1 de tv3
ligsta kvintilerna kan & 6kade momskostnader med 500 kronor per
&r vilket sinker deras ekonomiska standard med 0,4 procent. Hus-
hill 1 den hégsta kvintilen kan {8 sinkta momskostnader pd nistan
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2500 kronor® &rligen vilket hojer deras ekonomiska standard med
0,5 procent.

Diagram 15.7: Sammanboende hushill med 3+ barn, tillhérande
olika kvintiler frin gruppering i diagram 15.5.
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Killa: SCB, Finansdepartementets fordelningsanalysenhet samt
egna berikningar

I hushillstypen sammanboende med minst 3 barn beriknas ocks3
ske en 6kning av skillnaderna i ekonomisk standard med 1 procent-
enhet mellan hushdll i den ligsta och hogsta kvintilen. Hushdll i
den ligsta kvintilen vintas f8 6kade momskostnader med cirka
2 000 kronor 4rligen vilket sinker deras ekonomiska standard med
0,9 procent. Hushill i den hogsta kvintilen kan fi sinkta moms-
kostnader med cirka 1 000 kronor vilket hojer deras ekonomiska
standard med 0,1 procent.

For nigra hushillstyper dr den regressiva effekten nistan for-
sumbar. I t.ex. hushdllstypen sammanboende utan barn vintas hus-
hall 1 kvintilerna 2 och 5 3 en 6kning av ekonomisk standard med

® Nir endast en hushillstyp studeras har alla ing8ende hushill samma vikt. Detta innebir att
varje momsforindring i kronor piverkar hushdllens kopkraft lika, vilket innebir att
momsforindringen i kronor kan jimforas.
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0,3 procent. I de 6vriga kvintilerna férvintas den ekonomiska stan-
darden forbli oférindrad (se diagram 15.8).

Diagram 15.8: Sammanboende utan barn, tillhérande olika kvintiler
frn gruppering i diagram 15.5
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Killa: SCB, Finansdepartementets fordelningsanalysenhet samt
egna berikningar

Resultaten tyder alltsd pd att endast begrinsade férdelningseffekter
skulle uppstd vad giller de flesta hushills ekonomiska standard i
samband med en 6verging till likformig moms. Nir hushillen
grupperas i decilgrupper efter ekonomisk standard, skulle effek-
terna pd &rsbasis begrinsas av ett intervall frdn -0,2 procent till
+0,3 procent. Sinkningarna giller for hushéll med ligre ekonomisk
standard medan héjningen rér hushill med hogre ekonomisk stan-
dard, vilket ger den svaga regressiva effekten.

Det bér noteras att alla férdelningseffekter redovisats under for-
utsittning att prisforindringen sker utifrin ett jimviktslige. De
effekter som beskrivits dr ocksd l8ngsiktiga, dvs. beriknas uppstd
inom en tidsperiod om ca 5-10 ir.
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15.7 Omradesvis genomgang av konsekvenser inom
verksamhetsomraden dar momsen héjs

I detta avsnitt beskrivs mer ingdende vilka konsekvenserna av en
enhetlig moms i storleksordningen 21,7 procent skulle bli inom de
omriden som idag tillimpar en reducerad skattesats. Inneborden
nir det giller grinsdragnings-, rittvise- och konkurrensneutralitet
redovisas. For vissa centrala omrdden diskuteras mojligheterna till
prisdverviltring frdn ett foretags- och marknadsperspektiv.
Konsekvenser av en enhetlig skattesats nir det giller den politiska
styrning som 4syftats inom vissa omrdden belyses. 1 detta
sammanhang berérs dven nigot frigan om vilka kompensatoriska
dtgirder som skulle kunna aktualiseras samt behovet av ytterligare
analys kring detta. I bilaga 8 3terfinns den rapport Statskontoret
skrivit pd utredningens uppdrag gillande vissa sektorer.

15.7.1 Idrott

Nir ersittning betalas {or att utdva idrott eller f6r att vara dskidare
vid idrottstivlingar ir det 1 stor utstrickning ideella féreningar som
tillhandahdller tjinsterna. De ir di undantagna frin beskattning
(utan avdragsritt). Eftersom de inte dr skattskyldiga pdverkar
momssatsforindringen dem enbart genom att sinkningen av den
generella momsnivin till 21,7 procent betyder minskade kostnader
for inkop till verksamheten. Det ir enbart i de fall tjinsterna
omsitts av kommersiella aktérer som det dr aktuellt att ta ut moms
for tillhandahdllande av tjinsten. Foér nirvarande tillimpas den
reducerade skattesatsen 6 procent pi kommersiell idrott.

I stor utstrickning torde kommersiell idrott och idrott som
utdvas inom ideella foéreningarna inte bedrivas under jimférbara
forutsittningar. Den kommersiella idrotten (skattepliktig) bedrivs
av forklarliga skil nir verksamheten ekonomiskt gir att uppritt-
hilla utan bidrag och utan inslag av oavlénad personal. Exempel pd
verksamheter som bedrivs 1 kommersiell form ir s.k. gym (styrke-
trining, gymping, Aero-Bics, spinning osv.), simhallar och golf-
anliggningar. Vissa idrottsevenemang arrangeras ocksa av bolag.

Av redovisningen 1 bilaga 2 framgir att det férekommer en
mingd grinsdragnings-, tillimpnings- och konkurrensproblem
inom idrottsomradet. I princip likartade verksamheter kan nirmast
slumpartat behandlas pd olika sitt. Skilet till att verksamheterna
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behandlas olika ir inte att lagstiftaren, Skatteverket och domstolar
inte ligger ner resurser pd att forsoka skapa konkreta definitioner
utan att det i praktiken ir mycket svirt att definiera begreppet
idrott uttémmande. Vid en tillimpning av enbart en skattesats for-
utses tillimpningen for niringsidkare och myndigheter bli enklare.
Ur administrativ synvinkel 4r dirfér en férindring positiv. Aven ur
konkurrenssynpunkt medfér en likabehandling av olika tjinster
inom idrottsomridet att en bittre neutralitet kan komma att rdda
mellan olika typer av tjinster som objektivt inte skiljer sig si
mycket &t. I nuliget gors tex. skillnad skattemissigt pd olika
former av qigong, olika danser, olika former av yoga m.m. For fler
exempel hinvisas till bilaga 2.

Det bér noteras att nuvarande momsnivd enligt analysen i
kapitel 13 gynnar kommersiell idrott, eftersom virdet av ingdende
moms ofta dverstiger utgiende moms och den valda skattesatsen ir
for 13g 1 forhllande till vad som skulle vara kostnadsneutralt i for-
hillande till undantag frn moms. Om utredningens rekom-
mendation om enhetlig skattesats genomférs kommer situationen
se helt annorlunda ut.

Eftersom det ir ekonomiskt mer férménligt att bli beskattad
med den liga reducerade skattesatsen 6 procent, jimfért med att
verksamheten ir undantagen frin beskattning, har denna omstin-
dighet varit en av flera som kunnat tala for att féreningar bryter ut
delar av verksamheten och bildar bolag. Om skattesatsen fér idrott
héjs, kommer momsen inte att utgdra ett incitament fér detta
lingre.

Idrott som tillhandahills av staten, kommuner och ideella
féreningar kommer vara undantagna frin beskattning medan kom-
mersiellt anordnad idrott kommer att beskattas med cirka 21,7
procent.

Aven om den idrott som tillhandahills av staten, kommuner och
ideella féreningar i regel inte direkt konkurrerar med kommersiella
aktorer dr det uppenbart att iven sidana situationer kan fére-
komma. Man kan di ha olika férhdllningssitt. Ett dr att acceptera
att aktdrerna ind3 inte bedriver sin verksamhet pd helt jimforbara
villkor. Skillnaden i beskattning fir di accepteras med den kon-
kurrenssnedvridning som kan bli féljden. Skilet till att det 6ver
huvud taget finns en EG-regel om undantag frin beskattning fér
idrott som bedrivs av icke vinstdrivande organ (tillimpningsom-
ridet f6r den kan i vissa fall inskrinkas) ir sannolikt denna.
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Ett annat forhdllningssitt dr att férséka begrinsa undantaget
fran beskattning for staten, kommuner och ideella féreningar i de
fall verksamheten bedrivs i konkurrens med kommersiell verksam-
het. Den senare l6sningen har den nackdelen att en regel maéste
skapas som avgor i vilka konkreta fall en ideell verksamhet bedrivs i
konkurrens med kommersiell verksamhet. I praktiken kan det vara
svart att tillimpa en sidan regel. Forutsatt att utredningens arbete
infér slutbetinkandet inriktas pd en enhetlig skattesats forutser
utredningen emellertid att frigan bor 6vervigas.

15.7.2 Kultur
Konserter, teater, opera, biografer m.m.

For nirvarande tas moms ut med 6 procent pé tilltride till konserter,
cirkus-, biograf-, teater-, opera- eller balettférestillningar eller
andra jimforliga forestillningar. Liksom inom idrotten bedrivs en
del av verksamheten av ideella féreningar och ir dirfér undantagen
frdn beskattning.

Av den analys som gjorts for omridet framgar att avgrinsnings-
och tillimpningsproblemen inom omridet inte minst uppkommer i
samband med inkop i1 verksamheten av olika tjinster frin artister
eller andra yrkesutdvare (jimfér bilaga 2 samt kapitel 5 och 8). Vid
sddana tillhandahillanden kan tjinsten i vissa fall beskattas med
normalskattesatsen, ibland med reducerad skattesats och wvid
framférande av verk vara undantagen frin beskattning. Det ir ofta
mycket svirt att gora korrekta mervirdesskatterittsliga bedém-
ningar av de tjinster som tillhandahdlls. Denna problematik for-
svinner med tillimpning av enbart en skattesats.

En enhetlig moms pa nivdn 21,7 procent skulle férindra konkur-
renssituationen inom omridet. Privata aktdrer utan subventioner
pdverkas mer in eventuellt konkurrerande verksamhet som under-
stdds av det allminna. Det frimsta skilet tll skillnaden mellan
effekten for privatteatrarna och de teatrar som mottar bidrag ir att
momsen beriknas pd biljettintikten. Privatteatrar som helt finansi-
eras av biljettintikter har i regel hogre biljettpriser exklusive moms
in teatrar som understdds av det allminna. Om privatteatrarna fir
en hojd moms medan de understddda teatrarna eventuellt fr hogre
bidrag kan detta dven foranleda att det blir storre skillnader in 1 dag
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mellan privatteatrar och vissa understddda teatrar. Skillnader 1
utbudet kan dock vara sddant att konkurrensytorna ir begrinsade.

Utredningens analys visar att det inte dr givet att prisovervilt-
ringen inom teateromradet blir fullstindig. Detta beror pa de speci-
ella marknadsférhdllanden som rdder med stora subventioner till
verksamheten frin stat och kommun, regleringar och frinvaro av
vinstmaximering samt monopolliknande férhillanden inom vissa
omriden. Anpassning till en hogre momssats beror av flera faktorer
som t.ex. vilken typ av reglering som rider och vilka andra méjlig-
heter nir det giller anpassning av volym och kvalitet som stir till
buds.

En sirskild friga nir det giller de understodda verksamheterna
inom omrddet dr den s.k. avdragsbegrinsningsregeln 1 8 kap. 13 a §
ML (se bilaga 2 och kapitel 5.4.2). Enligt regeln fir de teatrar m.fl.
som omfattas av reducerad skattesats inom detta omride inte gora
avdrag for ingdende moms till den del som intikterna bestir av
bidrag. Regeln paverkar aktdrerna ekonomisk men ir dven kompli-
cerad att tillimpa. Detta problem férsvinner inte automatiskt med
tillimpning av enbart en skattesats. Om enbart normalskattesatsen
tillimpas kan dock skilen till att bibehilla en regel av denna art
minska. Den utgiende mervirdesskatt som redovisas kommer 1 ett
sddant lige bli hogre 4n 1 nuliget. Frigan om regeln, fér det fall den
skall bibehéllas, kan utformas pi ett bittre sitt eller om avsedd
effekt kan uppnds genom ndgon annan 3tgird fir studeras nirmare i
utredningens fortsatta arbete.

Utredningen har inhimtat information frdn féreningen Svensk
Scenkonst angiende underlag fér momsuppbérden frin de idag
bidragsstddda teatrarna m.m. Underlaget frin Svensk Scenkonst
bygger pd en enkitundersékning som skickades ut till samtliga
medlemmar och innefattade frigor om deras ingiende och ut-
gdende mervirdesskatt samt omfattningen av intikter och bidrag
frin det allminna. Svarsfrekvensen var god varfér de belopp som
redovisas kan antas ge en relativt bra bild av verkligheten. Frigorna
ticker perioden mellan dr 1998 och 2004.

Medlemmarnas omsittningar beskattas nu med skattesatserna 6
eller 25 procent. Den utgiende moms som redovisas 2004 uppgick
till sammanlagt 49,5 miljoner kronor. Den totala avdragna ingdende
mervirdesskatten uppgick till 73,2 miljoner kronor. Siffrorna indi-
kerar att anslutna teatrar m.m. genomsnittligt tjinar pi att vara
momsbelagda med nuvarande skattesats, jimfort med en situation
dir omsittningarna inte vore skattepliktiga.
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Tabell 15.1 Mervardesskatt for bidragsunderstodda teatrar m.m., miljoner
kronor, nuvarande system

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Avdragen ingaende moms 584 504 521 64,5 60,8 66,7 732

Ej avdragen ingdende 40,8 55,7 521 58,0 635 582 574
moms®

Redovisad utgaende moms 39,0 423 40,1 438 438 53,2 49,5
Utgdende moms, 6 % 156 14,6 16,2 17,9 173 201 184
Utgdende moms, 25 % 234 27,7 239 25,9 26,5 33,1 31,1

Vid inférande av en enhetlig mervirdesskatt pdverkas institutio-
nernas ekonomi pd tvd sitt. Skattesatsen for t.ex. biljettférsiljning
Okar medan férsiljning av varor och tjinster som beskattats med
25 procent minskar. Den utgdende skatten beriknas oka till
93,5 miljoner kronor. Detta utgér en okning (riknat 1 2004 irs
siffror) med 44 miljoner kronor.

Den andra effekten ir att institutionernas ingdende moms péver-
kas. Inkép som 1 dag gors med skattesatsen 6 och 12 procent
kommer att vara beskattade med 21,7 procent medan inkép som nu
gors till 25 procents moms kommer att vara beskattade med
21,7 procent. Om detta skulle innebira att den totala ingdende
momsen Okar, okar ocksd det belopp som institutionerna inte fir
dra av. For att kunna rikna ut effekterna méste man ha kunskap
om vilka inkép som gors i verksamheten (fordelningen mellan
inkdp av varor som beskattas med reducerad skattesats och som
beskattas med normalskattesatsen). Nigon siker uppgift har
utredningen inte kunnat f om detta forhdllande. I tabellen nedan
presenteras dirfor tvd alternativ, 80/20 och 50/50. Den férsta
siffran (80 respektive 50) stdr for inkdp som nu gérs med normal-
skattesatsen, och den andra stir for inkdp gjorda med reducerad
skattesats.” Enligt Svensk Scenkonst sd ir det snarast relationen
80/20 som ir mest trolig, dvs. 80 procent av institutionernas inkép

¢ Den ej avdragna ingdende mervirdesskatten behdver inte bara bero pd begrinsningsregeln
utan kan hirréra frin verksamheter som ir exempelvis undantagna frin beskattning. Likasd
behodver inte den utgiende mervirdesskatten pd 6 procent enbart hinféras till biljettforsilj-
ningen utan den kan vara skatt pd andra verksamheter med reducerad skattesats (ex. upp-
hovsrittigheter). Den nuvarande statistiken ticker dock inte en sidan uppdelning.

7 Forindringar i utgiende respektive ingdende moms beriknas utifrdn det datamaterial som
anges 1 tabell 15.1. T ett férsta steg uppskattas en momsbas pd vilken en momssats pd
21,7 procent appliceras. Momsbasen beriknas enligt:[(M*p25)/0,25 +(M*p6)/0,06] dir M
ir utgdende respektive ingdende moms ochp25 och p6 ir andelen moms som beskattas med
25 procent respektive 6 procent.
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belastas med normalskattesatsen och 20 procent belastas med redu-
cerad skattesats.

Tabell 15.2 Mervardesskatt fér bidragsunderstodd teater m.m. Effekter vid
inforande av enhetlig skattesats och ev. slopad avdragsbegrans-
ning i miljoner kronor.

Ktgard 2004 80/20 50/50
1. Enhetlig moms Okning av utgaende moms till 21,7 % +44 +44
Okad ej avdragsgill ing&ende moms +23,9 +71,2
Okade momskostnader, totalt +67,9 +115,6
2.Slopad avdrags-  Nuvarande avdragsbegransning 574 574
begransning
Avdragshegransning till foljd av 23,9 71,2
enhetlig skattesats
Minskade momskostnader jamfdrt -134 -134
med idag, total effekt av bada
atgarderna

Kalla: Svensk Scenkonst och egen sammanstélining

Av tabell 15.2 framgir att ju storre andel inkdp institutionerna gor
1 dag som beskattas med reducerad skattesats desto stérre kommer
effekten av avdragsbegrinsningsregeln att bli vid évergdng till en
enhetlig momssats. Sisom angetts tidigare skulle man om enhetlig
moms infors kunna &verviga att avskaffa regeln om avdrags-
begrinsning. For det fall detta gors med de forutsittningar som
redovisats ovan kommer institutionerna att sammantaget tjina
13,4 miljoner pd kombinationen enhetlig skattesats + slopad avdrags-
begrinsning. Resultatet ir oberoende av vilken momssats som inkdp
till verksamheten hittills gjorts med.

Det kan méjligen hivdas att ett eventuellt avskaffande av
begrinsningsregeln i samband med inférande av enhetlig moms
skulle forsimra det relativa konkurrensliget for de teatrar som
saknar subventioner och som redan i utgdngsliget har full avdrags-
ritt for ingdende moms. Det kan di emellertid noteras att med
nuvarande momsnivd kan dven kommersiell verksamhet i praktiken
vara relativt gynnad av momssystemet, eftersom virdet av ingdende
moms kan 6verstiga den utgdende. Enligt analysen 1 kapitel 13
giller detta dock 1 mindre grad hir dn pd idrottsomridet.
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Museum och bibliotek

Tillhandahillande av tjinster i biblioteksverksamhet samt anord-
nande av museiverksamhet (se nirmare om begreppen 1 3 kap. 11 §
2 och 4 ML) beskattas for nirvarande med 6 procent. Sddan verk-
samhet som 1 viss omfattning understéds av det allminna undantas
emellertid frin skatteplikt.

Om den reducerade skattesatsen f6r musei- och biblioteksverk-
samhet slopas férsvinner grinsdragnings- och rittviseproblem. Av
de domstolsavgéranden som redovisats 1 bilaga 2 och kapitel 5
framgdr att bedémningen av vad som kan hinforas till ?museiverk-
samhet” dr svdr. I vissa fall férbittras ocksd konkurrensneutralite-
ten. Museer som 1 dag omfattas av den reducerade skattesatsen
kommer t.ex. att beskattas med samma skattesats som kommersi-
ella utstillningar (i de fall de inte ansetts utgéra museum), science
center, ndjesparker och andra verksamheter som liknar dessa.

Eftersom motsvarande bedomning ocksd gors (samma kriterier
giller) for att avgdra om en verksamhet skall vara undantagen frin
beskattning sdsom “museiverksamhet” (nir verksamheten bedrivs
av det allminna eller understdds av det allminna) férsvinner dind3
inte avgrinsningsproblemet helt. Det kan dock antas bli betydligt
mindre frekvent.

En invindning mot att tillimpa normalskattesatsen inom detta
omride ir att konkurrensforutsittningarna mellan ”understodda”
museum och privata kommersiella museum férindras. Situationen
liknar den som kan uppstd pi idrottsomridet (se ovan). Aven hir
kan det vara rimligt att anta att mervirdesskatten emellertid inte
utgodr en avgdrande aspekt ur konkurrenssynpunkt. De stéd som
museer 1 olika former erhdller har sannolikt i minga fall en stérre
ekonomisk betydelse in den momssats som tillimpas.

Konstverk

Skatten tas i dag ut med 12 procent vid omsittning av sddana
konstverk som avses 1 9 a kap. 5 § ML och som igs av upphovs-
mannen eller dennes dédsbo. Skattskyldighet féreligger dock inte i
dessa fall om beskattningsunderlaget fér beskattningsiret sam-
manlagt understiger 300 000 kr.* I &vriga fall beskattas omsittning

8 Ett férslag frin Mervirdesskatteutredningen (SOU 2002:74) av innebérd att belopps-
grinsen skall sinkas till 90 000 kr bereds {or nirvarande 1 Regeringskansliet.
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av konstverk med 25 procent. Import av konstverk, samlarféremal
och antikviteter beskattas med 12 procent.

Vid inférandet av likformig moms kommer skattesatsen att héjas
till uppskattningsvis 21,7 procent for de omsittningar som det
1 dag tillimpas reducerad skattesats for (och import). A andra sidan
kommer beskattningen fér de tjinster och varor som 1 dag beskattas
med normalskattesatsen att sinkas frn 25 procent till 21,7 procent.
Detta giller bl.a. galleriers férsiljning av egna konstverk och den
férmedlingsprovision som tas ut. Det giller dven overldtelse av
fotografier samt utférande av olika typer av tjinster som har sam-
band med den konstnirliga verksamheten som 1 dag beskattas med
normalskattesatsen.

I bilaga 2 gors en utférlig genomging av de konkreta problem
som framkommit frin branschen, Skatteverket och domstolar. Det
framgdr att det t.ex. finns problem med avgrinsningen gentemot
fotokonst, upphovsrittigheter, olika former av uppdrag som inte
resulterar 1 en omsittning av ett konstverk (momsmissigt) samt
gentemot brukskonst. En enhetlig beskattning kommer att med-
fora att de problem som i dag finns och som har samband med att
olika skattesatser tillimpas p& liknande tillhandahdllanden forsvin-
ner. Samma skattesats kommer vidare att gilla oavsett om konst-
verket siljs av en upphovsman (om han ir skattskyldig), av ett
galleri, formedlas eller importeras. Att enbart en skattesats tillim-
pas kommer att medfoéra att administrationen och den praktiska
tillimpningen blir littare for bdde niringsidkare och myndigheter.
De olika typer av tjinster eller 6verlitelser av varor som i dag
beskattas med normalskattesatsen 25 procent kommer att beskattas
ligre. Vidare medfor det faktum att den generella momssatsen
sinks att de konstnirer som i dag inte ir registrerade f6r moms (en
majoritet) genom sinkningen av normalskattesatsen gynnas eko-
nomiskt. Deras anskaffningar av varor och tjinster for verksam-
heten kommer att belastas med en ligre mervirdesskattesats.

De nackdelar som kan stillas mot de redovisade férdelarna av att
inféra en enhetlig skattesats dr framfér allt att den *f6rman” som
hittills ett (13t vara begrinsat) antal konstnirer haft genom moms-
systemet forsvinner. Utifrin ett perspektiv dir en enhetlighet och
enkelhet efterstrivas 1 momssystemet och hela systemet skall
liggas om ir denna konsekvens oundviklig. De som pd detta sitt
drabbas utgér dock en mindre andel av de svenska konstnirerna.
Enligt Statskontorets rapport, bilaga 8, beriknas det enbart vara
cirka 2000 konstnirer som redovisar moms pi forsiljning av
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konstverk. Om deras férsiljning 1 huvudsak sker till niringsidkare
eller till stat och kommun, kan mervirdesskatten sakna betydelse
eftersom kunderna di kan ha avdragsritt/kompensationsritt for
mervirdesskatten. Det ir sdledes vanligen endast i de fall konst-
niren registrerat sig till mervirdesskatt och omsittningen sker till
privatpersoner eller andra képare som inte har avdragsritt for in-
gdende moms som skattesatsen har betydelse.

En konsekvens som utredningen i nuliget inte dr helt klar 6ver
ir det ekonomiska forhillandet mellan den ligre skattesatsen for
import av konstverk m.m. och férsiljning av konstverk inom
landet. Skilet for att det sjitte mervirdesskattedirektivet innehiller
en frivillig regel om tillimpning av en ligre skattesats fér import ir
sdvitt utredningen forstitt att det skall vara mojlige for ett med-
lemsland att utjimna beskattningseffekterna mellan férvirv som
sker inom landet och import. Genom att tillimpa normalskatte-
satsen pd import medan vinstmarginalreglerna tillimpas pd intern
omsittning kan den situationen uppstd att de importerade konst-
verken blir dyrare f6r konsumenten. Utredningen ir medveten om
denna problematik, som bor évervigas nirmare infér slutbetinkan-

det.

Upphovsriittigheter och rittighet till jud- eller bildupptagning

Skatten tas 1 dag ut med 6 procent i de fall som utpekasi7 kap. 1§
tredje stycket 8 och 9 ML och som avser omsittning av sidana
omsittningar av rittigheter som uppfyller kraven enligt paragrafen
(hinvisar till upphovsrittslagen). En forfattares ekonomiska ritt
till en bok respektive en kompositérs ritt till ett musikaliskt verk
utgér exempel pi bestimmelsens tillimpningsomride. Aven upp-
latelse eller 6verldtelse av rittighet till ljud- eller bildupptagning av
en utdvande konstnirs framférande av ett litterirt eller konstnir-
ligt verk beskattas med 6 procent. Undantag frin beskattning
tillimpas dock enligt 3 kap. 11 § 1 ML t.ex. fér den ersittning
(gaget) en utdvande konstnir (t.ex. artist) fir nir har framfér ett
verk.

I betinkandet redogérs i bilaga 2 och kapitel 5 utférligt f6r nuva-
rande regler och deras tillimpning, och de synpunkter branschen
har framfort redovisas i kapitel 8 och 1 bilaga 4 (enkit till kultur-
sektorn). Sammantaget framgar att tillimpningen inom vissa av de
branscher som tillimpar dessa regler ir mycket komplicerad. Ett
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betydande antal rittsfall finns, bl.a. sidana som berér frigan om
ritt skattesats vid forvirv wll TV- produktioner Vid en TV-
produktion (och motsvarande kan 1 viss min gilla teaterproduk—
tioner) tillhandahills en miingd olika tjanster varav vissa 4r av upp-
hovsrittslig karaktir och antingen beskattas med reducerad skatte-
sats (6 %) eller ar undantagna frin beskattning medan andra inte
uppfyller dessa krav och beskattas med normalskattesatsen (25 %).
Frigan blir d3 ofta om en persons prestation vid bedémningen av
skattefrdgan skall delas upp 1 olika bestindsdelar efter vilken
beskattning (respektive undantag frin beskattning) var och en av
dessa har (delningsprincipen) eller om alla tjinster skall behandlas
pd samma sitt (huvudsaklighetsprincipen). Ett annat problem som
framforts frén flera hall ir att beskattmngen efter ett avgorande i
Regermgsratten (RA 2002 ref. 9) skiljer sig &t beroende p3 om det
ir en artist som siljer sitt upptridande direkt till anordnaren av en
konsert eller om artisten tar hjilp av ett s.k. produktionsbolag.

Inférande av en enhetlig skattesats medfér sirskilt inom detta
omride en férenkling ur tillimpnings- och administrations-
synpunkt. En enhetlig skattesats har ocks3 efterlysts av alla inblan-
dade aktorer. Branschen har dock menat att det skall réra sig om en
1&g och enhetlig kulturmoms. Utredningen konstaterar dock att
det, bland annat av EG-rittsliga skil, inte gir att undanroja alla
grinsdragningsproblem med en reducerad skattesats, se kapitel 5.

En positiv effekt av en enhetlig skattesats har redan nimnts, dvs.
att systemet blir enklare att tillimpa och administrera. Beskatt-
ningen blir dven betydligt mer férutsebart for inblandade aktorer.
Med nuvarande regler kan det t.o.m. for en expert pi omridet vara
svart att forutse hur en situation mervirdesskatterittsligt skall
hanteras.

En artist kan ofta ha bide skattepliktig verksamhet (upphovs-
ritter) och skattefri verksamhet (framférande av verk). Om skatte-
plikt infoérs dven fér utévande konstnirs framférande av verk
kommer de problem som i dag finns med blandad verksamhet’ f6r
dessa aktorer att forsvinna. Av enkiten till kultursektorn framgér
ocksd att skattepliktsfrigan bor ses 6ver. Utredningen avser att
dterkomma till detta 1 slutbetinkandet.

Eftersom de nu aktuella tjinsterna sillan 6verldts till privat-
personer, eller andra som saknar avdragsritt, ir nivdn pd skatte-
satsen vanligen heller inte av nigon ekonomisk betydelse. For t.ex.

? Se om blandad verksamhet i kap. 2.
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ett kommersiellt TV-bolag eller en teater ir all mervirdesskatt,
oavsett nivan, avdragsgill.

Nackdelen med en hogre skattesats uppstr forst for ett begrin-
sat antal kunder som saknar avdragsritt. Public-service foretagens
verksamhet ir undantagen frin beskattning vilket medfor att de
saknar avdragsritt fér ingdende moms. Aven ideella foreningar ir i
regel undantagna frin mervirdesskatt vilket medfér att dven for
dem blir momsen en kostnad i verksamheten. Aven for dessa akto-
rer kommer hanteringen av mervirdesskatten att férenklas men till
priset av en forvintad kostnadshojning till f6ljd av skattesatsind-
ringen.

For bide Public-service foéretagen och ideella féreningar pdgir
arbete inom Regeringskansliet med att bereda férslag frn utred-
ningar om att bredda skatteplikten inom nu nimnda omriden. Nir
det giller public service féretagen (SVT, SR och UR) foreslds i
betinkandet Radio och TV i allménbetens tianst (SOU 2005:2) att
deras verksamhet skall omstruktureras och dirmed bli skatteplik-
tig. En sidan forindring skulle medféra att momsen inte heller for
dessa foretag skulle utgora nigon kostnad. Frigan bereds for nir-
varande inom Regeringskansliet.'° Aven frigan om ideella férening-
ars beskattning och eventuell utvidgad skattskyldighet ir féremal
for beredning inom Regeringskansliet."

Genom att inféra skatteplikt f6r utévande konstnirers fram-
forande av verk skapas som nimnts bl.a. en enhetligare tillimpning
och den utévande konstniren fir avdragsritt for ingdende moms.
Att en enhetlig skattesats skulle medfora vissa férdyringar for ett
antal férvirvare av dessa tjinster, vilka férvirvare 1 vrigt sirskilt
gynnats inom mervirdesskattesystemet, kan enligt utredningens
mening anses utgdra ett svagt argument mot férindringen.

Djurparker

Den ligre skattesatsen inférdes fér djurparker den 1 januari 2001.
Det skil som framforts f6r att infora den reducerade skattesatsen
var att det kunde synas rimligt att skattesatsen fér djurparker var
lika hog som f6r museer som var skattepliktiga (1999/2000:SkU21).

!® Utredningen ir remissinstans till betinkandet.
"' Mervirdesskatteutredningens forslag Mervirdesskart i ent EG-ritssligt perspektiv (SOU
2002:74).
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Vid en 6vergdng till en enhetlig beskattning med normalskatte-
satsen kan det antas att den administration som ir férknippad med
hanteringen av s.k. gemensamma tillhandahillanden (omsittning
mot en gemensam ersittning som bestdr av olika delar som
beskattas pd olika sitt) underlittas. Ndgon anledning att dela upp
ersittningen pd olika tjinster som naturligt erbjuds mot ett gemen-
samt vederlag finns inte di. Nir det giller djurparker kan dessa
férekomma 1 samband med ett nojestilt (25 %), varvid gemensam
avgift kan vara aktuell. Det torde dven foérekomma att paketerbju-
danden ges dir man mot en gemensam avgift ges tilltride till djur-
parken, erbjuds boende (12 %), det ingdr serveringstjinst (25 %)
eller konferenstjinst (25 %).

For djurparkerna ir den negativa delen av forslaget att de far en
okad skattebelastning, som dtminstone pd sikt kan antas 6vervilt-
rad pd besdkarna i form av hojda priser pd entrébiljetter m.m.
Utifran ett perspektiv dir en enhetlighet och enkelhet efterstrivas i
momssystemet och hela systemet skall liggas om ir denna konsek-
vens oundviklig. For det fall att det finns skil att fortsitta under-
stddja denna verksamhet anser utredningen att detta inte bor ske
genom mervirdesskattesystemet. Det finns svitt utredningen kan
bedéma inget hinder mot att stodja dem pd annat sitt, t.ex. genom
direkta bidrag. Ur konkurrenssynpunkt kan pipekas att en enhetlig
mervirdesskattesats skulle avligsna de skillnader som finns idag

mellan t.ex. djurparker (6 %) och parker som visar vixter m.m.
(25 %).

15.7.3 Bdcker, dagstidningar och tidskrifter

I dag beskattas bocker, dagstidningar och tidskrifter med den redu-
cerade skattesatsen 6 procent. Den ligre skattesatsen fér bocker
och tidskrifter inférdes s sent som den 1 januari 2002 medan den
ligre skatten pd allminna nyhetstidningar gillt sedan 1996.” Av
kartliggningen i bilaga 2 framgir att inférandet av reducerad
skattesats pd bocker och tidskrifter m.m. pa kort tid resulterat 1 ett
stort antal rittsfall. Rittsfallen berér 1 huvudsak tvd frigor. Den
ena frigan giller definitionen av de olika varorna som pekats ut i
lagstiftningen och som skall gynnas av reducerad skattesats. Vad
utgor en bok/tidskrift (olika former av kalendrar, kort med text pd
osv.)? Den andra frigan ir hur beskattningen skall ske nir en

2 Dessférinnan hade allminna nyhetstidningar beskattats med 0-skattesats.
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bok/tidskrift mot gemensam ersittning tillhandahills tillsammans
med en vara som skall beskattas med normalskattesatsen (t.ex. en
CD-skiva eller leksak). Frigan dr dd om beskattning skall ske av de
olika delarna var for sig (delningsprincipen) eller om endast en
momssats skall tillimpas (huvudsaklighetsprincipen). Dessa frigor
ir svdra att hantera bide for de skattskyldiga och fér myndig-
heterna, se kap. 4.3. Vid tillimpning av enbart en skattesats for-
svinner dessa problem.

Ett av de frimsta argumenten som branschen forde fram for att
momsen skulle sinkas till nuvarande niv var att innan momssink-
ningen igde rum skilde sig beskattningen &t mellan allminna
nyhetstidningar (6 %) och veckotidningar/bécker (25 %). Det
framfordes att den situationen inte var konkurrensneutral. Som
exempel pd detta framholls att dagstidningarna och di sirskilt
kvillstidningarna med reducerad skattesats silde bilagor som 1
ménga delar var jimférbara med en vanlig tidskrift. Ur den aspek-
ten menade man att det inte var rittvist eller konkurrensneutralt att
tidskrifter och dagstidningar beskattades med olika skattesats. I det
sammanhanget diskuterade och pabérjade man i vissa fall en distri-
bution av tidningarna via Aland i syfte att undkomma den svenska
mervirdesskatten.”” Aven bokbranschen menade att det inte borde
vara ndgon skillnad pd beskattning av ”det skrivna ordet”. Man
pekade pd konkreta konkurrensfrigor sdsom att tidningarna i vissa
fall publicerade hela bocker uppdelat pd ett antal nummer.

Vid en enhetlig beskattning av samtliga dessa varor, inklusive
allminna nyhetstidningar, med 21,7 procent kommer de problem
som tidigare anfordes utgora ett skil for att sinka momsen att for-
svinna. Dessutom kommer de problem som visats vid tillimp-
ningen av "bokmomsen” att forsvinna.

I nuliget anfér vidare aktdrer som tillhandahdller motsvarande
material pd elektronisk vig, s3som e-bécker och e-tidningar, att det
varken ir rittvist eller konkurrensneutralt att det de tillhandahiller
beskattas hogre dn pappersbaserade bocker och tidningar. Eftersom
en ligre skatt EG-rittsligt inte gir att infora pd det som levererats
elektroniskt, se bland annat kapitel 4, s§ ir den enda mojligheten
att forhindra nuvarande konkurrensproblem att inféra normal-
skattesatsen for alla former av tillhandahillanden av det skrivna

> Som nimnts i tidigare sammanhang har Danmark haft motsvarande problem och erhallit
mojligheter att inféra beskattning f6r dessa tidskrifter med dansk moms. Det kan férutses
att den svenska regeringen kan komma att verviga en liknande dtgird om det visar sig att
det uppstir problem med skatteundandragande.
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ordet, dvs. en teknikneutral moms. Genom att inféra normal-
skattesatsen generellt kan man avligsna nuvarande, och i framtiden
sannolikt betydligt stérre problem med bristande konkurrens-
neutralitet mellan likvirdiga varor som tillhandahlls pé olika sitt.

Nir det giller bokmomsen var sinkningen av denna inriktad pd
att bredda lisandet. Effekten av &tgirden har analyserats av
Bokpriskommissionen och sammanfattats 1 kapitel 13 1 detta
betinkande. Generellt tyder inte bokpriskommissionens slutsatser
pd att lisandet har breddats. Man betonar dock att en férindring av
lisvanorna kan ta tid. Eftersom lisandets inte breddats av moms-
nedsittningen men fler bocker sdlts skulle man, méjligen, kunna
dra slutsatsen att en héjning inte kommer att innebira att minni-
skor slutar lisa bécker men att de som redan liser kommer att lisa
firre bocker. I debatten har anférts att det finns minga andra sitt
att bredda lisandet, sisom ©kade resurser till bibliotek generellt
och inrittande av arbetsplats- och skolbibliotek. I den mén det
finns skil att fortsitta att vidta olika dtgirder att bredda lisandet
far det antas att den frigan fir ses 6ver 1 sirskild ordning.

Mojligheterna till prisdverviltring fér dagstidningarna kan se
olika ut inom olika delmarknader. Statskontoret gér bedémningen
att det dr svirare att hoja priserna pd [dsnummer dn pd prenumera-
tioner och att anpassning till en momshdjning dven kan innefatta
att forsoka 6ka t.ex. annonsintikterna.

Det statliga stodet till dagstidningar utgérs av bade direkt stod
(allmint presstdd) och distributionsstdd. Dessa uppgick till knappt
500 miljoner kronor budgetiret 2004. Om man i en situation med
enhetlig mervirdesskatt finner det fortsatt angeliget att stddja
dagspressen utdver vad som redan sker via budgetens utgiftssida
skulle det kunna vara mojligt att underséka om befintliga system
som utgdr via statsbudgeten kan utnyttjas istillet for reducerad
mervirdesskatt.

15.7.4 Hotell

Skatten tas for nirvarande ut med 12 procent av beskattnings-
underlaget for rumsuthyrning 1 hotellrérelse och upplitelse av
campingplatser. Hotell- och campingtjinst beskattas med 12 procent.
Vid analysen av dessa omriden har det framkommit olika typer av
avgrinsningsproblem. Ett problem ir att upplitelse av fastighet
vanligen ir undantagen frin skatteplikt, vilket dock inte giller for
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uthyrning av hotellrum och liknande. Grinsdragningen ir ofta
besvirlig och kan ha stor ekonomisk betydelse till foljd av att,
beroende pd hur tjinsten definieras, fir den som hyr ut ritt att dra
av ingdende moms. Denna problematik férsvinner inte vid in-
forande av en enhetlig skattesats.

Diremot kommer en enhetlig skattesats att innebira att olika
jdnster/varor som har samband med hotell och camping beskattas
med samma skattesats. Dirmed kommer det inte att finnas nigra
mervirdesskatterittsliga skil till att behova faststilla exakt vad en
transaktion bestdr av. Ett flertal av de grinsdragningsproblem som
framkommit i1 redogorelsen i bilaga 2 forsvinner. Det kommer t.ex.
inte finnas nigon anledning att dela upp beskattningsunderlaget
mellan hotelltjinsten (12 %) och restaurangtjinsten (25 %) nir
frukost eller andra méltider etc. ingdr 1 rumspriset vid en hotell-
vistelse.

For en diskussion om skattenedsittningens styreffekt gillande
turism se nedan.

15.7.5 Skidliftar

Skatten tas for nirvarande ut med 12 procent' av beskattnings-
underlaget for transport i skidliftar.

Branschen har under en ling tid efterlyst (se redovisning av
dtgirder m.m. bilaga 2 och kapitel 5) en sinkt beskattning. Bran-
schen efterstrivar att skatten skall sinkas till samma nivd som giller
for personbefordran och idrott. Bida dessa typer av omsittningar
beskattas med den ligsta reducerade skattesatsen, 6 procent. Bran-
schen menar att samma skattesats borde tillimpas fér dessa typer
av verksamheter om beskattningen skulle vara rittvis. Genom att
inféra en enhetlig skattesats som giller alla skattepliktiga omsitt-
ningar, sivil personbefordran och idrott som transport 1 skidlift
kommer den orittvisa som branschen menar ha funnits 1 systemet
att forsvinna.

Nir man talar om konsekvenser fér liftanliggningar och de
prisférindringar och efterfrigeférindringar som kan bli féljden av
en enhetlig skattesats dr det viktigt att vara medveten om att ett
stort antal av liftarna dgs (41 %) och drivs (53 %) av féreningar.” I

* Enligt ett avgérande frin Kammarritten i Sundsvall skall skattesatsen 6 procent gilla.
Milet dr dock dverklagat till Regeringsritten.
1> Liftdata 2003, SLAO.
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regel ir omsittningen av liftkort 1 dessa anliggningar undantagna
frdn beskattning och pdverkas inte negativt av en momshdjning pd
liftkort. Diremot kan de féreningsdrivna anliggningarna vid inkop
av varor och tjinster gynnas av att den generella skattesatsen pd
dessa varor och tjinster sinks. I princip skulle inférande av en
enhetlig mervirdesskatt for dessa liftanliggningar kunna medfora
en mindre sinkning av priset pd liftkort. Aven om fokus av natur-
liga skil ofta riktas mot de stérre kommersiella anliggningarna som
far en hojd moms, bor dven framhillas detta faktum, dvs. att ett
stort antal anliggningar kan fi en ndgot ligre mervirdesskatte-
belastning genom en enhetlig skattesats.

Inférandet av den reducerade skattesatsen for transport 1 skid-
liftar har haft som syfte att gynna turistniringen, framfér allt 1 den
internationella konkurrensen. Man avsig dirigenom dven att gynna
regional balans samt smédforetag och sysselsittning. I avsnitt 13.6.2
redogors for att det genomsnittliga momsuttaget pd utlindska
turisters utgifter 1 Sverige kan uppskattas till 19,5 procent. I en
turists utgifter ingdr tex. drivmedel, livsmedel, biluthyrning,
persontransport, restaurangtjinster, boende, persontransporter,
ovriga varuinkdp och kultur/rekreation.

I praktiken medfor siledes en enhetlig skattesats pd 21,7 procent
en hojning av det totala skatteuttaget for en utlindsk turist med
enbart 2,2 procentenheter.

Det kan noteras att momsuttaget for svenska turister ir ligre
eftersom deras utgifter till storre andel bestdr av utgifter for hyra av
fritidshus. Hyra av fritidshus ir ofta undantagen frdn mervirdes-
skatt.

Nir man gor en bedémning av vad ett inférande av enhetlig
skattesats kan ha for effekter pd regional balans, smiféretag och
sysselsittning fdr man 1 forsta hand konstatera att den generella
analysen som genomférts 1 kapitel 12 visar att de férindringar som
kan uppkomma fér produktionsstrukturen som helhet inte vintas
ge upphov till nigra mirkbara skillnader totalt sett i ekonomisk
aktivitet mellan landets dtta huvudregioner. Nir det giller just
skidliftar ir det dock uppenbart att denna generalisering knappast
giller. Om priset pd liftkorten 6kar och om efterfrdgan pd lift-
tjinster minskar har det sjilvfallet en effekt fér de kommersiella
foretag som bedriver skidanliggningar. Det har dock redan kon-
staterats att en turists kostnader bestir av mycket annat 4n varor
och tjinster som beskattas med reducerad skattesats. Hur det slir 1
enskilda fall beror pd minga faktorer. Vid en enhetlig skattesats
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sinks skattesatsen for t.ex. bensin, uthyrning av skidutrustning och
restaurangtjinster. A andra sidan hO]S nir det giller fjillturismen
skattesatsen for liftkort. Beroende pd minga aspekter (t.ex. firdsitt
till fjillen, restaurangbesok eller inkép 1 livsmedelsbutik, boende i
stuga eller pd hotell, utférsdkning, lingfirdsikning eller andra
aktiviteter samt antal medlemmar i familjen) kan en fjillturists
kostnader och efterfrigan paverkas bide 1 negativ och positiv rikt-
ning.

15.7.6 Persontransporter

For personbefordran tillimpas nu den reducerade skattesatsen
6 procent. I begreppet personbefordran innefattas t.ex. kollektiv-
trafik med buss och lokaltdg, ldngfirdsbuss, taxi, flyg och tig.
Dessutom har genom prévning i rittsprocesser och genom uttalan-
den 1 forarbeten vissa andra foreteelser ansetts utgdra person-
befordran i momshinseende. Som exempel kan nimnas sightseeing
med buss och luftballong.'

Persontransporter som 1 sig skall beskattas med den reducerade
skattesatsen 6 procent tillhandahills ofta tillsammans med en annan
yjinst eller vara som beskattas med normalskattesatsen eller en
annan reducerad skattesats. Som exempel kan anges tillhandah3l-
lande av hytt eller av sovkupé pd resa med fartyg eller tdg (12 %).
Andra exempel kan vara att fértiring serveras under en resa (25 %).
I dessa fall dr det inte frdga om att avgora vilken typ av tjinst som
omsitts utan 1 stillet om tjinsterna skall beskattas separat (enligt
delningsprincipen) eller om ndgon del av en tjinst/vara skall anses
ingd 1 den andra (enligt huvudsaklighetsprincipen). Om hotell-
yansten (kupén pd en bit eller tig), fortiringen och resan alla
beskattas med normalskattesatsen finns det inte ndgot (mervéirdes—
skatterittsligt) skil att dela upp tillhandah8llanden 1 dess olika
delar. Sidana uppdelningar ir i praktiken mycket besvirliga att
hantera bide for de skattskyldiga och ocksd Skatteverket. En stor
forenkling vid tillimpning av enbart normalskattesatsen ir att
nuvarande problem med att avgora ritt skattesats vid samtidiga till-
handahillanden férsvinner. Denna foérenkling torde ocksi Ater-
speglas 1 bide foretagens och myndigheternas kostnader for att
hantera mervirdesskatten.

16 Kammarritten 1 Stockholm dom den 2 februari 1999 i mél nr 2818-2819/1998.
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Priseffekten av en momshéjning till 21,7 procent inom omridet
persontransport skulle l8ngsiktigt och vid full prisgenomslag uppgi
till ndstan 15 procent. Den beriknade efterfrigeminskningen skulle
d& uppgd till 20 procent. Nir det giller efterfrigeférindringen bor
noteras att den angivna effekten ir ett genomsnitt for alla slags
resor, vilket innebir att den angivna efterfrigeeffekten inte fir ses
som ndgon prognos frdn utredningen om att t.ex. lokaltrafik med
allminna kommunikationsmedel skulle minska med 20 procent vid
enhetlig moms.

Av genomgéingen 1 kapitel 13 framgick att marknadsférhillan-
dena pd omrddet ir speciella med férekomst av subventioner,
regleringar och konkurrensbegrinsningar. Prisgenomslag av tidi-
gare momssinkningar ir svdra att urskilja. Det ir mojligt att
anpassningsprocessen till en ligre momssats fortfarande pigir
inom delar av omrddet. Pd omrddet inrikes jirnvigar har den
senaste momssinkningen &r 2001 inte foranlett den dominerande
operatdren att justera prisnivn, diremot har taxestrukturen setts
over och inslagen av prisdifferentiering okat.

Statskontoret goér beddémningen att prisdverviltringen inom
omridet till f6ljd av en enhetlig moms kan komma att paverkas av
vilka alternativa anpassningsmojligheter som finns nir det giller
volym och utbud.

En faktor att ta 1 beaktande 1 samband med en momshdjning ir
att operatorer (eller huvudmin) med méjlighet att sjilv sitta priset
kan ha intresse av att forsoka att ytterligare 6ka den prisdifferentie-
ring som redan forekommer pid marknaden for att utnyttja den
omstindigheten att olika kunder har olika betalningsvilja foér
samma transporttjinst. Detta skulle i vissa situationer kunna f3
effekter for hur stort efterfrigebortfallet blir till f6ljd av en moms-
héjning.

En effektiv prissittningsstrategi fér en monopolist om mer-
virdesskatten hojs 1 en situation dir kapaciteten dtminstone p kort
sikt dr given och fullt utnyttjad skulle kunna vara att ytterligare
forsoka oka prisdifferentieringen pd marknaden. Om man tinker
sig en marknad som inledningsvis dr uppdelad 1 tvd kundkategorier
efter priskinslighet, A och B, dir A till stor del utgors av affirs-
kunder och B av pensionirer och ungdomar, ir det rimligt att anta
ett efterfrigebortfall till f6ljd av momshéjningen for grupp B men
inte f6r grupp A. I detta lige kan det vara optimalt fér producenten
att genom 6kad prisdifferentiering och introduktion av en ny pris-
nivd, C, férsoka himta tillbaka efterfrigebortfallet, givet att detta
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paverkar éverskottet positivt. Det totala 6verskottet frdn A, B och
C blir visserligen ligre dn overskottet frin A och B fére momshoj-
ningen, men hdgre in om efterfrigan tillits falla och enheter inte
utnyttjas alls.

For kollektivtrafik utgdr 1 dag stod 1 olika former, vilket beskrivs
nirmare 1 Statskontorets rapport (bilaga 8). Den ligre mervirdes-
skatten kan ses som ett ytterligare stdd, som skulle upphora vid
inférande av en enhetlig moms. Fér det fall stodet i denna omfatt-
ning dven fortsittningsvis skall utg anser utredningen att det finns
skil att mot bakgrund av en utvidgad analys 6ver vilka effekter som
kan uppkomma inom persontransportomridet 1 samband med
infoérande av en enhetlig moms 6verviga om det finns alternativa
och mer effektiva vigar att stédja kollektivt resande framéver in
genom mervirdesskattesystemet.

15.7.7 Livsmedel

Foér omsittning av livsmedel tillimpas den reducerade skattesatsen
12 procent. Genom att infora en enhetlig skattesats férsvinner
nigra konkreta grinsdragningssituationer. Det giller t.ex. gente-
mot rdvaror och naturlikemedel. Den stérsta enskilda forbitt-
ringen utifrdn ett avgrinsnings- och konkurrensperspektiv med att
enbart tillimpa en skattesats dr att livsmedelstjinster och restau-
rangtjinster beskattas med samma skattesats. Sisom framgir av
bilaga 2 och kapitel 9 (se dven kapitel 5) ger nuvarande skillnad 1
beskattning upphov till mycket svirlsta grinsdragningsfrigor nir
det giller olika typer av catering och servering. Den uppges dven
orsaka konkreta konkurrensproblem mellan niringsidkare som till-
handahéller serveringstjinster och niringsidkare som tillhanda-
hiller mat fér avhimtning. Generellt kan man utgd frdn att tillimp-
ning av enbart en skattesats skulle medfoéra att administrations-
kostnader och fullgérandekostnader minskar for myndigheter
respektive foretag.

Prishéjningen pd livsmedelsomrddet uppgar enligt kapitel 12 till
nistan 9 procent medan efterfrigebortfallet begrinsas till nigra
procent. Den férvintade dkningen av det lingsiktiga livsmedels-
priset ir en viktig férklaring till de férdelningspolitiska konsekven-
ser som tidigare redovisades 1 avsnitt 15.6.

Denna priseffekt dr emellertid inte att se som en prognos éver
den framtida prisutvecklingen pd livsmedel efter inférande av en
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enhetlig skattesats. Vad som hinder med prisnivdn pd livsmedel ir i
hoég grad beroende av andra faktorer, inte minst pd konkurrens-
utvecklingen p& omridet.

Som framgick av kapitel 13 har konkurrensférhdllandena pd livs-
medelsomridet sedan linge priglats av en nirmast oligopolliknande
situation med stark marknadsdominans av tre stora aktérer. Under
de senaste tvd dren sker dock nyetableringar av nya kedjor med
annan prisprofil, framfor allt 1 sédra och mellersta Sverige.

Priserna pd livsmedel 1 Sverige ligger enligt Konkurrensverket pa
en relativt hog nivd jimfort med omvirlden. Delvis forklaras denna
skillnad av skillnader i makroekonomiska faktorer, men enligt
verket &terstdr en differens som kan hinféras till bristande konkur-
rens.

En analys frdn féretagsekonomiska institutionen vid Uppsala
universitet har visat att dagligvaruhandeln redovisar en hog avkast-
ning jimfért med andra branscher. Under perioden 1998-2002
redovisade verkstadsindustrin en avkastning pid operativt kapital
efter skatt pd 10 procent. Under samma period hade detaljisterna
inom dagligvaruhandeln en mer in dubbelt s& hég avkastning,
21,8 procent."”

Det ir mojligt att effekterna av den tidigare momssinkningen pd
livsmedel 1996 innu inte hunnit f§ fullt genomslag i konsument-
priserna.

Mot denna bakgrund ir det svirt att veta vad utfallet, &tminstone
pd kortare sikt, skulle bli 1 praktiken av en hoéjning av momsen
inom livsmedelsomridet. Det forefaller vara angeliget att utveck-
lingen i riktning mot en 6kad konkurrens fortsitter. Ligprisbuti-
kerna har en markant ligre prisnivd och ligger i en mitning frin
Konkurrensverket 13 procent under genomsnittet fér samtliga
butiker.'® Svirigheter i form av brist p tillging till limpliga butiks-
ligen forhindrar dock etableringen fér nya aktdrer och medfor att
prisspridningen inom landet som helhet ir ganska stor. Konsu-
menter som har tillgdng till l3gprisbutiker kan genom att styra éver
en del av sina inkép dit gora en besparing pd 2 000-3 000 kronor
om dret eller runt 200 kronor i minaden fér en tvdbarnsfamil;.
Detta kan jimféras med de foérdelningspolitiska effekterna enligt
avsnitt 15.6 som 1 vissa fall kan uppgd till ett par tusen kronor i

7 Om lénsamheten i svensk parti- och detaljhandel, rapport till utredningen (2005-06-07) av
Joachim Landstrém vid foretagsekonomiska institutionen vid Uppsala universitet.
'8 Konsumenterna, matpriserna och konkurrensen, Konkurrensverkets rapportserie: 2004:2.
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okade momskostnader for flerbarnsfamiljer med 13g ekonomisk
standard (se diagram 15.7).

Utvecklingen inom omradet visar att det kan sittas i friga om en
mervirdesskattesinkning varit den mest nirliggande 3tgirden for
att dstadkomma ligre livsmedelspriser. Detta kan tala fér en
omprdvning av moms som styrmedel dven inom detta omride.
Utredningen menar dock att utvecklingen inom livsmedelsomridet
efter ett inférande av enhetlig moms ir svidrbedéomd och kan
komma att kriva ytterligare analys. Detta giller sirskilt om en
befarad prisutveckling skall liggas till grund for tgirder for att
utjimna fordelningseffekter till f6ljd av inférandet av en enhetlig
mervirdesskattesats.

15.8 Eventuella kompensatoriska atgarder

I utredningens uppdrag ligger att ligga fram en budgetneutral
reform. Det innebir att skattesatsférindringarna skall ta ut var-
andra. Med ett sddant uppdrag finns det egentligen inte plats att
diskutera eventuella andra 3tgirder f6r att kompensera de verksam-
heter/grupper som fir en férsimrad situation. Varje kompensation
medfor att mojligheten att sinka den generella skattesatsen
minskar.

Utredningen ir dock medveten om att flera av de omriden som
utredningen nu foreslir skall f4 h6jd moms ir politiskt kinsliga och
ir dmnade att gynna viss virdefull konsumtion eller att ge svaga
grupper i samhillet forstirkt kopkraft. I vissa fall kan det dirfor 1
den politiska processen finnas krav pd att dessa grupper/verksam-
heter dven fortsittningsvis skall gynnas.

Om det dr sd att en sddan politisk vilja skulle finnas menar
utredningen att det ir viktigt att beakta att sddant stéd inte beho-
ver ges med hjilp av mervirdesskattesystemet, som ir dmnat att
vara en finansieringskilla f6r staten och bland annat dirfér kan vara
mindre dndaméilsenlig att anvinda som stédform. Om det ir s8 att
det ir mojligt att till en mycket ligre kostnad genom ndgon annan
stddform dstadkomma samma eller bittre resultat in vad som nu
dstadkoms genom att anvinda reducerad skattesats midste det anses
vara en stor foérdel. Det kan nimnas att bara den sinkta mat-
momsen innebir en férsvagning av skatteinkomsterna med knappt
18 miljarder kronor (netto) innevarande 3r.
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Utredningen vill limna exempel pi storleksordningen av ndgra
tinkbara kompensatoriska dtgirder som skulle kunna utjimna de
begrinsade fordelningseffekterna till f6ljd av inférande av en
enhetlig moms (se avsnitt 15.6). Aven om det vanligen finns skil
att anta att momssinkningar pd sikt leder till fullstindigt pris-
genomslag bor ytterligare analyser goras av priseffekterna om dessa
skall liggas till grund fér konkreta forslag. Det dtgirder som nimns
hir skall siledes enbart ses som ungefirliga exempel, baserade pi
ett underlag som behéver kompletteras.

For de flesta hushillstyper kommer den enhetliga mervirdes-
skatten att 1 férhdllande till dagsliget ge begrinsade effekter. Den
ekonomiska standarden beriknas férindras med hogst + 0,5 procent
per ar. For exempelvis vissa flerbarnshushill med 18g ekonomisk
standard kan dock den ekonomiska standarden sjunka med -1
procent. Detta som ett resultat av att momskostnaderna kan 6ka
med ca 2 000 kronor per &r.

Som exempel pd mojliga dtgirder for att utjimna dessa for-
hillandevis smi fordelningseffekter kan nimnas foljande. En hoj-
ning av barnbidraget med 25 kronor per minad skulle kompensera
de flesta barnfamiljer, om in inte fullt ut 1 alla fall. En hojning av
garantipensionen med 1 procent skulle kompensera pensionirs-
hushdll. Om den begrinsade 6kningen av kopkraften som
genomsnittligt kan férvintas hos hushdll i hégre inkomstligen skall
motverkas, kan detta ske genom smirre dtgirder pd inkomstskatte-
omridet. Om &tgirder av detta slag genomfordes 1 samband med en
overging till likformig moms, skulle effekterna pd ekonomisk
standard kunna begrinsas till en férindring i storleksordningen
hogst 0,1 procent for hushdll i de olika decilgrupperna. Den
regressiva effekten av enhetlig moms skulle nistan forsvinna.

Kostnaden fér héjningar av barnbidrag och garantipension upp-
gr till knappt 1 miljard kronor per dr och ger de grupper som
momssinkningen avses gynna motsvarande ekonomiska standard
som innan momsférindringen.

Utgiftstaket for staten liksom dverskottsmilet for de offentliga
finanserna pd 2 procent av BNP reglerar idag hur stora utgifter
staten kan dra pd sig. De arliga statliga utgifterna far inte 6verstiga
den nivd till vilket utgiftstaket dr bestimt. Nivan l3ses tre dr 1 for-
vig. Regeringen foreslar varje dr ett nytt tak for det sista dret 1 tre-
irsperioden Aven om riksdagen kan omprova utgiftstaket ses
beslutet om utgiftstak som ett mycket starkt budgetpolitiskt
tagande frin den sittande regeringens sida.
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En budgetneutral mervirdesskatteomliggning, som tekniskt
innebir att t.ex. skattesatsen pd vissa varor och tjinster hojs medan
normalskattesatsen sinks i en sddan omfattning att férindringarna
tar ut varandra, bor ur budgetsynpunkt inte innebira nigra
problem. De skattesinkningar som genomférs kompenseras med
skattehdjningar pd andra omriden. Utgiftstaket berérs inte 1 dessa
fall och inte heller sker nigon férindring vad avser overskotts-
mélen.

Diremot kan det uppstd problem om en budgetneutral omligg-
ning skulle medféra hogre utgifter. Ett exempel skulle kunna vara
att man viljer att tillimpa en enhetlig skattesats for att 1 stillet 6ka
utgifter och bidrag t.ex. till vissa verksamheter inom kulturomridet
eller omridet fér personbefordran.

De nuvarande momsreduceringarna péverkar statsbudgetens
saldo och kan dirfor ekonomiskt jimstillas med stod pd budgetens
utgiftssida. Ett direkt bidrag kan i vissa fall vara mer triffsikert in
en generell nedsittning av skattesatsen. Eftersom reformen fortfa-
rande syftar till att vara budgetneutral skulle normalskattesatsen
vid detta férhdllande dock inte kunna sinkas lika mycket. Utgifts-
taket skulle vidare komma att pdverkas av ett sidant forslag. Det
kan antas att om det enbart rér sig om mindre stéd skulle det vara
mojligt att omdisponera utgifter pd ett sidant sitt att dessa utgifter
ryms under taket. Om det & andra sidan skulle bli aktuellt att ligga
stora stod pd utgiftssidan kan utgiftstaket visa sig vara ett hinder.

Om det skulle vara politiskt intressant att fortfarande under-
stddja dessa omrdden men genom direkta bidrag kan siledes
budgetreglerna forsvira dtgirder som siktar in sig pd att ligga dver
det nuvarande stédet frdn inkomstsidan till utgiftssidan.

15.9  Aterstaende regelanalys

Enligt utredningens direktiv skall, efter det att foreliggande del-
betinkande remissbehandlats, utredningen 1 ett slutbetinkande
dterkomma med utarbetade forslag.

I den mén arbetet med slutbetinkandet skall inriktas pd att ligga
fram ett forslag med enbart en skattesats avser utredningen att se
nirmare pi vissa effekter vad giller konkurrensvillkoren mellan
undantagna och kommersiella aktorer. Dirvid fir vervigas om det
ir mojligt och limpligt att gora vissa f6ljdindringar 1 reglerna om
undantag frén beskattning. Det méste ocksd beaktas att Mervirdes-
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skatteutredningen 1 sitt betinkande Mervirdesskatt i ett EG-rittsligt
perspektiv (SOU 2002:74) foresldr dndringar 1 beskattningen av
ideella féreningar samt det allminnas tillhandahéllande 1 konkur-
rens med andra aktérer. Om regeringen viljer att f6lja utredning-
ens forslag kommer de ovan beskrivna skillnaderna mellan ideella
foreningar och kommersiell verksamhet forindras vilket kommer
att pdverka utredningens arbete.

Om arbetet med slutbetinkandet 4 andra sidan kommer att
inriktas mot en fortsatt tillimpning i ndgon form av reducerade
skattesatser, och dven med en eventuell utvidgning av tillimp-
ningsomridet for dessa, uppstir vissa frigestillningar. Ar det ritt
verksamheter som 1 dag ir undantagna frin beskattning respektive
far tillimpa reducerad skattesats? Hur skall nya liknande omriden
behandlas vid en eventuell utvidgning av tillimpningsomradet fér
undantag/reducerade skattesatser?

Frigestillningen har sin grund 1 att det finns strukturella skillna-
der i nuvarande ML mellan olika omriden. ML foreskriver t.ex.
generell beskattning med reducerad skattesats av teatrar, bio, djur-
parker m.m. Nir det diremot giller museer och bibliotek undantas
den understddda verksamheten frin beskattning medan kommer-
siell verksamhet beskattas med den reducerade skattesatsen
6 procent. Frigan ir om dessa regler ir konsekvent utformade.
Man kan, vid en eventuell fortsatt tillimpning av ett system med
tvd eller flera mervirdesskattesatser, tinka sig tvd alternativa
strukturer. Enligt den ena tillimpas reducerad skattesats i si stor
omfattning som mdjligt (jimfér nuvarande reglering avseende
djurparker). Den andra strukturen skulle innebira att undantag
frén beskattning tillimpas f6r understédd/av det allminna erkind
verksamhet och reducerad skattesats tillimpas 1 6vrigt (jimfor
nuvarande reglering av museum).

Beroende pi vilket forslag utredningen ligger fram i slutbetink-
andet anser utredningen att det kan bli aktuellt att dterkomma till
denna frigestillning. Den EG-rittsliga analysen kan hir antas f3
stor inverkan pd utformningen av forslagen.
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av experten Maria Eka, Utbildnings- och kulturdepartementet

Utredningen viljer att rekommendera en enhetlig momssats pd
21,7 procent. Jag kan inte stilla mig bakom den rekommenda-
tionen.

Riksdagen har beslutat mdl for den statliga kulturpolitiken
(prop. 1996/97:3, bet. 1996/97:KrU1, rskr. 1996/97:129). Milet ir
bl.a. att verka for att alla f&r mojlighet till delaktighet 1 kulturlivet
och till kulturupplevelser samt till eget skapande. Milet ir ocks3 att
frimja kulturell mingfald, konstnirlig férnyelse och kvalitet och
dirmed motverka kommersialismens negativa verkningar. Ytterli-
gare ett mal dr att ge kulturen f6rutsittningar att vara en dynamisk,
utmanande och obunden kraft 1 samhillet.

Likasd har riksdagen beslutat mil fér mediepolitiken (prop.
2000/01, utg. omr. 17, bet. 2000/01:KrU1, rskr. 2000/01:59).
Malen f6r mediepolitiken ir att stddja yttrandefrihet, méngfald,
massmediernas oberoende och tillginglighet samt att motverka
skadliga inslag i massmedierna.

Milsittningen ir alltsd att ge forutsittningar f6r ett mangsidigt
kultur- och medieutbud samt att tillhandahilla utbudet till rimliga
priser. For att uppfylla mélen krivs bl.a. goda ekonomiska villkor.

Sverige har tidigare undantagit kulturverksamhet frin moms-
beskattning och haft ett s.k. kvalificerat undantag foér allminna
nyhetstidningar. EG:s sjitte momsdirektiv pekar ut bla. kultur-
och medieverksamhet som omriden mojliga att gynna genom en
reducerad momssats. Nir tidigare undantagna verksamheter blev
skattepliktiga efter Sveriges medlemskap 1 EU bestimdes moms-
satsen till 6 procent. Det hinvisades dd bl.a. till att en skattesats pd
den nivin skulle vara kostnadsneutral f6r berdrda branscher (se
prop. 1995/96:191, s. 7 och prop. 1996/97:10, s. 33f och 45f). For
upphovsmans omsittning av egna konstverk blev skattesatsen
12 procent (prop. 1994/95:202, s. 44f).
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Utredningen anser att en enhetlig momssats skulle vara en for-
enkling av nuvarande skattesatssystem och innebira en 16sning pd
de grinsdragnings- och konkurrensproblem som finns inom omr3-
det for reducerad momssats. Utredningen hinvisar ocksd till att
internationaliseringsaspekter talar for en dverging till en enhetlig
momssats som ir ligre dn 25 procent.

Jag kan visserligen instimma i att en enhetlig momssats skulle
vara en forenkling av gillande momssystem, men en avvigning
méste goéras mot de negativa effekterna av en sidan férindring.

De ekonomiska analyser som gjorts inom ramen for utredning-
ens arbete visar att priset pd de varor och tjinster som i dag
beskattas med 6 procent skulle héjas med ca 14,8 procent vid en
momshéjning till ca 22 procent. Fér bidragsunderstédda verksam-
heter beriknas prisgenomslaget bli nigot mindre. Det som be-
skattas med 12 procent skulle {8 en prisokning pd ca 8,7 procent.
Priset pd varor som alkohol, klider, bilar och bensin skulle, som
jimforelse, sinkas med 2,6 procent.

En prishéjning skulle leda till minskad efterfrigan. Utredningen
tar som exempel att inkdp av bocker och tidningar skulle minska
med ungefir 20 procent och konsumtion av annat kulturutbud med
i vart fall 3-5 procent.

Alternativen f6r de drabbade verksamheterna ir siledes antingen
att hoja priserna vilket leder till en minskad efterfrigan eller, om
prishdjningar inte ir mojliga, att begrinsa utbudet, t.ex. genom att
antalet uppsittningar vid en teater dras ned. For att bibehilla verk-
samheterna pd gillande nivd sdvil nir det giller kvantitet som
kvalitet skulle kompensatoriska &tgirder, bl.a. bidrag frn det all-
minna, krivas for att fortsatt hilla dagens prisnivier.

Effekter som minskad efterfrigan eller minskat utbud stdr enligt
min uppfattning i strid med de kultur- och mediepolitiska mélen.
Kompensatoriska 3tgirder forutsitter att offentliga medel till-
skjuts. Forutsittningen for en reform med enhetlig momssats ir
emellertid att den dr budgetneutral. Genomférande av en enhetlig
momssats genererar dirmed 1 sig inte nigra nya intikter som kan
anvindas till 6kade bidrag.

Utredningen konstaterar alltsd att en 6vergdng till en enhetlig
momssats kan fi negativa ekonomiska konsekvenser for de verk-
samheter som i dag omsitter varor och tjinster med reducerad
moms. Utredningens analys av hur de negativa effekterna skulle
kunna kompenseras eller motverkas ir dock enligt min mening
bristfillig. Till detta kan liggas att utredningen inte alls undersokt
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vilka andra effekter som kan uppstd vid en 6verging till en enhetlig
momssats pd nistan 22 procent. For kulturomrddet giller det t.ex.
hur en héjning av moms pd filmvisning skulle pdverka mojlig-
heterna att fortsatt bedriva en svensk filmpolitik. Foér medie-
omridet giller det t.ex. hur mélsittningen om en bred méingfald
och en god spridning av dagstidningar i hela landet skulle paverkas.

Utredningen hinvisar som nimnts ocks3 till att Sverige behover
sinka sin generella momsnivd sett i ett internationellt perspektiv.
Att ligga fram en rekommendation som innebir att de verksam-
heter som pd goda grunder hittills gynnats av 1dga skattesatser skall
std for finansieringen av en sidan sinkning, utan att kompenseras
pd annat sitt, dr enligt min mening inte acceptabelt. Det ir vidare
ett faktum att flera av de 6vriga medlemsstaterna inom EU utnytt-
jar de mojligheter till reducerade skattesatser som finns enligt sjitte
momsdirektivet.

Sammanfattningsvis anser jag att utredningen inte har klargjort
forutsittningarna for de kompensatoriska dtgirder som kommer
att krivas for att motverka de negativa effekterna fér drabbade
verksamheter. S linge den oklarheten bestdr ir det min uppfatt-
ning att en l8g momssats fér berérda verksamheter inom kultur-
och medieomridet bor behillas.
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